CONSEJO CONSULTIVO
DE
LA RIOJA

En Logrofio, a 3 de mayo de 2023, el Consejo Consultivo de La Rioja, reunido en su
sede, con asistencia de su Presidente, D. José Ignacio Pérez S&enz; de los Consejeros D.
Enrique de la Iglesia Palacios, D?. Amelia Pascual Medrano, D?. Ana Reboiro Martinez-
Zaporta y D2 Maria Belén Revilla Grande; y del Letrado-Secretario General, D. Ignacio
Serrano Blanco; y siendo ponente D. José Ignacio Pérez Saenz, emite, por unanimidad, el
siguiente

DICTAMEN
31/23

Correspondiente a la consulta formulada por el Excmo. Sr. Consejero de Servicios
Sociales y Gobernanza Publica, en relacion con el Anteproyecto de Decreto por el que se
modifica el Decreto 25/2011, de 25 de marzo, de acceso a las plazas publicas del servicio
de atencion residencial y servicio de estancias temporales residenciales para personas con
discapacidad, con gran dependencia o dependencia severa, y el Decreto 31/2011, de 29 de
abril, por el que se aprueba la cartera de servicios y prestaciones del Sistema Publico
Riojano de Servicios Sociales.

ANTECEDENTES DE HECHO
Antecedentes del asunto
Unico

La Consejeria Servicios Sociales y Gobernanza Publica ha elaborado el Anteproyecto
de Decreto referido. El expediente recibido por este Consejo, a los efectos de dictaminar
sobre el mismo, consta de la siguiente documentacion:

-Certificado de la Direccién General (DG) de Participacion Ciudadana y Derechos Humanos, relativo
al trdmite de Consulta previa del Anteproyecto de Decreto (AD), de fecha 30 de mayo de 2022.

-Resolucién de inicio, de la DG de Dependencia, Discapacidad y Mayores, de fecha 16 de junio de
2022.

-Memoria justificativa del AD, de la DG de Dependencia, Discapacidad y Mayores, de fecha 16 de
junio de 2022.

-Primer Borrador del AD, de fecha 16 de junio de 2022.

-Diligencia de formacién de expediente del AD, de la Secretaria General Técnica de Servicios sociales
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y Gobernanza Publica (SGT actuante), de fecha 21 de junio de 2022.

-Publicacion de la resolucién 30/2022, de 21 de junio de 2022, de informacion publica, en BOR nim.
119, de 23 de junio de 2022.

-Peticién de informe a la SGT de Salud, por parte de la SGT actuante, de fecha 24 de junio de 2022.

-Certificado de la DG de Participacién Ciudadana y Derechos Humanos relativo al tramite de
informacién publica del AD, de fecha 6 de julio de 2022,

-Alegaciones al AD presentadas por CERMI La Rioja, de fecha 27 de julio de 2022.

-Certificado complementario de la DG de Participacion Ciudadana y Derechos Humanos relativo al
tramite de informacién publica del AD, de fecha 3 de agosto de 2022.

-Informe de la DG de Control Presupuestario, de fecha 6 de octubre de 2022.

-Informe del Servicio de Organizacion e Innovacion de los Servicios Publicos (SOISP), de fecha 10 de
octubre de 2022.

-Informe del Consejo Riojano de Servicios Sociales, remitido por la C? solicitante, de fecha 16 de
octubre de 2022.

-2° Borrador del AD, de fecha 15 de diciembre de 2022.

-Informe del SOISP, relativo a los anexos del AD, de fecha 22 de diciembre de 2022.
-3¢ Borrador del AD, de fecha 18 de enero de 2023.

-Informe de la DG de los Servicios Juridicos, de fecha 31 de enero de 2023.

-Certificado del Consejo Riojano de Servicios Sociales, de ratificacion del informe de 16 de octubre de
2022, emitido por la C? solicitante, de fecha 01 de febrero de 2023.

-Borrador final del AD, de fecha 14 de marzo de 2023.

—Informe de la SGT actuante, de fecha 14 de marzo de 2023.

Antecedentes de la consulta
Primero

Por escrito firmado, enviado y registrado de salida electronicamente con fecha 16 de
marzo de 2023 y registrado de entrada en este Consejo el dia siguiente, el Excmo. Sr.
Consejero de Servicios Sociales y Gobernanza Publica del Gobierno de La Rioja, remitio al
Consejo Consultivo de La Rioja, para dictamen, el expediente tramitado sobre el asunto
referido.
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Segundo

El Sr. Presidente del Consejo Consultivo de La Rioja, mediante escrito firmado,
enviado y registrado de salida electrénicamente, el 17 de marzo de 2023, procedio, 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 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.

El art. 11.c) de la Ley 3/2001, de 31 de mayo, reguladora del Consejo Consultivo de
La Rioja, determina que el Consejo debera ser consultado en relacion con “los proyectos de
reglamentos o disposiciones de caracter general que se dicten en desarrollo o ejecucion de
leyes estatales o autonomicas”; precepto que viene a reiterar el art. 12-2 C) del Reglamento
Organico y Funcional del Consejo Consultivo, aprobado por el Decreto 8/2002, de 24 de
enero.

Pues bien, en este caso, el reglamento en tramitacion se dictaria en desarrollo y
ejecucion de la Ley autondmica 7/2009, de 22 de diciembre, de Servicios Sociales de La
Rioja.

El Decreto proyectado pretende modificar dos normas reglamentarias: el Decreto
25/2011, de 25 de marzo, por el que se regula el procedimiento de acceso a las plazas
publicas del servicio de atencion residencial y servicio de estancias temporales
residenciales, para personas con discapacidad, con gran dependencia o dependencia severa,
del Sistema Riojano para la Autonomia Personal y la Dependencia y el Decreto 31/2011, de
29 de abril, que aprueba la Cartera de Servicios y Prestaciones del Sistema Publico Riojano
de Servicios Sociales.
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El Decreto 25/2011, de 25 de marzo, encuentra la cobertura en la vigente Ley 7/2009,
de 22 de diciembre, de Servicios Sociales, que incluye, el Catdlogo de Servicios y
Prestaciones del Sistema Publico Riojano de Servicios Sociales.

En cuanto al segundo de los Decretos, se dicta de acuerdo con el art. 25.1 de la Ley
7/2009, “el Gobierno de La Rioja, a través de la Consejeria competente en materia de
servicios sociales, elaborara, a partir del Catalogo de Servicios y Prestaciones, la Cartera
de Servicios y Prestaciones del Sistema Publico Riojano de Servicios Sociales ; y al articulo
24 de la citada Ley que establece el Catalogo de Servicios y Prestaciones, incluido como
Anexo de la misma. En definitiva, nos encontramos ante un reglamento ejecutivo para cuya
aprobacion nuestro dictamen resulta preceptivo. En este sentido, nuestros dictdmenes
D.14/11, D.22/11, D.24/12 y D.13/14.

En cuanto al &mbito de nuestro dictamen, segin hemos manifestado en reiteradas
ocasiones y teniendo en cuenta lo dispuesto en nuestra Ley reguladora, procede un juicio de
estatutoriedad, examinando la adecuacion del texto al Estatuto de Autonomia y, por
extension, al bloque de constitucionalidad definido en el art. 28.1° de la Ley Organica
2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional, en el que aquél se inserta, asi como un
juicio de legalidad, esto es, sobre la adecuacién de la norma reglamentaria proyectada a la
Ley que le sirve de cobertura y del consiguiente respeto del principio de jerarquia
normativa, para, de este modo, evitar que la norma proyectada pueda quedar incursa en
vicios de nulidad de pleno Derecho.

Como hemos sefialado en otros dictdmenes, debemos examinar la adecuacion del
Proyecto de Decreto al blogue de constitucionalidad y al resto del ordenamiento juridico,
sin entrar en cuestiones de oportunidad, que no nos han sido solicitadas. Asi resulta del
articulo 2.1 de la Ley 3/2001 del Consejo Consultivo de La Rioja “En el ejercicio de su
funcion consultiva velara por la observancia de la Constitucion, el Estatuto de Autonomia
de La RiojaYy el resto del ordenamiento juridico, en cuyo conjunto normativo fundamentara
el Consejo su dictamen. Excepcionalmente, valorara aspectos de oportunidad y
conveniencia, si asi lo solicita expresamente la autoridad consultante”.

Segundo

Cumplimiento de los tramites del procedimiento 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 solo viene a contribuir al
acierto en su elaboracién, sino que tiende a evitar que su incumplimiento produzca
distorsiones en su desarrollo en tanto que, en caso de recurso, los érganos de la jurisdiccion
contencioso administrativa, pueden apreciarlo como causa de invalidez de la norma
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reglamentariamente aprobada. Constituye este criterio fundamento de examen del
cumplimento de tales tramites que, en sus dictamenes, este Consejo Consultivo, viene
efectuando al respecto.

Este Consejo Consultivo viene insistiendo con reiteracion en la necesidad de cumplir,
no so6lo formal sino sustantivamente, el procedimiento administrativo especial de
elaboracion de disposiciones generales que, tras su aprobacion y publicacién pasan a
integrarse en el ordenamiento juridico. Ese procedimiento tiene por finalidad encauzar
adecuadamente el ejercicio de una de las potestades de efectos méas intensos y permanentes
de la Administracion, la reglamentaria.

En este sentido, el articulo 45 de la Ley 8/2003 del Gobierno e Incompatibilidad de
sus miembros establece:

“l. El ejercicio de la potestad reglamentaria corresponde al Gobierno, y se ejercera de acuerdo con
la Constitucién, el Estatuto y las Leyes. No obstante, los Consejeros podran hacer uso de esta potestad
cuando les habilite para ello una ley o un reglamento aprobado por el Gobierno.

2. Los reglamentos no podran regular materias objeto de reserva de ley, ni infringir normas con dicho
rango. Ademas, sin perjuicio de desarrollo o colaboracion con respecto a la ley, no podran tipificar
infracciones administrativas, establecer sanciones, asi como tributos, canones u otras cargas o
prestaciones personal o patrimoniales de caréacter publico.

3. En lo relativo al contenido, procedimiento de elaboracion y forma de los reglamentos se estara a lo
dispuesto en la normativa reguladora de la actuacion administrativa”.

Por su parte, la Ley 4/2005, de Funcionamiento y Régimen Juridico de la
Administracion de la Comunidad de La Rioja (en adelante LFAR) dedica sus articulos 32-
bis a 42 a la regulacion del procedimiento de elaboracion de los Reglamentos a iniciativa
del Gobierno.

Como hemos dicho en dictamenes anteriores (cfr., p.e., D.36/13, D.57/21) “la
Administracién autonémica viene obligada a la estricta observancia de dichos requisitos,
cualquiera que haya de ser, en el caso concreto, el resultado de la confrontacion, con esas
normas, del incumplimiento que se haya producido ”.

Es, por ello, necesario examinar si se han cumplido los trdmites establecidos en los
articulos 32bis a 42 de la LFAR, que son los siguientes:

1. Consulta previa.

El art. 32 bis LFAR, bajo tal concepto, establece que:
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“1. Con caracter previo a la elaboracidn 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 opinién
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 aprobacién; 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 econémica, 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 relacién con los
proyectos de disposiciones presupuestarias o que regulen la organizacion del Gobierno, de la
Administracion general de la Comunidad Auténoma 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 érganos. Podra prescindirse de este
tramite cuando concurran razones graves de interés pablico que lo justifiquen.

3. El plazo de la consulta previa debe ser adecuado a la naturaleza de la disposicién, y no inferior a
quince dias. Por razones justificadas, y mediante acuerdo o resolucion debidamente motivados, este
plazo podra reducirse a siete dias .

Por su parte, el art. 133 LPAC"15 (Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun), sobre participacion de los ciudadanos en el procedimiento de
elaboracidn de normas con rango de Ley y reglamentos, prescribe que:

“]. Con caracter previo a la elaboracion del proyecto o anteproyecto de ley o de reglamento, se
sustanciara una consulta publica, a través del portal web de la Administracién competente en la que
se recabard la opinidn de los sujetos y de las organizaciones més 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 aprobacién); 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 deberan realizarse de
forma tal que los potenciales destinatarios de la norma y quienes realicen aportaciones sobre ella
tengan la posibilidad de emitir su opinién, para lo cual deberan ponerse a su disposicién los
documentos necesarios, que seran claros, concisos y reunir toda la informacién precisa para poder
pronunciarse sobre la materia.

4. Podra prescindirse de los trdmites 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 Administracién autondmica, la Administracion local o de las organizaciones dependientes
o vinculadas a éstas, o cuando concurran razones graves de interés publico que lo justifiquen.
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Cuando la propuesta normativa no tenga un impacto significativo en la actividad econémica, 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 Administracién prevé la tramitacion
urgente de estos procedimientos, la eventual excepcion del tramite por esta circunstancia se ajustara
a lo previsto en aquella”.

En relacion con este precepto, aunque la Sentencia del Tribunal Constitucional (STC)
55/2018 (FJ 7-b y 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 ap. 133.1 LPAC’15, el cual resulta de aplicacion, no sélo a las iniciativas
legislativas y reglamentarias del Gobierno central, sino también a las de las Comunidades
Auténomas (CCAA).

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.bis.2 de la Ley 4/2005:

-que la propuesta no tenga impacto significativo en la actividad econémica;
-que no imponga obligaciones relevantes a los destinatarios;
-que regule aspectos parciales de una materia;

-que tenga relacion con los proyectos de disposiciones presupuestarias, o que regulen la organizacién
del Gobierno, de la Administracion General de la Comunidad Auténoma, o de los entes integrantes de
su Sector publico; o,

-que concurran razones graves de interés publico.

El tramite ha sido realizado en el portal de transparencia del Gobierno de La Rioja,
desde el 19 al 27 de mayo de 2022, ambos inclusive, sin que se hayan realizado aportaciones
durante este periodo, segun certificado de la DG de Participacion Ciudadana y Derechos
Humanos de la Consejeria de Igualdad, Participacion y Agenda 2030, de fecha 30 de mayo
de 2022.

2. Organo competente y Resolucion de inicio del procedimiento.

Segun el articulo 33.2 de la Ley 4/2005:

“El procedimiento para la elaboracién de los reglamentos podré iniciarse en cualquier caso mediante
resolucion del titular de la consejeria competente por razén de la materia. También podré iniciarse
mediante resolucion del director general competente por razén de la materia o, en el caso de que la
norma afecte a competencias de varias direcciones generales, de su secretario general técnico ”.
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En el presente caso, la Resolucion de inicio, de 16 de junio de 2022, la ha dictado la
Directora General de Dependencia, Discapacidad y Mayores, de conformidad con lo
establecido en el articulo 14 del Decreto 44/2020 de 3 de septiembre, por el que se establece
la estructura orgénica de la Consejeria consultante y sus funciones, en desarrollo de la Ley
3/2003, de 3 de marzo, de Organizacién del Sector Publico de la Comunidad Auténoma de
La Rioja.

Desde el punto de vista del contenido, el articulo 33.3 de la Ley 4/2005 dispone 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 podra sefialar la unidad administrativa a la que se encomiende la elaboracion del
borrador o constituir una comision de trabajo con ese fin, designando a los miembros que la
integraréan”.

En el presente caso, la Resolucion de inicio resultaba mejorable pues no alude a las
normas legales que el reglamento proyectado ha de desarrollar. En relacién con el
fundamento juridico relativo a la competencia ejercida, es de recordar que este aspecto,
como ya ha sefialado este Consejo Consultivo, no es referible so6lo a la competencia
administrativa del 6rgano que aprueba la Resolucion de inicio (cuestién que si trata la
Resolucién que nos ocupa), sino también a la competencia estatutaria de la Comunidad
Auténoma desde el punto de vista material (D.98/10), respecto a la cual la resolucién de
inicio guarda silencio.

La competencia de la Comunidad Autdnoma constituye un presupuesto esencial para
la validez de cualquier norma reglamentaria autonémica, por lo que parece de razén -y asi
lo contempla el art. 33 Ley 4/2005- que el acto administrativo que da principio al
procedimiento de elaboracién de la disposiciéon general identifique con precision el titulo
competencial que sustenta el dictado del reglamento que se proyecta.

La omision sefialada carece, con todo, de eficacia invalidante del procedimiento
tramitado —-mas aun cuando la Memoria justificativa, de 16 de junio de 2022, motiva
extensamente la “necesidad de aprobacion, objeto y finalidad de la nueva norma” 'y alude
explicitamente al art. 7.2 y el art. 8.1.30 y 31 EAR 99— aunque sugerimos la conveniencia
de que, en sucesivos expedientes, a fin de completar la conformacion de las Resoluciones
de inicio, se indiquen los preceptos estatutarios que amparan la tramitacién —y ulterior
aprobacion— de la disposicion general de que se trate.

3. Elaboracion del borrador inicial.

A tenor del articulo 34 de la Ley 4/2005:
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“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 ird acompafiado de una memoria justificativa acerca de la necesidad de la
aprobacion de la nueva norma, de su adecuacidn 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 modificacidn de los existentes, o aquellos en los
que de la aplicacién de la norma se prevea que van a derivar derechos y obligaciones de caracter
econdmico, debera adjuntarse al expediente un estudio del coste y de su financiacion .

En el presente caso, consta, como hemos expresado, junto con el primer borrador del
texto de la disposicion proyectada, una Memoria justificativa, de la DG de Dependencia,
Discapacidad y Mayores, de 16 de junio de 2022, que, por su contenido, permite entender
adecuadamente cumplidos los requisitos anteriormente transcritos.

Respecto del estudio econdmico del AD, exigido por el art 34.3 de la referida Ley, el
objetivo que persigue la exigencia de una Memoria economica es que luzca en los
Anteproyectos normativos el eventual coste de la ejecucion y puesta en practica de las
medidas que en los mismos se prevean, asi como la financiacion prevista para acometerlos,
en suma, programar, planificar y racionalizar la actuacion de la Administracion en sus
consecuencias presupuestarias y de gasto, como hemos reiterado en diversos dictdmenes
(D.39/09, D.40/09, D.8/10, D.10/10, D.11/10, D.12/10, D.13/10, D.14/10, D.15/10,
D.73/10, D.92/10, D.93/10, D.22/11, D.73/11 y D.18/12). En particular, y por su relacion
con el Anteproyecto objeto de analisis, en nuestro Dictamen 22/11, F.J. Cuarto pusimos de
manifiesto que la aplicacion de la Cartera de Servicios Sociales “tiene una dimensién
econoémico-presupuestaria imprescindible, sin cuya cobertura los derechos subjetivos
quedan convertidos en palabras vacias’.

A tal efecto, hemos recordado también (cfr. D.5/14, D.42/17 o D.8/22) que la falta de
la Memoria econdémica puede determinar la nulidad de la norma proyectada, como ha
declarado, entre otras, la Sentencia nim. 620/2000, de 17 de noviembre, de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de La Rioja.

De la trascendencia de verificar un adecuado examen de los aspectos de orden
presupuestario en la tramitacion de las disposiciones de caracter general, da cuenta el art.
40.1 de la Ley 11/2013, de 21 de octubre, de Hacienda publica de La Rioja, a cuyo tenor
“las disposiciones legales y reglamentarias, en fase de elaboracion y aprobacion (...) deben
valorar sus repercusiones y efectos y supeditarse de forma estricta a las disponibilidades
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presupuestarias y a los limites del marco presupuestario a medio plazo”; aiiadiendo el art.
40.2 que: “con caracter previo a la aprobacion de cualquier actuacion con incidencia en
los limites establecidos en el punto anterior, la direccion general con competencias en
materia de planificacion presupuestaria deberd emitir informe sobre las repercusiones
presupuestarias que se deriven de su aprobacion”.

En el caso presente, ese requisito se ha cumplido —sin perjuicio de lo que mas adelante
se indicard en relacion con las observaciones formuladas por la DG de Control
Presupuestario— pues la Memoria justificativa lleva anejo un estudio econdémico que analiza
los efectos previsibles de la nueva norma.

4. Formacion del expediente de Anteproyecto de reglamento.

El articulo 35 de la Ley 4/2005 dispone lo siguiente:

“1. 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, declarara, en su
caso, formado el expediente de anteproyecto y acordara la continuacién del procedimiento por la
propia Secretaria General Técnica.

2. La Secretaria General Técnica de la consejeria determinara los tramites e informes que resulten
necesarios para garantizar el acierto y legalidad de la disposicidn.

3. Cuando se observaran defectos en la formacion del expediente, la Secretaria General Técnica podra
devolverlo al centro directivo que lo remiti6 a efectos de que se proceda a su subsanacion”.

La Secretaria General Técnica de la Consejeria proponente, ha cumplido
adecuadamente este tramite mediante diligencia de 21 de junio de 2022.

5. Tramite de audiencia.

La Ley 4/2005 regula expresamente este tramite en el articulo 36 que dispone lo
siguiente:

“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, publicara el texto en el Portal web del Gobierno de La Rioja, 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 opinién 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 normay cuyos fines guarden relacién directa
con su objeto.
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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 Auténoma o de
los entes integrantes de su sector pablico, 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 6rganos. 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 resolucién debidamente motivados, este plazo
podra reducirse a siete dias habiles”.

Consta en el expediente como, tras la declaracion de su formacion, se confirié un
tramite de audiencia, de siete dias habiles, segiin Resolucion 30/2022, de 21 de junio, (BOR
num. 119), a la que acompana certificado de la DG de Participacion Ciudadana y Derechos
Humanos (PCDH), de 6 de julio de 2022, por el que se da cumplimiento del trdmite de
informacidn publica del 24 de junio al 4 de julio de 2022, en el Portal de transparencia del
Gobierno de La Rioja, sin alegaciones.

Posteriormente con fecha 3 de agosto de 2022, la DG de PCDH, emite un certificado
complementario en el que se hacen constar alegaciones del Consejo Sectorial de Personas
con Discapacidad, al haber sometido el AD a su informe. El articulo 3 a) de la Orden
SSG/11/2022, de 22 de marzo,—crea y regula el Consejo Sectorial de Personas con
Discapacidad de la Comunidad Auténoma de La Rioja, que presenta alegaciones de CERMI
La Rioja, (recibidas con fecha 27 de julio de 2022) como miembro de dicho Consejo.

En suma, el trdmite ha de considerarse adecuadamente cumplido. Por la naturaleza
del AD concurren razones justificadas para reducir el plazo a siete dias habiles, pero deberia
haberse acompafiado de la correspondiente resolucidn o acuerdo que lo motivara, tal como
exige la norma, y este Consejo viene denunciando en numerosos dictdmenes.

6. Informes y dictamenes preceptivos.

Segun el articulo 38 de la Ley 4/2005:

“1. Los informes preceptivos y los dictamenes de los 6rganos consultivos se solicitaran en el momento
y en la forma que determinen sus disposiciones reguladoras. El plazo para su emision sera 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 la Transparencia el anteproyecto como norma en tramitacion.
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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 tramitacién 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 ningln 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 emisién de los dictamenes que, en su caso,
resulten procedentes”.

En el presente caso, se acompafian informes de:

A) Consejo Riojano de Servicios Sociales, en el Titulo V de la Ley 7/2009, de 22 de
diciembre, de Servicios Sociales de La Rioja, se contempla éste como 6rgano colegiado de
caracter consultivo, que se encuentra integrado por representantes de la Administracion
autondémica, de las entidades locales, del movimiento asociativo a través de los
representantes de los Consejos sectoriales o foros de participacién, de los Sindicatos y
Organizaciones empresariales y de los Colegios profesionales de mayor significacién en
materia de Servicios Sociales. El articulo 51.2-b) de esta misma Ley le atribuye, entre otras
funciones, la de informar los proyectos de Ley y de Decreto en materia de servicios sociales.
Asimismo, el mencionado érgano consultivo sectorial, de acuerdo con el articulo 3.1 b-2°)
de la norma que lo regula, esto es, el Decreto 51/2010, de 12 de noviembre, tiene, entre sus
funciones, la de informar los proyectos de Decreto en materia de servicios sociales, informe
que tiene caracter preceptivo.

En este caso, no sélo se ha dado audiencia corporativa a las entidades e instituciones
en él representadas, sino que, con fecha 29 de septiembre de 2022 se remitio el texto del AD
a todos y cada uno de los miembros del Consejo, para formular cuantas alegaciones se
consideraran oportunas y asi proceder a emitir informe de conformidad con el citado articulo
51 de la Ley 7/2009, de 22 de diciembre. Las normas internas de funcionamiento de este
6rgano colegiado no prevén designacion de grupos de trabajo, ni de vocales, para que se
elaboren el correspondiente informe y lo sometan a pleno. Tampoco esta contemplada la
posibilidad de que este 6rgano, con sus propios medios asignados, contrate con terceros la
elaboracion de informes.

Asi pues, el informe se elabora con las aportaciones realizadas por los miembros y
que contiene el citado informe, a los arts. 1, 2, 3, 4, 12, 13 bis, 15, 16, 18 y 21 y a la DA
segunda, junto a la particular aportacion del Servicio de Infancia, Mujer y Familia a los arts.
2,4,7,8y 11. Asi, obra en el expediente administrativo el certificado de la Secretaria de
dicho Consejo de fecha 16 de octubre de 2022, con el \VV°B° del Presidente.
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Con anterioridad a las observaciones del informe del Consejo Riojano de Servicios
Sociales, figura informe de la DG de Control Presupuestario de 6 de octubre de 2022 y un
primer informe del Servicio de Organizacion e Innovacion de los Servicios Publicos
(SOISP), de 10 de octubre de 2022 y una vez presentado el informe del Consejo Riojano de
Servicio Sociales se elabora el borrador n° 2 del AD, de fecha 15 de diciembre de 2022.
Posteriormente figura segundo informe del SOISP, de fecha 22 de diciembre de 2022, que
dara lugar al Borrador n° 3 del AD de fecha 18 de enero de 2023. Dicho borrador es
informado por la DG de los Servicios Juridicos con fecha 31 de enero de 2023, constando
un nuevo certificado de la Secretaria del Consejo Riojano de Servicios Sociales de 1 de
febrero de 2023, por el que se ratifica en el emitido con fecha 19 de octubre de 2022.

B) Informe de la DG de Control Presupuestario de 6 de octubre de 2022, en que
figura lo siguiente:

“Tras el analisis del texto propuesto, esta DG ha identificado entre las novedades introducidas
aquellas que pueden tener un efecto directo en la demanda y ocupacidn de estas plazasy, por ende, susceptible
de tener efectos econdmicos. Veamos:

a) Art.1.1 que modifica el art.2 del Decreto 25/2011, en relacién a las plazas de estancias temporales.

Se elimina el tope mé&ximo de tres meses de permanencia en este tipo de plazas, ampliando en unos
determinados supuestos previstos por la norma.

b) Art. 1.2 que modifica el art. 3.4 “Clasificacion de plazas” del Decreto 25/2011.

Modifica la definicion de diagnéstico de esclerosis maltiple y amplia el servicio de plazas de
discapacidad a personas con diagnosticos afines a esta enfermedad.

C) Art. 1.3 que modifica el art. 4 “Personas usuarias” del Decreto 25/2011, de 25 de mayo.

La flexibilizacion del acceso a las plazas de atencion residencias, en cuanto que se relaja el requisito
de residencia en La Rioja... ”.

Asimismo, consta en dicho informe que se exime del empadronamiento y, por otro lado, se elimina
edad méxima de 60 afios.

No obstante, concluye:

“Esta DG estima que el decreto propuesto tiene un importe presupuestario nulo a corto plazo, pero a
medio o largo plazo, puede derivar en la necesidad de crear nuevos recursos especializados para
discapacidad, todo ello en la logica explicada en el apartado tercero de este informe”.

Del aludido parrafo tres, destacamos:

“Por otra parte esta DG tiene conocimiento por parte del drgano gestor que la ocupacion de las plazas
de los centros de dia y de centros ocupacionales viene siendo en los Gltimos afios del 100%. De forma
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que las novedades introducidas en este borrador de Decreto tendran un efecto nulo en la ocupacién
de estas plazas, y en consecuencia no habra nuevos efectos ni en el presupuesto de gastos de la CAR
ni en las cifras de déficit y regla de gasto.

En cualquier caso, estos cambios normativos tendran efectos en las listas de espera, que se veran
ampliadas, por los posibles nuevos solicitantes del servicio, y alargadas en el tiempo, por el retraso
en la salida del servicio de las personas mayores de 60 afos.

No obstante, esta tension en las listas de espera puede derivar en el medio/largo plazo en la necesidad
de crear nuevos recursos de atencion a la discapacidad, con el fin de atender a la demanda existente
y la que se genere en un futuro ”.

C) Informes del SOISP. Consta, como hemos expresado, de un primer informe de
10 de octubre de 2022, en el que se hacen apreciaciones en relacion a la residencia legal, la
incorporacion a la tramitacion de las oficinas de atencion al ciudadano, y otras cuestiones
relativas a documentacion y traslados. Contiene ademas una comprobacion por la que se
afirma que la informacién esta incluida en el Registro de Actividades de Tratamiento y
consta finalmente de una valoracién de las cargas administrativas con un ahorro total de 220
euros.

Posteriormente, con fecha 22 de diciembre de 2022, figura un segundo informe sobre
los Anexos del AD.

D) Informe de la DG de los Servicios Juridicos, de 31 de diciembre de 2022, en el
que se formulan diversas consideraciones sobre el texto del AD, con las correspondientes
sugerencias o0 modificaciones.

E) Finalmente, con fecha 24 de junio de 2022, figura en el expediente peticion de
informe a la Consejeria de Salud, no obrando respuesta.

7. Integracion del expediente y Memoria final del Anteproyecto.

Finalmente, segun el articulo 39 de la Ley 4/2005:

“I. Concluidas las actuaciones de instruccién y con caracter 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 elaborara una memoria sucinta de todo el procedimiento, en la que se resefiarén 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 ordenard a partir de la resolucién de inicio seguido del anteproyecto
y documentacion correspondiente, asi como de los estudios y consultas evacuados y demas actuaciones
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practicadas. En el caso de que la resolucion de inicio se apruebe como consecuencia de la peticion
razonada de otros érganos, el expediente se ordenara a partir de la documentacién 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 precedera en todo caso a la
formalizacion del anteproyecto de ley o proyecto de reglamento .

En el presente caso, figura en el expediente una Memoria de la Secretaria General
Técnica, de 14 de marzo de 2023, que hace referencia al objeto de la norma, sus
antecedentes, los trdmites seguidos en su elaboracion, y la adecuacion del texto al
ordenamiento juridico, tanto por razén de la competencia, como del rango normativo
propuesto y del contenido.

Tercero

Competencia de la Comunidad Auténoma para dictar la norma proyectada
y cobertura legal y rango normativo

La competencia de la Comunidad Autonoma 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 6rganos competentes de la Administracion
de la Comunidad Auténoma.

El Estatuto de Autonomia de la Rioja, aprobado por Ley Organica 3/1982, de 9 de
junio, en la redaccién dada por la Ley Organica 2/1999, de 7 de enero, atribuye a la
Comunidad Auténoma de La Rioja, en su articulo 7.2 la obligacion de promover las
condiciones para que la igualdad entre las personas sea real y efectiva y en el articulo 8.1.30
y 31, atribuye a la competencia exclusiva en materia de “asistencia y servicios sociales” 'y
de “desarrollo comunitario; promocion e integracion de los discapacitados, emigrantes,
tercera edad y demas grupos sociales necesitados de especial proteccion, incluida la
creacion de centros de proteccion... ”.

El Real Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre, que ha aprobado el Texto
Refundido de la Ley General de derechos de las personas con discapacidad y de su inclusion
social, da cumplimiento al mandato contenido en la disposicién final segunda de la Ley
26/2011, de 1 de agosto, de adaptacion normativa a la Convencion Internacional sobre los
derechos de las personas con discapacidad, dado que supone la consagracion de estos
derechos y la obligacion de los poderes publicos de garantizar que el ejercicio de los
derechos de las personas con discapacidad sea pleno y efectivo, en consonancia con lo
previsto en el articulo 9.2 de la Constitucion.
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La Convencion Internacional de las Naciones Unidas sobre los Derechos de las
personas con discapacidad, firmada en Nueva York el 13 de diciembre de 2006 y ratificada
por el Estado espafiol mediante instrumento publicado en el Boletin Oficial del Estado de
21 de abril de 2008 impone la obligacion de “promover, proteger y asegurar el goce pleno
y en condiciones de igualdad de todos los derechos humanos y libertades fundamentales
para todas las personas con discapacidad y promover el respeto de su dignidad inherente”.
La Convencién supone la consagracion del enfoque de derechos de las personas con
discapacidad, de modo que considera a las personas con discapacidad como sujetos titulares
de derechos y los poderes publicos estan obligados a garantizar que el ejercicio de esos
derechos sea pleno y efectivo.

La Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocion de la autonomia personal y
atencion a las personas en situacion de dependencia, garantiza a las personas que tengan
reconocido un grado de dependencia, el derecho subjetivo a unos servicios y prestaciones
econOdmicas que contribuyan a mejorar su calidad de vida y a promover su autonomia
personal en la realizacion de las actividades basicas de la vida diaria.

En el ejercicio de la competencia estatutaria, la ley 7/2009, de 22 de diciembre, de
Servicios Sociales de La Rioja crea, regula y ordena el Sistema Riojano de Servicios
Sociales, y dentro del mismo el Sistema Riojano para la Autonomia Personal y la
Dependencia, cuyos servicios y prestaciones se configuran a través del Catélogo de
servicios y prestaciones y de la Cartera de servicios y prestaciones del Sistema Publico
Riojano de Servicios Sociales, aprobada mediante Decreto 31/2011, de 29 de abril.

Ademas del decreto 31/2011, en desarrollo de la expresada ley, se dictaron, entre otros
decretos el 25/2011, de 25 de marzo, por el que se regula el procedimiento de acceso a las
plazas puablicas del servicio de atencion residencial y servicio de estancias temporales
residenciales para personas con discapacidad, con gran dependencia o dependencia severa
del Sistema Riojano para la Autonomia personal y la Dependencia.

Pues bien, el AD que ahora se nos remite para dictamen tiene por objeto modificar el
expresado Decreto 25/2011, como el también expresado Decreto 31/2011.

Como hemos expuesto con anterioridad, nos hallamos ante un reglamento que tiene
por finalidad completar, desarrollar o concretar lo que en la Ley aparece regulado de modo
mas genérico o en forma principal, dejando a la Administracion un espacio regulativo a
rellenar por medio del reglamento, en el que se precise todo el casuismo de desarrollo que
puede exigir la situacion o la compleja actuacion administrativa sobre ella, (vid. nuestros
dictamenes D.34/01 y D.51/01). Estos reglamentos parten de una habilitacion legal que
constituye su marco normativo general y el objeto principal de los mismos consiste, de un
lado, en establecer, bajo el principio de legalidad, unas reglas que ofrezcan a los ciudadanos
la seguridad juridica debida; y, de otro, permitir la adecuacion normativa mediante
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desarrollo reglamentario de una materia. EI sometimiento a la ley de estos reglamentos es
expresion de la satisfaccion del principio de legalidad, (vid. nuestro dictamen D.51/01).

Igualmente, hay que destacar la supresion del limite de edad de los 60 afios que se
puede vincular con la prohibicion de discriminacion por edad, y que es plenamente
conforme con la Sentencia de amparo del Tribunal Constitucional STC 3/2018 de 22 de
enero de 2018 (FJ 6):

“Que el criterio que funda esa norma se identifique con una circunstancia de orden personal (podria
haber sido de otro tipo), como es la edad, configura una segunda causa de discriminacién que no
desplaza, sino que se suma, a la anterior (discriminacion maltiple), en cuanto el recurrente no va a
tener la atencién que necesita, tanto para su salud como para su integracion social, frente a quienes
en su misma situacion de discapacidad si disponen de dicha asistencia Gnicamente por no tener 60
afios. En este caso, la exigencia de “ajustes razonables” (Convencion ONU 2006; Ley general de
derechos de las personas con discapacidad y su inclusién social, de 2013, asi como la jurisprudencia
ya citada) pasaba justamente por asegurar la prestacion del servicio asistencial adaptado a sus
necesidades de discapacidad; reconociendo la Administracion en el requerimiento efectuado por este
Tribunal, que dispone de centros para ello.

En definitiva, el problema que aqui se nos plantea no se centra tanto en la inconstitucionalidad del
citado apartado del articulo 3 de la Orden 1363/1997, el cual desde luego prima facie resulta contrario
al articulo 14 CE, sino en la negativa de las resoluciones aqui impugnadas en evitar la aplicacion de
aquella norma de exclusion, pese a disponer de instrumentos juridicos suficientes para que tal
aplicacion no tuviera lugar. Al facilitar que se materializara la situacion de discriminacion multiple
por razén de edad y de discapacidad del recurrente, en los términos que se han sucedido, aquéllas
vulneraron su derecho a la no discriminacidn del articulo 14 CE, cuyo contenido venimos a interpretar
de acuerdo con los convenios internacionales suscritos por Espafia en la materia (art. 10.2 CE), que
expresamente han invocado el recurrente y el Ministerio Fiscal en sus escritos”.

En este caso, la habilitacion legal se contiene en la D.A.3% de la Ley 7/2009, de 22 de
diciembre, de Servicios Sociales de La Rioja; que expresamente sefiala que “se faculta al
Gobierno de La Rioja para dictar cuantas disposiciones sean necesarias para el desarrollo
y ejecucion de la presente Ley ™.

Asimismo, y sin olvidar que las propias disposiciones que ahora se pretenden
modificar adoptaron la forma de Decreto, sirva recordar que, de conformidad con lo previsto
en el articulo 30.3 de la Ley 4/2005, de 1 de junio, de Funcionamiento y régimen juridico
de la Administracion de la Comunidad Autdnoma de La Rioja, "los reglamentos adoptaran
la forma de Decreto si son aprobados por el Consejo de Gobierno™; como es este el caso.

Por tanto, son claras la competencia estatutaria y la habilitacion legal que el Gobierno
de La Rioja tiene para aprobar, con rango reglamentario, el régimen que el Anteproyecto
gue nos ha sido remitido propone. Dicha competencia y cobertura ya fue sefialada por este
Consejo con ocasion de anteriores normas reglamentarias en materia de Servicios Sociales,
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asi en nuestros dictamenes D.17/01, sobre el que luego seria Decreto 24/2001; D.98/09,
sobre el que luego seria el Decreto 1/2010; D.22/11, relativo al futuro Decreto 31/2011;
D.24/12 emitido con ocasion del Decreto 16/2012; o mas recientemente, el D.13/14, que ha
analizado el Decreto 15/2014, de 24 de abril, por solo citar algunos.

Cuarto
Observaciones al Anteproyecto de Decreto
I. Observaciones de caracter general

1. Este Consejo ha emitido dictamen, el pasado 25 de abril de 2023, sobre el
Anteproyecto de Decreto por el que se modifica el Decreto 56/2010, de 3 de diciembre, por
el que se regulan los requisitos y el procedimiento de acceso al servicio de centro de dia 'y
de centro ocupacional, para personas con discapacidad del Sistema Riojano de Autonomia
Personal y de la Dependencia, y el Decreto 31/2011, de 29 de abril, que aprueba la Cartera
de servicios y prestaciones del Sistema publico riojano de Servicios Sociales, (D. 30/23).
Se pidio6 dictamen simultaneamente a ese AD y al que nos ocupa. En ambos se aborda la
modificacion de distintos servicios de la Cartera de servicios y prestaciones del Sistema
Pablico Riojano de Servicios Sociales.

Esta acumulacion de modificaciones, que afectan a distintos Decretos, se podria hacer
de manera mas refundida y sistematica. Sobre todo, en una situacion como la presente en la
que se modifican practicamente todos los servicios de atencion a las personas con
discapacidad (punto 2.3 del anexo de la Cartera, Decreto 31/2011).

En los dos Gltimos AD sometidos al dictamen de este Consejo, se han propuesto las
modificaciones del servicio de centro de dia y centro ocupacional; y en el presente, para la
atencion residencial y el servicio de estancias temporales para personas con discapacidad,
mediante AD multiples. La sistematica de la modificacion consiste en que lo recogido en el
art. Uno (Decreto 56/2010 y Decreto 25/2011) se traspone al art. Dos (Decreto 31/2011,
Cartera).

Asi ha ocurrido con el servicio de centro de dia (2.3.5 ¢) y con el servicio de centro
ocupacional (2.3.6 ¢), objeto de atencidn en nuestro anterior dictamen D. 30/23.

Asi ocurre con el servicio de atencion residencial (2.3.2c) y con el servicio de
estancias temporales (2.3.3c), que estamos analizando ahora.

Pero, no ocurre asi con el punto Cuatro del articulo Dos. En este caso se modifica el

servicio residencial nocturno (2.3.4c), que aparece citado en la Disposicion Adicional
segunda del Decreto 25/2011, pero sin modificacién alguna en el AD sometido a dictamen.
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Por otra parte, teniendo en cuenta la naturaleza de algunos de los preceptos, se debiera
procurar, siempre que se pudiera, que el desarrollo reglamentario fuera por orden.

2. El articulado esta dividido con numeracion cardinal, segun recomendd el informe
de la DG de los Servicios Juridicos. No obstante, la coincidencia de la numeracion cardinal
de los articulos con la de los apartados pueden llevar a confusion.

Se recomienda seguir las recomendaciones de las Directrices de técnica normativa
(Acuerdo de Consejo de Ministros de 22 de julio de 2005, BOE 29/07/05), que en su
directriz 54 acerca de la division de las normas modificadoras de otras anteriores dice:

“Puesto que la regla general es que las modificaciones muy extensas deben generar una norma
completa de sustitucidn, las disposiciones modificativas solo se dividiran en capitulos o titulos de modo
excepcional.

Por tanto, la unidad de divisién de las normas modificativas sera normalmente el articulo. Los
articulos se numeraran con ordinales escritos en letras ”, (negrita afiadida).

I1. Observaciones al contenido
1. Estructura del AD

El anteproyecto de decreto esta integrado por un predmbulo dos articulos, una
disposicidn transitoria unica y una disposicion final Unica.

A) El preambulo. Si bien contiene una adecuada exposicion de la necesidad del AD
y los principales aspectos que contempla, carece de una referencia al titulo competencia de
la CAR para dictar la norma proyectada, que, constituyendo el primer y esencial requisito
para la validez de cualquier clase de disposicion, este Consejo recomienda su inclusion en
sus dictdmenes. (el ultimo el D. 30/23).

B) El articulo Uno, por el que, a lo largo de 22 puntos o apartados, se modifica el
Decreto 25/2011, de 25 de marzo, por el que se regulan los requisitos y el procedimiento de
acceso a las plazas publicas del servicio de atencién residencial y servicio de estancias
temporales residenciales para personas con discapacidad, con gran dependencia o
dependencia severa, del Sistema Riojano para la Autonomia Personal y la Dependencia. Se
modifican los articulos 2, 3, 4, 6, 7, 8, 9, 11, 12, 13, introduce un articulo 13 bis, 15, 16, 18,
21 y aflade una disposicién adicional cuarta relativa a la eliminacion de los niveles en el
reconocimiento de la dependencia, y una disposicion adicional quinta por la que se introduce
un Anexo IV con la clasificacion de los centros residenciales con plazas publicas para
personas con discapacidad, con gran dependencia o dependencia severa del Sistema
Riojano para la Autonomia Personal y la Dependencia.
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Igualmente se elimina la disposicion transitoria primera, segunda y tercera y se
introduce una disposicion transitoria que pasara a ser la disposicion transitoria Unica relativa
a las personas con discapacidad en lista de espera.

También se modifican los anexos I, 11 'y 111 de solicitudes de acceso, de permuta de
plaza en centro para personas con discapacidad y de traslado de centro de atencién
residencial para personas con discapacidad, respectivamente.

C) El articulo Dos, lleva a cabo la modificacion del Decreto 31/2011, de 29 de abril,
por el que se aprueba la Cartera de servicios y prestaciones del Sistema Riojano de Servicios
Sociales, con cinco puntos que afectan al Anexo: Cartera de servicios y prestaciones del
Sistema Publico Riojano de Servicios Sociales:

-Punto Uno, se modifica el apartado 2.3.2 ¢) del punto 2.3 del Apartado A a) Servicios,
relativo al atencion residencial.

-Punto Dos, se modifica el apartado 2.3.3 a) del punto 2.3 del Apartado A a) Servicios,
relativo al servicio de estancias temporales residenciales.

-Punto Tres, se modifica el apartado 2.3.3c) del punto 2.3 del Apartado A a) Servicios,
relativo al servicio de estancias temporales residenciales.

-Punto Cuatro, se modifica el apartado 2.3.4 c¢) del punto 2.3 del Apartado A a)
Servicios, relativo al servicio residencial nocturno.

-Punto Cinco, se afiade una Disposicion Adicional séptima para la eliminacion de los
niveles en el reconocimiento de dependencia, en aplicacion de lo dispuesto en el Real
Decreto-Ley 20/2012, de 13 de julio, en el articulado del decreto, donde se mencione
grado y nivel de dependencia, se sustituye por grado de dependencia.

D) La Disposicion Transitoria Unica, que afecta a las personas que hubieran
solicitado traslado del centro residencial con anterioridad a la entrada en vigor del presente
decreto, y que se encuentren en lista de espera, estableciendo que se tendré en cuenta para
la ocupacion de una vacante la fecha de la primera solicitud de traslado del centro formulada
por el interesado.

E) La Disposicion final Gnica de entrada en vigor.

2. Texto del AD

Las modificaciones y actualizaciones del articulado que contiene el presente AD, se
justifican por el tiempo transcurrido desde la entrada en vigor del decreto 25/2011 y por los
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cambios legislativos que se han producido en este periodo, todos ellos necesarios para seguir
garantizando y manteniendo la prestacion de unos servicios sociales, tal como establece la
ley 7/2009, de 22 de diciembre, de Servicios Sociales de La Rioja.

A) Las modificaciones, en relacion al Decreto 25/2011, estdn contenidas, en el
Articulo Uno.

1) Abre la posibilidad de que las personas solicitantes puedan elegir zona residencial,
(punto Cuatro, por el que se modifica el articulo 6).

ii) Se introduce la novedad que se pueda elegir la tipologia de la plaza en virtud del
diagndstico en determinados supuestos, (punto 14, por el que se modifica el articulo
18. punto Siete por el que modifica el articulo 9).

iii) Se amplia la definicion del diagndstico de esclerosis multiple y la clasificacion de
las plazas, (punto Dos que modifica el apartado 3.4 del art.3).

iv) Se amplia el servicio de estancias temporales residenciales en algunos supuestos
ampliando el periodo limite maximo de tres meses al afio de estancia, (punto Uno que
modifica el apartado 2 del articulo 2).

V) Se incluye la posibilidad de conceder estancias temporales urgentes, con caracter
excepcional y extraordinario, aunque no cumplan el requisito de edad minima, (punto
Trece por el que se modifica el articulo 16).

vi) Se plantea una modificacion de la regulacion de los traslados. Modificacion del
articulo 18 y las listas de espera, (punto Nueve, por el que se modifica el articulo 12;
punto Diez, por el que se modifica el articulo 13; punto Catorce por el que se modifica
el articulo 18 y se afiade una disposicién transitoria).

vii) En beneficio de las personas riojanas o que con anterioridad hayan residido en La
Rioja, y que por motivos de su discapacidad residan fuera de la Comunidad
Auténoma, o que sean beneficiarias de una ayuda econémica del Gobierno de La Rioja
para alojamientos de personas con discapacidad, y quieran solicitar una plaza de
atencion residencial se les exime del requisito de empadronamiento en La Rioja,
(punto Tres que modifica el articulo 4).

Mas adelante se analizara la modificacion del requisito de residencia.
viii) Ampliacion del limite de los 60 afios. La mejora de la calidad y esperanza de vida

por encima de los 60 afios, debe de tener como consecuencia el aumento de la edad
limite de permanencia en los centros especializados de las personas con discapacidad,
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evitando regulaciones edadistas. Por otra parte, se atiende la Sentencia del Tribunal
Constitucional 3/2018 de 22 de enero de 2018, en la que se declara que ha sido
vulnerado el derecho fundamental a no ser discriminado, por razén de edad y de
discapacidad /art.14 CE, (punto Tres que modifica el articulo 4.d).

iX) Se incorporan otras cuestiones que favorecen el procedimiento, la eficiencia
administrativa y la simplificacion de la documentacion, (punto Cuatro que modifica
el articulo 6).

X) La nueva clasificacién de la situacion de la dependencia llevada a cabo en el Real
Decreto-Ley 20/2012, de 13 de julio, mantiene los tres grados en los que se clasifica
la dependencia, pero no los niveles, que antes estaban reconocidos, por lo que se
elimina tal condicion a través de una nueva disposicion adicional cuarta.

xi) Otras modificaciones:

a) La Ley 8/2021, de 2 de junio, por la que se reforma la legislacion civil y
procesal para el apoyo a las personas con discapacidad en el ejercicio de su
capacidad juridica, que modifica el Codigo Civil en el Titulo X del Libro Primero,
que pasa a denominarse de las medidas de apoyo a las personas con discapacidad
y por la que se suprime la figura de la incapacitacion judicial, sustituyéndolo
por el sistema en el que se asegure que las medidas respeten los derechos, la
voluntad y las preferencias de la persona con discapacidad y asi, en el articulo
250 del Cdédigo Civil, establece como medidas de apoyo para el ejercicio de la
capacidad juridica de las personas que los precisen son, ademas de las de naturaleza
voluntaria, la guarda de hecho, la curatela y el defensor judicial, es por ello
necesaria la adaptacion de los arts. 6y 7.

b) La modificacién de la Ley 39/2015, de 1 de octubre del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, conlleva la adaptacion
en los arts. 6, 8, el nuevo 13 bis. 18 y 21.

c¢) Anexos. Se modifican los anexos de solicitud de acceso, de solicitud de permuta
y solicitud de traslado y se incorpora un anexo IV, con relacion a los Centros
residenciales con plazas publicas para personas con discapacidad con gran
dependencia o dependencia severa, con el fin de facilitar a los ciudadanos la
eleccion del recurso.

d) Impacto de género. Si bien el AD, tal como queda expresado en el anélisis de

su tramitacion, ha gozado de un informe de impacto de géneroy “a nivel de técnica
normativa, a lo largo de todo el texto se ha tratado de usar un lenguaje

22



CONSEJO CONSULTIVO
DE
LA RIOJA

inclusivo...”, 1o cierto es que obviamente esta referencia se limita al texto
modificado y no al resto de los articulos de los Decretos 25/2011 y 31/2011.

B) Todas estas consideraciones implican también necesariamente la modificacion del
Decreto 31/2011, de 29 de abril, por el que se aprueba la Cartera de servicios y prestaciones
del Sistema Publico Riojano de Servicios Sociales y se hace mediante el Articulo Dos del
AD, que contiene cinco puntos o apartados cuyo contenido se ha expresado anteriormente.

No obstante, en relacion a la ordenacion de este articulo entendemos que no es la mas
correcta. Lo légico seria modificar primero la disposicion adicional y después los puntos
del anexo al Decreto. En el Decreto 31/2011 la parte articulada precede al anexo, por lo que
la adicion de una nueva disposicion adicional deberia preceder a la modificacion de distintas
partes del anexo.

I11. Observaciones a la parte articulada

A) El articulo Uno punto Tres, por el que se modifica el articulo 4.1-c) del decreto
25/2011 establece:

“c) Residir legalmente en La Rioja en el momento de presentar la solicitud y haber residido en
territorio espafiol durante cinco afios, de los cuales dos deberan ser inmediatamente anteriores a la
fecha de presentacion de la solicitud.

Se exime del requisito de residir legalmente en La Rioja a aquellos solicitantes que se encuentren, en
el momento de formalizar la solicitud, residiendo por motivos de su discapacidad en un centro para
personas con discapacidad fuera del territorio de la Comunidad Auténoma o que sean beneficiarios
de una ayuda econémica del Gobierno de La Rioja para alojamientos de personas con discapacidad,
siempre que los dos afios inmediatamente anteriores a dicho traslado residieran en La Rioja.

Igualmente se exime de este requisito de empadronamiento para la formalizacion de la solicitud...”.

La modificacion de este requisito, segln se ha expuesto en la parte expositiva, exime
de la necesidad de empadronamiento. Sin embargo, la redaccion del nuevo articulo exime
del requisito de “residir legalmente en La Rioja” para determinados supuestos, aunque
posteriormente se expresa, “I/gualmente exime de este requisito de empadronamiento... ”,
equiparando el concepto de “residencia legal en La Rioja” con el de “empadronamiento”.

Este Consejo recomienda que se aclare el requisito comentado. En ese sentido, se
Ilama la atencién sobre la diferencia de concepto entre residencia y residencia legal. La
primera puede acreditarse a través del padrén municipal; la segunda, no.

Este Consejo es consciente de que la redaccion vigente del 4.1-c) ya utiliza el concepto
de “residencia legal” cuando dice: “Residir legalmente en La Rioja y haber residido en
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territorio espafiol durante cinco afios, de los cuales dos deberdn ser inmediatamente
anteriores a la fecha de presentacion de la solicitud. Las personas que, reuniendo los
requisitos anteriores, carezcan de la nacionalidad espafiola se regiran por lo establecido
en la Ley Orgénica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros
en Esparfia y su integracion social, en los Tratados Internacionales y en los Convenios que
se establezcan con el pais de origen”.

No obstante, nos parece clara la improcedencia de la equiparacion conceptual.
También la modificacion del articulo 7.2-a) (articulo Uno. Cinco) exige en la
documentacion “certificado de empadronamiento”.

En definitiva, la modificacion equipara residencia legal y empadronamiento. La Ley
7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local (LRBRL), en su articulo
17.1 dice: “La formacion, mantenimiento, revision y custodia del Padron municipal
corresponde al Ayuntamiento, de acuerdo con lo que establezca la legislacion del
Estado...”.

El Real Decreto 1690/1986, de 11 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de
Poblacién y Demarcacion Territorial de las Entidades Locales, en su articulo 60.1 dice: “La
formacion, actualizacion, revision y custodia del padron municipal corresponde al
Ayuntamiento, de acuerdo con las normas aprobadas conjuntamente por el Ministerio de
Economia y Hacienda y el Ministerio para las Administraciones Publicas a propuesta del
Consejo de Empadronamiento, regulado en el capitulo V del presente Titulo”.

En su virtud se dicta la Resolucién de 29 de abril de 2020, de la Subsecretaria, por la
que se publica la Resolucién de 17 de febrero de 2020, de la Presidencia del Instituto
Nacional de Estadistica y de la Direccion General de Cooperacion Autonémicay Local, por
la que se dictan instrucciones técnicas a los Ayuntamientos sobre la gestion del Padron
municipal (BOE de 2 de mayo de 2020).

Estas instrucciones son meridianamente claras en el fragmento que se reproduce:

“Al Ayuntamiento no le corresponde realizar ningin control sobre la legalidad o ilegalidad de la
residencia en territorio espariol de ninguno de sus vecinos”.

Por tanto, debera aclararse el tipo de requisito que se quiere exigir. Teniendo claro,
eso si, que el empadronamiento no acredita otra cosa que la residencia de hecho.

B) La remision interna que se contiene al final del articulo 4.2 (modificado por
el articulo Uno punto Tres) es errénea.
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Dice: “Transcurridos tres meses ... se tramitard el procedimiento de pérdida de la
condicion de persona usuaria conforme a lo previsto en el articulo 18" .

El articulo 18 se modifica en el articulo Uno. Catorce y trata del traslado entre
residencias. La pérdida de la condicion de usuario se regula en los articulos 21 y siguientes
(también modificado en este AD).

C) En el articulo Un punto Diez, se modifica el articulo 13 del Decreto 25/2011.
El epigrafe de este articulo Uno. Diez es: “Se modifica el articulo 13, dando una nueva
redaccion al apartado 3 y 6, y eliminandose el apartado 9, quedando el articulo con siete
apartados”.

Llama la atencion que, si se elimina el apartado 9 del articulo 13, el articulo quede
con siete apartados, en lugar de con ocho.

Esta circunstancia se explica porque el apartado 7 del articulo 13 queda sin contenido
por articulo uno de Decreto 147/2011, de 29 de diciembre (BOR n° 2, de 4 de enero de
2012). No se entiende que se mantenga un apartado 8 (art. 13.8) cuando el apartado 7 esta
sin contenido.

Deberia aprovecharse la modificacion del Decreto para racionalizar la division interna
de este articulo. Se recomienda, incluso que se reproduzca completo con la divisién y
redaccion que deba darse por buena.

D) En el articulo Uno punto Quince, se modifica el articulo 21.

Las Directrices de técnica normativa aprobadas por Acuerdo de Consejo de
Ministros de 22 de julio de 2005 (BOE 29 de julio de 2005), contienen reglas especificas
para las normas de modificacion de otras anteriores. Se quiere resaltar la directriz 56: Texto
de regulacion.

“El texto de regulacidon es el nuevo texto en que consiste precisamente la modificacion. Debera ir
separado del texto marco, en péarrafo aparte, entrecomillado y sangrado, a fin de realzar
tipogrdficamente que se trata del nuevo texto”.

En este articulo falta cerrar el entrecomillado a la nueva redaccion propuesta.

Ademés, se incluye una parte final del articulo 21.2 poco rigurosa, o al menos
superflua, cuando dice: “Transcurrido dicho plazo sin que se haya dictado y notificado
resolucion expresa se producira la caducidad del expediente, sin perjuicio de la obligacion
legal de resolver de la Administracion”. La obligacion de resolver se mantiene en los
supuestos de silencio administrativo, pero en los de caducidad se limita a una mera

25



CONSEJO CONSULTIVO
DE
LA RIOJA

declaracion de esa circunstancia (articulo 21 de la Ley 39/2015 “...En los casos de
prescripcion, renuncia del derecho, caducidad del procedimiento o desistimiento de la
solicitud, asi como de desaparicion sobrevenida del objeto del procedimiento, la resolucion
consistir en la declaracion de la circunstancia que concurra en cada caso, con indicacion
de los hechos producidos y las normas aplicables...”).

E) En el articulo Dos, en sus puntos Uno, Tres y Cuatro por los que se modifican
distintas partes del Apartado A) a) del Anexo de Cartera de Servicios del Decreto 31/2011,
relativos al servicio de atencidén residencial, al servicio de estancias temporales
residenciales, y al servicio residencial nocturno, se encuentran los siguientes errores:

i) Se incurre en la misma equiparacion entre residencia legal y empadronamiento que
se ha analizado para la modificacion del Decreto 25/2011.

ii) Los respectivos apartados objeto de modificacion no se cierran con comillas como
seria exigible para este tipo de normas.

F) En el articulo Dos, punto Cinco se afiade una disposicion adicional séptima al
Decreto 31/2011.

En buena préctica normativa, esta adicion deberia preceder a las modificaciones del
anexo del mismo Decreto.

G) La Disposicion Transitoria Unica del AD tiene una redaccion poco clara, debiera
mejorarse técnica y gramaticalmente.

“Las personas, que hubieran solicitado traslado del centro residencial con anterioridad a la entrada
en vigor del presente Decreto, y que se encuentren en lista de espera se tendra en cuenta para la
ocupacién de una vacante la fecha de la primera solicitud de traslado del centro formulada por el
interesado .

“Las personas” figuran como actores de una accion en la que son receptores.

CONCLUSIONES
Primera

En el procedimiento de elaboracion del Anteproyecto objeto de consulta, se han
observado adecuadamente los tramites previstos legalmente.
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Segunda
La Comunidad Autonoma 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 observaciones efectuadas en el cuerpo del presente dictamen.

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.

José Ignacio Pérez Séenz
PRESIDENTE DEL CONSEJO CONSULTIVO
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