CONSEJO CONSULTIVO
DE
LA RIOJA

En Alfaro, a 18 de enero de 2024, el Consejo Consultivo de La Rioja, reunido en el
Ayuntamiento de la localidad, con asistencia de su Presidente, D. José Ignacio Pérez Saenz,
y de las Consejeras D?. Amelia Pascual Medrano, D? Ana Reboiro Martinez-Zaporta, y D?.
M?. Belén Revilla Grande, asi como del Letrado-Secretario General, D. Ignacio Serrano
Blanco, y siendo ponente D. José Ignacio Pérez Sdenz, emite, por unanimidad, el siguiente

DICTAMEN
2124

Correspondiente a la consulta formulada por la Excma. Sra. Consejera de Agricultura,
Ganaderia, Mundo Rural y Medio Ambiente del Gobierno de La Rioja, sobre el
Anteproyecto de Decreto por el que se aprueba el Plan de Accién de Educacion Ambiental
para la Sostenibilidad de La Rioja (PAEAS-La Rioja).

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 Participacién Ciudadana y Derechos Humanos (en adelante
DGPCYDH), de la Consulta previa efectuada en el Portal de la Transparencia del Gobierno de La Rioja,
de fecha 24-11-2022.

-Resolucién de la Direccién General Biodiversidad (en adelante DGB), por la que se acuerda el inicio
del expediente para la modificacion del Decreto referenciado, de fecha 25-05-2023.

-Memoria Justificativa, de la DGB, de fecha 25-05-2023.

-Primer borrador del Decreto, de la DGB, por el que se aprueba el Plan de Accién de Educacion
Ambiental para la Sostenibilidad de La Rioja (PAES-La Rioja) y Anexo PAES, de 25-05-2023 segln
el indice del expediente.

-Resolucién de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Sostenibilidad, Transicién Ecoldgica
y Portavocia del Gobierno (en adelante SGT actuante), por la que se declara formado el expediente y
se continda con su tramitacion, de fecha 25-05-2023.
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-Certificado de la DGPCYDH, de Informacion Publica efectuada en el Portal de la Transparencia del
Gobierno de La Rioja, emitido el 21-06-2023.

-Memoria Inicial de la SGT actuante, relativa al anteproyecto de Decreto por el que se aprueba el Plan
de Accidn de Educacion Ambiental para la Sostenibilidad de La Rioja (PAES-La Rioja), de fecha 22-
06-2023.

-1° Borrador del Anteproyecto de Decreto por el que se aprueba el Plan de Accién de Educacién
Ambiental para la Sostenibilidad de La Rioja (PAES-La Rioja) y el Anexo PAES, de 22-06-2023 segun
el indice del expediente.

-Solicitud de informe, por parte de la SGT actuante a la Direccion General de Control Presupuestario
(DGCP), en relacion con las consecuencias econdmicas derivadas de la aplicacion del Anteproyecto de
Decreto, de fecha 23-06-2023.

-Solicitud de informe, por parte de la SGT actuante a la Direccion General de Funcion Publica (DGFP),
en relacion con el gasto en materia de personal derivado de la aplicacién del Anteproyecto de Decreto,
de fecha 23-06-2023.

-Solicitud de informe, por parte de la SGT actuante a la Direccién General de Servicios Juridicos
(DGSSJ)), en relacion con el Anteproyecto de Decreto, de fecha 27-06-2023.

-Solicitud de informe, por parte de la SGT actuante a la Direccidon General de Biodiversidad (DGB),
en relacion con el Anteproyecto de Decreto, de fecha 27-06-2023.

-Informe sobre el Anteproyecto de Decreto, emitido por la DGCP, el 27-06-2023.

-Solicitud de informe complementario por parte de la SGT actuante a la DGB, para valoracion del
Anteproyecto por parte del Consejo Asesor de Medio Ambiente de La Rioja, de fecha 27-06-2023.

-Informe emitido por la DGB el 27-06-2023, relativo a los procesos de participaciéon publica del
Anteproyecto de Decreto.

-Informe emitido por la DGSSJJ el 05-07-2023, relativo al Anteproyecto de Decreto.
-Informe emitido por la DGFP el 07-07-2023, relativo al Anteproyecto de Decreto.

-Oficio de remisién a la DGB, por parte de la SGT actuante, del informe emitido por la DGSSJJ, para
su valoracion y emisién de informe, el 10-07-2023.

-Certificado de notificacion, emitido por el Consejo Asesor del Medio Ambiente de La Rioja, el dia
21-07-2023.

-Segundo borrador del Decreto, de la DGB, por el que se aprueba el Plan de Accion de Educacion
Ambiental para la Sostenibilidad de La Rioja (PAES-La Rioja), de fecha 21-07-2023. (Desde el centro
gestor no aportan el anexo PAES al no efectuarse modificaciones, siendo el remitido con fecha 22 de
junio de 2023)

-Informe de la Direccidn General de Medio Natural y Paisaje (en adelante DGMNP), en contestacién
al requerimiento de la SGT relativo a la valoracion del informe emitido por la DGSSJJ, de fecha 24-
07-2023.
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-Oficio de la SGT actuante, de 29-09-2023, de peticion de informe sobre el Segundo Borrador del
Anteproyecto de Decreto a la DGMNP.

-Informe de la DGMNP, de 25-10-2023, tras la solicitud de la SGT.

-Oficio de la SGT actuante, de remision a la DGCP del informe emitido por la DGMNP, scbre asuntos
economicos de la tramitacion del Anteproyecto, de fecha 26-10-2023.

-Informe complementario de la DGCP, de 13-11-2023.

-Solicitud de informe de valoracién de impacto de género a la DGMNP, por parte de la SGT el 17-11-
2023.

-Informe de valoracién de impacto de género emitido por la DGMNP, el 21-11-2023.

-Memoria final de la SGT, de 29-11-2023, previa a la peticién de Dictamen al Consejo Consultivo de
La Rioja.

-Borrador final del Anteproyecto de Decreto por el que se aprueba el Plan de Accién de Educacion
Ambiental para la Sostenibilidad de La Rioja (PAES-La Rioja) y Anexo PAES, de fecha 29-11-2023
segun el indice.

De esta tramitacion interesa destacar que en el inicio del procedimiento se concibi6 la
intervencion del Consejo Consultivo de La Rioja como un tramite preceptivo, pero la
consulta final califica esta intervencién como facultativa.

Antecedentes de la consulta
Primero

Por escrito firmado, enviado y registrado de salida electronicamente con fecha 30-11-
2023 y registrado de entrada en este Consejo el dia siguiente, la Excma. Sra. titular de la
Consejeria actuante remitid, 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 4-12-2023, procedid, en nombre de dicho
Consejo, a acusar recibo de la consulta, a declarar provisionalmente la misma bien
efectuada, asi como a apreciar la competencia del Consejo para evacuarla en forma de
dictamen.
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Tercero

Asumida la ponencia por el 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

Atendiendo a lo dispuesto en el art. 11 LCCR, este 6rgano debera ser consultado en
los siguientes asuntos: “c) Proyectos de reglamentos o de disposiciones de cardcter general

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

Pues bien, en este caso, el Decreto en tramitacion se dictaria en desarrollo y ejecucion
de la Ley autonémica 2/2023, de 31 de enero de Biodiversidad y Patrimonio Natural de La
Rioja (LBPNR). En el articulo 149 de la citada Ley aparece previsto el Plan de Accion de
Educacion Ambiental para la Sostenibilidad de La Rioja (PAEAS), en los siguientes
términos:

“1. El Plan de Accion de Educacion Ambiental para la Sostenibilidad de La Rioja es el documento de
caracter programético y orientativo a través del cual la consejeria competente en materia de
medioambiente concreta los fundamentos, las directrices y las actuaciones ligadas al disefio,
desarrollo y evaluacidon de la educacion ambiental en La Rioja.

2. El Plan de Accién de Educacion Ambiental para la Sostenibilidad de La Rioja integrara entre sus
objetivos la consecucién de los principios inspiradores de esta ley y de las leyes en vigor en materia
medioambiental, a cuyos efectos incluird programas de formacién y educacion especificos sobre la
necesidad de proteger el patrimonio natural, la biodiversidad y los servicios de los ecosistemas,
promoviendo los conocimientos tradicionales sostenibles y sobre los usos tradicionales sostenibles del
medio natural para su conservacion y la implicacion de la ciudadania y de los agentes econdmicos y
sociales, especialmente de los entornos locales, en la conservacion de dicho patrimonio natural y de
la biodiversidad.

3. El Plan de Accién de Educacién Ambiental para la Sostenibilidad de La Rioja sera elaborado de
forma que asegure la participacion pablica y sera aprobado por decreto del Gobierno de La Rioja .

En cuanto al instrumento normativo a través del cual debe aprobarse el PAEAS el art.
149.3 citado dispone que debe ser aprobado “por decreto del Gobierno de La Rioja”. Por
tanto, es claro que se trata de un Decreto que se dicta en ejecucion de la prevision legal.
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En definitiva, la aprobacién del Plan constituye el objeto del Anteproyecto de Decreto
analizado, que ejecuta una prevision de Ley autondmica. Para ser preceptivamente sometido
al dictamen del Consejo Consultivo el Decreto tiene que tener naturaleza reglamentaria,
pues tal es la prevision del articulo 11-c) LCCR.

La consulta se ha formulado como facultativa y plantea la cuestion de la naturaleza
del Plan a la que se dedicara atencion més adelante.

En cuanto al &mbito de nuestro dictamen, sefiala el art. 2.1 de la Ley 3/2001 que, en
el ejercicio de nuestra funcién, debemos velar por “la observancia de la Constitucion, el
Estatuto de Autonomia de la Rioja y 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 ”. De
manera pues que, como venimos sefialando en nuestros dictamenes, debemos examinar la
adecuacion del Proyecto de Decreto al bloque de constitucionalidad y al resto del
ordenamiento juridico, sin entrar en cuestiones de oportunidad, que no nos han sido
solicitadas.

Segundo

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 CAR 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 CAR.

En relacién con la norma que nos ocupa, la CAR, estad provista de titulos
competenciales suficientes para regular la materia objeto de la norma proyectada. Y es que,
efectivamente, el EAR, aprobado por la Ley Organica 3/1982, de 9 de junio, en el articulo
9 apartado 1, atribuye a la CAR, en el marco de la legislacion basica del Estado, el desarrollo
legislativo y ejecucidn en materia de proteccion de medio ambiente, normas adicionales de
proteccion del medio ambiente y del paisaje, espacios naturales protegidos y proteccion de
los ecosistemas.

2. Ademas, el Gobierno autonémico goza de una clara cobertura legal para aprobar
este Decreto pues, como hemos sefialado anteriormente, en ejercicio de la competencia
asumida en virtud del art. 9, apartado 1 del EAR, el legislador autonémico ha dictado
(ademas de otras anteriores) la Ley 2/2023, de 31 de enero, de biodiversidad y patrimonio
natural de La Rioja.
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De este modo, como hemos indicado en casos similares (cfr. dictamenes D.51/07,
D.79/07 y D.47/13, entre otros), el analisis competencial se solapa con el del 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, resultara amparada por la misma.

Analizamos a continuacion los aspectos de la Ley 2/2023 (art. 149) que conciernen a
su tramitacion, y al contenido del Plan:

A) Concepto.

Se concibe como un “documento de cardcter programdtico y orientativo” que tiene
por objeto la educacion ambiental para concretar su disefio, desarrollo y evaluacion, asi
como, sus fundamentos, directrices y actuaciones.

B) Contenido.

En el plan se tienen que integrar unos objetivos vinculados a “la consecucion de los
principios inspiradores de esta ley y de las leyes en vigor en materia medioambiental”. Para
ello, se prevé que incluya “programas de formacion y educacion especificos”.

En otras palabras, su contenido ha de incluir programas de formacién y educacion
especificos que integren los principios medioambientales de la ley.

C) Elaboracion.

La Unica especialidad que sefiala la ley respecto al proceso de planificacién es que se
“asegure la participacion publica”. Y se prevé gque tenga forma de Decreto del Gobierno
de La Rioja.

El articulo 6 de la Ley 2/2023 también prevé la participacion de la Consejeria
competente en materia de proteccion del medioambiente “para garantizar su
compatibilidad con la conservacion del patrimonio natural”’ que, en el presente caso, va de
suyo.

D) Vigencia.

La vigencia del Plan no aparece predeterminada en la Ley. No obstante, esta cuestién
ha sido objeto de informe y discusion durante el procedimiento de elaboracion normativa.
En concreto, se preveia una vigencia indefinida, que se ha suprimido al considerarla una
prevision superflua.
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La vigencia del Plan seré objeto de atencion mas adelante.
E) Efectos.

Segtn la Ley son “programaticos y orientativos”, por lo que los verdaderos efectos
del plan parecen demorados a la adopcion de ulteriores decisiones, de tipo ejecutivo o
normativo. No obstante, el plan tiene su valoracion de impacto econémico y no ha impedido
que se someta a informe de la Direccion General de Control Presupuestario.

3. En cuanto al rango de la norma proyectada, es exactamente el querido por la Ley
pues dispone que el Plan deberd ser aprobado, mediante Decreto, por el Consejo de
Gobierno de La Rioja.

Sera a la luz de las anteriores consideraciones como ha de analizarse la norma
proyectada.

Tercero

Cumplimiento de los tramites de elaboracion
de disposiciones de caracter general

Este Consejo Consultivo viene insistiendo con reiteracion sobre la importancia de
observar las prescripciones establecidas en la ley en lo que se refiere al procedimiento para
la elaboracion de las disposiciones generales, no s6lo como garantia de acierto en su
elaboracion, sino, ademas, por cuanto su incumplimiento es susceptible de ser apreciado,
por los organos de la jurisdiccién contencioso administrativa, en caso de recurso, como
generador de la ineficacia misma de las normas reglamentarias aprobadas. Todo ello, sin
perjuicio de la naturaleza reglamentaria o no del Decreto que apruebe el PAEAS.

Por ello, es necesario someter a enjuiciamiento si, en la tramitacion del Anteproyecto
de Decreto, se han cumplido los tramites establecidos en los arts. 33 a 42 de la Ley 4/2005,
de 1 de junio, de Funcionamiento y Régimen Juridico de la Administracion de la CAR.

1. Tramites relativos al Plan.

Como ya se ha dicho, el Unico tramite especifico que exige la Ley 2/2023 es que “se
asegure la participacion publica’.

Ese requisito ya se cubriria con la tramitacion ordinaria de cualquier disposicion de
caracter general. No obstante, en el expediente hay constancia de un especial cuidado al
respecto que se plasma en un informe relativo a “los procedimientos de participacion
publica realizados para la elaboracién del Plan de accion de educacion ambiental para la
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sostenibilidad de La Rioja” de 27 de junio de 2023 (Direccion General de Biodiversidad).

En ese informe se detalla todo el proceso en siete fases: Mapa social de actores;
presentacion general del proceso; presentaciones sectoriales online; mesas telematicas para
completar el diagnodstico; mesas de propuestas y priorizacién de acciones; jornada de
devolucién; y resultado final del proceso.

Por tanto, se considera cumplido el requisito de asegurar la participacion en el proceso
de elaboracion del PAEAS.

2. Tramites relativos al Anteproyecto de Decreto.
A) Consulta previa

La LFAR regula la elaboracion 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 sustanciara una
consulta publica, a través del portal web del Gobierno de La Rioja, en la que se recabara la opinion
de los sujetos y de las organizaciones 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 econémica, no
imponga obligaciones relevantes a los destinatarios o regule aspectos parciales de una materia, podra
omitirse este tramite de consulta. Tampoco sera exigible la consulta previa en relaciéon con los
proyectos de disposiciones presupuestarias 0 que regulen la organizacién 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 participacién de los ciudadanos o de sus
organizaciones y asociaciones representativas en el ejercicio de sus funciones u drganos. Podra
prescindirse de este trdmite 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.bis.2 LFAR: i) que la
propuesta no tenga impacto significativo en la actividad econémica; 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, 0 que regulen la
organizacion del Gobierno, de la Administracién 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 (LPACAP), sobre participacion de los ciudadanos en el procedimiento de
elaboracion de normas con rango de Ley y reglamentos, prescribe que:
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“l. Con cardcter 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 recabara la opinidn 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; 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
gue agrupen o representen a las personas cuyos derechos o intereses legitimos se vieren afectados por
la norma y cuyos fines guarden relacién directa con su objeto.

3. La consulta, audiencia e informacién puablicas 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 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 Administraciéon autonémica, la Administracién local o de las organizaciones dependientes o
vinculadas a éstas, o cuando concurran razones graves de interés pablico que lo justifiquen.

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 pablica 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 trdmite por esta circunstancia se ajustara
a lo previsto en aquella”.

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

En este caso, se ha realizado el trdmite de consulta previa con anterioridad al inicio
del procedimiento de elaboracidn de la norma. A este fin, se expusieron en el portal web del
Gobierno de La Rioja las caracteristicas generales del proyecto, necesidad de regulacion y
objetivos a perseguir con la norma para la presentacién de las correspondientes alegaciones
y propuestas de los interesados con un plazo de 15 dias habiles a partir del 31 de octubre de
2022, cerrandose el proceso de debate el 21 de noviembre de 2022. Tal y como se certifica
por la Direccion General de Participacion Ciudadana y Derechos Humanos (DGPCYDH)
en fecha 24 de noviembre de 2022, no constando en este tramite de consulta previa la
presentacion de aportaciones ciudadanas.
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B) Resolucién de inicio del expediente.

Segun el art. 33.2 de la Ley 4/2005, “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, la Resolucién de inicio, de 25 de mayo de 2023, la ha dictado la
DGB, de la Consejeria de Sostenibilidad, Transicion Ecol6gica y Portavocia del Gobierno,
de conformidad con lo establecido en el D.55/21 de 22 de septiembre, por la que se establece
su estructura orgéanica.

Desde el punto de vista del contenido, el art. 33.3 de la Ley 4/2005 dispone que “La
resolucidn 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”.

Pues bien, la Resolucidn, de 25 de mayo de 2023, dictada, como se ha dicho, por el
6rgano competente, recoge expresamente el fundamento juridico de la competencia
ejercida, tanto en relacion con la competencia administrativa del érgano que aprueba la
Resolucion de inicio, como a la competencia estatutaria de la CAR desde el punto de vista
material, lo que responde a la interpretacion que, en este punto, ha venido reiterando el
Consejo (en dictdmenes D.98/10, D.63/13, D.27/18 o D.75/19, entre otros).

C) Elaboracion del borrador inicial.

A tenor del art. 34 de la Ley 4/2005:

“l. El érgano del que emane la resolucién de inicio elaborara un borrador inicial integrado por un
predmbulo y por el texto articulado del reglamento que incluird, en su caso, una disposicion
derogatoria de las normas anteriores que resulten afectadas.

2.El borrador inicial ira acompafiado de una memoria justificativa acerca de la necesidad de la
aprobacién de la nueva norma, de su adecuacion al objeto y finalidad fijados en la resolucién de inicio,
la incidencia que habra de tener en el marco normativo en que se inserte, una relacién 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. Finalmente,
incluird, en su caso, también 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.
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3.En los casos de creacion de nuevos servicios o de modificacion de los existentes, o aquellos en los
que de la aplicacién del reglamento se prevea que van a derivar derechos y obligaciones de caracter
economico, deberad adjuntarse al expediente un estudio del coste y financiacion”.

En el expediente consta una Memoria inicial justificativa, de 25 de mayo de 2023, de

la DG proponente, que examina los aspectos a los que se refiere el art. 34.2 LFAR.

D) Formacion del expediente de Anteproyecto de reglamento.

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

“l. Una vez elaborado el borrador inicial, asi como la documentacion complementaria a que se
refiere el articulo anterior, y, en su caso, practicado el trdmite 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 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
podréa devolverlo al centro directivo que lo remiti6 a efectos de que se proceda a su subsanacion ”.

La declaracion de la Secretaria General Técnica a que se refiere este articulo se

contiene en su Resolucién de 25 de mayo de 2023, que resulta conforme con el precepto
transcrito.

E) Tramite de audiencia.

La Ley 4/2005 regula expresamente este trdmite de audiencia en su art. 36, a cuyo

“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 elaboracién 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 y recabar cuantas aportaciones adicionales puedan hacerse por otras
personas o entidades. Asimismo, podra también recabarse directamente la opinion de las
Organizaciones 0 Asociaciones reconocidas por Ley que agrupen o representen a las personas cuyos
derechos o intereses legitimos se vieren afectados por la norma y cuyos fines guarden relacion directa
con su objeto.

2. La audiencia no serd exigible en relacion con los proyectos de disposiciones presupuestarias o que
regulen la organizacion del Gobierno, de la Administracion General de la Comunidad 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 6rganos. Tampoco serd exigible el tramite de audiencia en relacién con aquellas
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disposiciones que tengan por objeto exclusivo la regulacion de los tributos o ingresos de Derecho
publico.

Podra prescindirse del tramite de audiencia cuando concurran razones graves de interés publico que
lo justifiquen.

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

En el presente procedimiento, la Consejeria actuante dio correcto cumplimiento al art.
36.1 LFAR, pues, segun consta en el certificado emitido por la DGPCYDH, que obra en el
expediente, de 21 de junio de 2023, se abrié audiencia publica o general, por un plazo de
quince dias habiles (del 26 de mayo al 19 de junio de 2023) para cuantos ciudadanos
estuvieran interesados en formular alegaciones al texto pudieran hacerlo.

F) Informes y dictamenes preceptivos.

Segun el art. 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 dictdmenes preceptivos, se procedera a
publicar, en el portal de transparencia, el Anteproyecto, como norma en tramitacion.

2. De no emitirse el informe en el plazo sefialado, y sin perjuicio de las responsabilidades en que
incurra el responsable de la demora, se podran proseguir las actuaciones, cualquiera que sea el
caracter del informe solicitado, excepto en los supuestos de informes preceptivos que sean
determinantes para la tramitacion de la norma, en cuyo caso podra interrumpirse la misma en tanto
no se emitan e incorporen al expediente. El plazo de espera no podra exceder en 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 los siguientes informes se han recabado en dos fases, debido a que
el expediente ha sido afectado en su tramitacion por una modificacion en la estructura y
funciones de los 6rganos de Gobierno, tanto de la Consejeria proponente como de otras
Consejerias, que han suscitado, en algunos casos, la peticion de nuevos informes:

Primera fase

1°. De la DG de Control presupuestario, de la Consejeria de Hacienda y
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Administracion Publica de 27 de junio de 2023, en el que estima un impacto minimo anual
en las cifras de déficit y regla de gasto de la CAR derivado del PAEAS de 1.490.000 euros.

Especificando que:

“Con el fin de aproximar con mayor exactitud el efecto del Plan en dichas magnitudes, se solicita del
centro gestor que complete el expediente con la estimacién de la imputacién plurianual del gasto y las
posibles fuentes externas de financiacion del mismo, asi como el resto de informacion a la que se ha
hecho referencia en el apartado cuarto de este informe”.

2°. De la DG de Biodiversidad se emite informe en respuesta a las peticiones de la
SGT (oficios de 26 y 27 de junio de 2023) en relacion a los procedimientos de informacion
publica en general, el primero y el segundo solicitando informe complementario respecto
a la necesidad de sometimiento del anteproyecto normativo a la valoracion del Consejo
Asesor de Medio Ambiente de La Rioja.

Segunda fase

(Decreto del Presidente 6/2003 de 1 de julio, por el que se modifica el nimero, denominacién y
competencias de las consejerias de la Administracion general de la Comunidad Auténoma de La
Rioja).

3°. De la DG de los Servicios Juridicos (DGSJ) del Gobierno de La Rioja, de 5 de
julio de 2023, en el que se formulan diversas consideraciones sobre el AD:

Consideraciones generales: Deberd indicarse en la parte expositiva el titulo
competencial de la CAR, que la sustenta.

Consideraciones sobre la tramitacion: (i) En el informe de la DGCP, de 27 de junio
de 2023, se realizan consideraciones que el 6rgano gestor esta pendiente de justificar; (ii)
Se recuerda la necesidad de someter el decreto a consulta del Consejo Asesor de Medio
Ambiente de la CAR (art.3 e) del D.43/2010 de 3° de julio); vy, (iii) Se justifica el
sometimiento del AD al Consejo Consultivo, con caracter preceptivo.

Consideraciones sobre el texto: Incorpora un parrafo en la parte expositiva conforme
a las Directrices de técnica normativa y Propone suprimir la Disposicién Adicional tnica
del AD (vigencia) por estimarla innecesaria.

Este Consejo viene reiterando en sus dictamenes (por todos, D. 89/18 y D. 75/19) que
laintervencion de la DG de los Servicios Juridicos debe ser la Gltima, en la forma y momento
queridos por el art. 38.3 de la Ley 4/2005, y a la vista de las restantes alegaciones y
observaciones que obran en el procedimiento.
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No obstante, en este caso, advertimos que con fecha posterior a la emision del
Dictamen de la DGSJ (5 de julio de 2022), figuran otros informes de los que se dara cuenta
a continuacion.

Con todo, teniendo en cuenta que los mismos no han tenido trascendencia efectiva en
la redaccion del Decreto, puede darse por cumplido este tramite.

4°. De la DG de Funcién Publica de la Consejeria de Hacienda Gobernanza Publica,
Sociedad Digital y Portavocia de Gobierno (HGPSDYPG), de 7 de julio de 2023, a solicitud
de la SGT iniciadora del expediente de 23 de junio de 2023, en el que, basicamente, se
reitera lo ya informado con ocasion de la tramitacion del procedimiento de elaboracion del
Anteproyecto de Ley de biodiversidad y patrimonio natural de La Rioja.

5°. Certificado del Consejo Asesor del Medio Ambiente, de 21 de julio de 2023,
solicitado en el informe de la DGSJ, (de 5 de julio de 2023), en el que consta, Gnicamente:
“Que en las sesiones celebradas con fechas 12 septiembre de 2022 y 23 de enero de 2023,
fue informado el proyecto de decreto”.

Entre las funciones del Consejo Asesor de Medio Ambiente, segun el art.3 del Decreto
de creacion 43/2010, de 20 de julio, figura la de: “e) Ser consultado sobre los proyectos o
disposiciones administrativas de caracter general en materia de medio ambiente que
adopten forma de Decreto .

A este respecto, el Consejo Consultivo, como hemos expresado en numerosas
ocasiones, (D.39/22, D.50/22, D. 61/22, D.22/23 y 30/23) ha entendido que la intervencion
de estos Consejos debe quedar acreditada mediante la incorporacion al expediente de las
actas de las sesiones en las que se evalué el proyecto, a fin de conocer el debate generado y
las consideraciones efectuadas en relacion a él y asistentes a las mismas, puesto que solo
consta certificacion de la Secretaria en la que se da cuenta simplemente de la celebracién de
dos sesiones informativas, ni siquiera la existencia de los informes.

6°. De la DG de Medio Natural y Paisaje de la Consejeria de Agricultura, Ganaderia,
Mundo Rural y Medio Ambiente (AGMRYMA), informe complementario de valoracion de
observaciones, de fecha 24 de julio de 2023, de la DG de Medio Natural y Paisaje en
respuesta a la peticion de la SGT iniciadora del expediente de fecha 10 de julio de 2023, por
el que se aceptan las consideraciones del informe de la DG de los Servicios Juridicos y se
modifican en el borrador del AD.

7° De la DG de Medio Natural y Paisaje, de 25 de octubre de 2023 informe acerca
de la tramitacion del AD, a requerimiento de la SGT de la Consejeria de AGMRYMA, de
29 de septiembre de 2023, por el que se solicita la sustitucion de las referencias por el
cambio en la denominacion de la Consejeria y en la estimacion plurianual del gasto.
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8°. Complementario de la DG de Control Presupuestario de la Consejeria de
HGPSDYPG de 13 de noviembre de 2023, a solicitud de la SGT de la Consejeria de
AGMRYMA, de 26 de octubre de 2023, en el que se valora la informacién complementaria
del centro gestor, que ha permitido mejorar la estimacion del impacto del decreto en el
déficit publico y regla de gasto.

“En concreto, a la vista de la informacion complementaria recibida, se estima un impacto minimo
anual en torno a 0,7 millones de euros, sin perjuicio del posible ajuste al alza- como consecuencia de
algunos gastos que es posible no hayan sido estimados, en los términos planteados en el apartado
segundo de este informe”.

No obstante, y tal como queda reflejado en las observaciones del expediente,
estimamos que al igual que en los “gastos para el cumplimiento de los 6 Objetivos”, se ha
entendido incluir, para reducir el impacto en el déficit pablico y regla de gasto, la “posible
financiacion” del FEADER, también entra dentro de lo posible que para el cumplimiento de
Convenios o coparticipacion de financiacion en el PAEAS estatal, pudiera derivarse un
incremento en el gasto, tal como expresamos en las observaciones finales.

9°. De valoracidn de impacto de género emitido por el Centro gestor, de fecha 27 de
noviembre de 2023, a requerimiento de la SGT de la Consejeria de AGMRYMA, de 17 de
noviembre de 2023, en el que se concluye que no existen posibles impactos negativos en la
norma.

G) Integracion del expediente y Memoria final del Anteproyecto.

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

“1. 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
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 trdmites 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 elaboraciéon se ordenara a partir de la Resolucion de inicio seguido del
Anteproyecto y documentacién correspondiente, asi como de los estudios y consultas evacuados y
demas actuaciones practicadas. En el caso de que la Resolucion de inicio se apruebe como
consecuencia de la peticion razonada de otros érganos, el expediente se ordenard a partir de la
documentacion que integre dicha peticion.

3. En aquellos casos en que proceda la emision de dictdmenes 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
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Anteproyecto, en aquellos casos en que la misma resulte necesaria, que precederd, en todo caso, a la
formalizacién del Anteproyecto de Ley o Proyecto de reglamento .

En el expediente sometido a nuestra consideracion, consta una ultima Memoria de la
SGT, de la Consejeria de Agricultura, Ganaderia, Mundo Rural y Medio Ambiente, de fecha
29 de noviembre de 2023, que da cumplimiento a las exigencias del citado art. 39 LFAR.

3. Conclusion sobre la tramitacion.

Con base en todo lo expuesto, hay que concluir que se han seguido con correccion
tanto los tramites legales del proceso de elaboracidn de una disposicion de caracter general,
como los encaminados a la aprobacion del Plan de Accion de Educacion Ambiental para la
Sostenibilidad de La Rioja (PAEAS-LA RIOJA).

No obstante, en la tramitacion del expediente del AD, se observa una carencia de
participacion en el procedimiento de la Consejeria con competencias educativas del
Gobierno de La Rioja.

Esa implicacion queda llamada, con caracter general, en el articulo 148 de la Ley de
referencia 2/2023, de 31 de enero.

Articulo 148. Educacion. “La Administracion educativa autonoémica promovera la
concienciacion sobre la importancia de la biodiversidad...en los curriculos de las dreas
pertinentes de todos los niveles educativos”.

Cuarto
Naturaleza del Plan
1. El Plan como categoria administrativa.

El plan administrativo puede revestir distintas formas. En la Constitucion aparece
previsto, sobre todo, en materia econdmica en los articulos 131 y 38 CE, (entre otros,
programacion general de la ensefianza, art. 27.5 CE). En el ambito de la Unién Europea ha
adquirido una gran relevancia con el mecanismo de recuperacién y resiliencia (Reglamento
UE 2021/241) y la subsiguiente aprobacion del Plan de Recuperacion, Transformacion y
Resiliencia de Espafia (7 de octubre 2020) cuya ejecucién provoca la aprobacion del Real
Decreto-Ley 36/2020, entre otras medidas. Por planificacion podemos entender un sistema
de prevision, gobierno y direccion de la correspondiente actividad administrativa. Seria un
instrumento publico de intervencion juridicamente ordenado, un instituto juridico-
administrativo de actuacién administrativa.
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Su elaboracion puede ser distinta de unos planes a otros, sin embargo, a menudo los
planes se justifican por el propio proceso planificador. De hecho, hay autores que se limitan
a considerar como plan el fruto de la planificacion, poniendo todo el foco en el proceso de
elaboracion, en sus distintas fases, y en la participacion que normalmente les acompafia.

Muy frecuentemente el procedimiento de planificacion da sentido al resultado
planificador. Asi se eleva la importancia del diagndstico, el prondstico y la propuesta de
actuacion. Siempre bajo la premisa de la ponderacion entre alternativas. El plan se puede
definir como el pensamiento en alternativas, para decidir racionalmente entre distintas
opciones para el logro de objetivos. La STC 51/2004, en planificacion urbanistica, lo
concibe como “el juicio de ponderacion en que esencialmente consiste la decision sobre el
planeamiento”.

Formalmente puede revestir forma normativa, de acto o incluso de contrato. La forma
juridica del plan puede variar, hay planes que se aprueban por ley, por reglamento, contrato,
0 como instrumentos de soft law.

Dentro de la forma normativa, se encuentran planes que se aprueban por Ley (Plan de
carreteras, DCCR 71/2022); por Reglamento (Plan de ordenacion de recursos naturales —
PORN-, DCCR 39/2022); o incluso por acuerdo, pero con rango reglamentario (planes
urbanisticos).

Incluso como contrato o convenio de voluntades (Plan de inversiones universitarias,
STS 1945/2013 de 2 de abril, rec. Cas 5720/2011). O también a través de instrumentos
atipicos de soft law bajo distinta denominacion (hoja de ruta, estrategia, agenda...).

Por Gltimo, un mismo plan puede contener partes de distinta naturaleza (imperativas,
orientativas, informativas, etc...). Hay puntos de interseccion entre los planes y las tres
figuras clésicas de la dogmatica administrativa. Por eso es necesario una “calificacion
juridica” del plan. Se puede entender el plan como un eslabdn intermedio entre la norma y
el acto administrativo, una suerte de nivel intermedio que, ademas, admite graduaciones
(planes-programas-proyectos).

Hay que estudiar la verdadera naturaleza del plan, mas alla de su forma de aprobacion.
La determinacion de esa naturaleza llamaré a todo un régimen juridico, tanto relativo al
procedimiento de aprobacion, como a las consecuencias de vigencia, revision, validez, etc...
Esta cuestion es clasica en los dictdamenes del Consejo Consultivo como por ejemplo en el
Plan Director de Residuos o el Plan Director de Saneamiento y Depuracién (DCCR
106/2008 y 117/2008, FFJJ.4-A).
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2. El decreto que aprueba el PAEAS.
a) Decreto de aprobacion.

A la hora de acometer una regulacion via reglamento es necesario partir de la
distincion entre reglamentos ejecutivos e independientes. Los primeros son aquellos que
responden a la finalidad de completar y desarrollar una ley, por lo que presuponen siempre
la existencia de una ley previa que delimita su contenido, en funcion de la cual se dictan.
Los segundos carecen de la cobertura y limitacion de una ley previa.

Siguiendo el esquema de costumbre secundum, praeter o contra legem, se pueden
distinguir también distintos tipos de reglamentos. Reglamentos ejecutivos, que normalmente
se dictan secundum legem, en virtud de remisiones normativas de la ley en favor del
reglamento, completan o desarrollan las previsiones legales (D.29/11 y D.59/13).
Reglamentos independientes, que se dictan al margen de la ley o van més alla de la misma,
praeter legem, y que sélo caben en materias organizativas (D.81/10). Este tipo de
reglamento esta limitado al &mbito normativo interno del propio aparato administrativo.
Reglamentos de necesidad, son los Unicos que pueden ser contra legem, precisamente por
el hecho habilitante que justifica su promulgacion (vgr. estados de alarma, excepcién y sitio
del art. 116 de la CE). Fuera de esos supuestos, u otros similares, los reglamentos contrarios
a la ley deben considerarse viciados de nulidad.

De nuevo la forma reglamentaria no da suficiente razon de la naturaleza que debe
atribuirse a su contenido. Hay Decretos y Reales Decretos que contienen meras decisiones
de ejecucidn, tipicas de actos administrativos, poniendo final a procedimientos distintos del
de elaboracion normativa, y hay acuerdos, con forma de acto que aprueban auténticos
reglamentos, como son los planes urbanisticos. Y los efectos derivados de la calificacion
juridica de reglamento no son siempre iguales.

Toda esta explicacion trae causa de la consideracién que hace la Consejeria
consultante equiparando el Decreto objeto de consulta al de aprobacion de un Plan de
ordenacion de recursos naturales (PORN). La consultante entiende que, en el presente caso,
no es preceptiva la consulta al Consejo Consultivo, de la misma manera que no procede en
el caso de los PORN.

Respecto de los PORN este Consejo ya se pronuncio en el Dictamen 39/2022 acerca
de la necesidad del dictamen en los siguientes términos:

“Formalmente, no cabe duda de que un Decreto de Gobierno es, prima facie, susceptible de dictamen
preceptivo. La diferencia entre el desarrollo y la aplicacion de una Ley puede ser dificil, y puede
justificar que en épocas pasadas no se pidiera dictamen. Por otra parte, la doctrina constitucional a
la que se hara referencia mas adelante, relativa a la naturaleza juridica de la declaracién de espacios
naturales protegidos también podria justificar el que no se considerara preceptivo nuestro dictamen.
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No obstante, el caracter normativo, la publicidad, y vigencia de los planes de ordenacion, unido a la
necesaria imbricacion de tres ordenamientos juridicos distintos en esta materia (europeo, estatal y
autondmico), justifican sobradamente la preceptividad de nuestro dictamen ”.

Ciertamente, se trata de un ejemplo limite. EI Tribunal Supremo ha ido cambiando de
criterio, desde las Sentencias de 1992 (de 20/07/92, rec. 3655/1990 y de 2/09/92, rec.
3651/1990) en las que considera preceptiva la intervencion del Consejo de Estado en la
aprobacion de los PORN, hasta las Sentencias de 2003 (de 16/06/03, rec. 2609/1998; de
26/11/03, rec. 8237/99; de 2/12/03, recursos 8113 y 8114 de 1999) en las que descarta dicha
intervencion por no desarrollar normativa basica, y por afectar a un concreto ambito
territorial, o la Sentencia de 2012 (de 20/09/12, rec. 5349/2010) que reitera su caracter
normativo limitado al “estudio de un concreto ambito territorial”. En la STC 102/1995 (FJ
13) se compara la ordenacién de los recursos naturales con la urbanistica: “Es una
ordenacién del espacio y de su contenido coincidente en aquella dimension con la
ordenacion del suelo y la planificacion urbanistica”.

La consultante propone ese término de comparacién, pero también se podrian usar
otro tipo de supuestos en el limite. Recientemente el Tribunal Supremo se ha pronunciado
sobre la naturaleza no reglamentaria de una declaracion de interés turistico (STS 1594/2023
de 29 de noviembre, rec. 3382/2022, que resuelve en atencion a criterios de jerarquia, de
plazo de vigencia y de ausencia de prohibicién a la inderogabilidad singular), pero se
podrian usar otros ejemplos con las relaciones de puestos de trabajo o a los planes
urbanisticos.

Hasta la STS de 5 de febrero de 2014 (rec. 2986/2012) la naturaleza juridica de las
relaciones de puestos de trabajo (RPT) se discriminaba a efectos sustantivos y procesales.
Procesalmente se consideraban disposiciones de caracter general; pero, a partir de 2014
pierden esa consideracion y pasan a considerarse “acto-condicion” (por falta de generalidad
y abstraccion; por no innovar el ordenamiento juridico; y porque los efectos que produce no
son razén suficiente para considerarla una norma juridica). Esta sentencia tiene un voto
particular que aboga “porque no se sigan esquemas logico-formales que encajan mal con
la complejidad que ha adquirido el ordenamiento juridico actual”.

Los efectos juridicos de calificar un texto como reglamentario no son uniformes, ni
siquiera en caso de omitir algin tramite durante su elaboracion. En los planes urbanisticos
hay una corriente doctrinal y jurisprudencial que, admitiendo la naturaleza reglamentaria,
estd poniendo en cuestion la nulidad radical por cualquier vulneracion en el procedimiento
de elaboracion de los mismos (atisban algun posible cambio en esta materia la STS de 27
de mayo de 2020 -rec. 6731/2018, ECLI:ES:TS:2020:1300- y la STS de 20 de julio de 2021
-rec. 3920/2020, ECLI:ES:TS:2021:3268-).

Este Consejo, por su parte, ha dictaminado recientemente (D.55/23) en relacion a las
Normas Urbanisticas Regionales (NUR) que se aprobaron como acuerdo en 1988 y estan
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pendientes de su sustitucion por Decreto.

El estudio de estos casos pone de manifiesto que no caben soluciones uniformes, ni
en cuanto a la naturaleza reglamentaria, ni en cuanto a los efectos que se derivan de dicha
calificacion. Es preciso un estudio caso por caso, atendiendo a los criterios
jurisprudenciales, y aportando, también, otros criterios propios.

b) PAEAS.

ElI PAEAS se aprueba por Decreto, lo que sugiere una naturaleza reglamentaria. Pero
la naturaleza de las cosas no depende solo de la forma que adoptan. Asi, en este caso en
particular, se plantea la cuestion de si el plan sometido a dictamen es un reglamento
ejecutivo, o no tiene siquiera naturaleza reglamentaria que haga necesaria la participacion
del Consejo Consultivo.

Esta cuestion tiene importancia, y la propia Administracion consultante ha ido
cambiando de criterio al respecto. Toda la tramitacion seguida es propia de una norma
reglamentaria, y la opcién de la vigencia indefinida coherente con tal naturaleza. Sin
embargo, la consulta remitida se califica de facultativa al considerar que el decreto carece
de naturaleza reglamentaria.

Desde luego, la comparacion con los Decretos que aprueban los planes de ordenacion
de recursos naturales no sirve al caso. Primero, porque el PAEAS no es un PORN; segundo,
porque las soluciones jurisprudenciales demuestran que hay que estar a cada caso concreto;
tercero, porque la ratio decidendi para excluir la consulta preceptiva de los PORN no tiene
nada que ver con el PAEAS (limitacion a un “concreto ambito territorial”); y cuarto,
porque este Consejo no descarta su intervencion preceptiva en los PORN. Ademas, la
tramitacion del Decreto ha incluido todos los pasos que se exigen para la elaboracion de
disposiciones de caracter general, sin poner en cuestion su naturaleza reglamentaria hasta
Ilegar a la peticion de dictamen al Consejo Consultivo.

La Ley 2/2023 remite a la aprobacion del PAEAS por medio de decreto. Por tanto, se
puede entender como un decreto dictado en ejecucion de la prevision legal. No obstante,
hemos de convenir en que el plan no tiene caracter normativo, puesto que la Ley lo considera
como un “documento de cardcter programadtico y orientativo” Y, analizado su contenido,
no tiene ninguna disposicién de caracter general.

El PAEAS de La Rioja esta insertado dentro de un marco estratégico y legislativo
tanto internacional como nacional, que se concretan en la Agenda 2030 y en el PAEAS
Estatal, fundamentalmente.). El 25 de septiembre de 2015, todos los Estados miembros de
las Naciones Unidas aprobaron 17 objetivos como parte de la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible en la cual se establece un plan para alcanzar los objetivos en 15 afios.
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En el ambito estatal, la Declaraciéon del Gobierno ante la Emergencia Climética y
Ambiental, aprobada por el Consejo de Ministros del 21 de enero de 2020, compromete
al Ejecutivo a adoptar 30 lineas de accion prioritarias para combatir el cambio climatico
con politicas transversales, incluye en su linea nim. 19 “Reforzar la incorporacion de los
contenidos de cambio climético en el sistema educativo y aprobar en el afio 2020 un Plan
de Accion de Educacion Ambiental para la Sostenibilidad ”.

El Plan estatal no tiene naturaleza ni forma reglamentaria. EI Plan riojano remitido no
tiene naturaleza reglamentaria.

c) Intervencion del Consejo Consultivo en el procedimiento.

En cualquier caso, igual que hay disposiciones normativas que no se someten a
dictamen (planes urbanisticos), puede haber Decretos no normativos que si lo hagan. El
caracter preceptivo de nuestro dictamen tiene una clara proyeccion en el aspecto patologico
administrativo, en el sentido de que la ausencia de un tramite de ese tipo puede determinar
la nulidad de la disposicion. Pero, la intervencion consultiva puede tener otra vision mas
constructiva como un trdmite que aporte algo mas al procedimiento que una mera garantia
formal.

Frente a una vision defensiva en la que la existencia del trdmite consultivo garantiza
que no haya defectos de nulidad en el procedimiento de elaboracion, se opone una vision
mas positiva que concibe la consulta como una manera de contribuir a la mejor solucién
juridica posible. A este Consejo no le toca dirimir con caracter jurisdiccional si tal o cual
plan, puede resultar viciado de nulidad por la ausencia del dictamen consultivo. Esa es labor
del poder judicial que, como hemos visto, no es siempre univoca. La mision del Consejo es
consultiva y en caso de duda, el pronunciamiento sobre la preceptividad corresponde que lo
haga el Consejo Consultivo.

Por lo demas, un criterio basico de prudencia juridica aconsejaria también que, en
estos supuestos polémicos, se optase por recabar el dictamen de este Consejo, evitando asi
una eventual declaracion jurisdiccional de nulidad basada en su omision. La DG de los
Servicios Juridicos consideran preceptiva la intervencion del Consejo Consultivo, en este
caso, con un criterio fundado.

La mejor manera de entender nuestra intervencion puede hacerse con la cita de nuestro
Dictamen 53/2001:

“En esta misma linea, la doctrina legal de este Consejo Consultivo ha abundado en la obligatoriedad
del dictamen en el supuesto que se informa, reglamentos de desarrollo de una Ley, sea estatal o
autondmica, y asi citar los Dictamenes 5/97; 6/97; 7/97; 13/97; 17/97; 22/97; 23/97; 29/97; 3/98 y
7/99 entre otros.
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En resumen, de nuestra funcién genérica, cual es velar por la satisfaccién del principio de legalidad y
canalizar la mayor eficacia de la Administracion en el cumplimiento de sus fines, derivan tres
importantes aspectos cuyo cumplimiento se pretenden satisfacer en la evacuacion del presente
dictamen:

a) Auxiliar a la autoridad que eleva la consulta a los efectos del ejercicio de sus competencias;

b) Garantizar que el 6rgano o autoridad consultante actle en los términos del mandato contenido
en el articulo 103 Const., esto es, servir con objetividad a los intereses generales;

c) Constituir un control previo, que tiene su expresion en los dictdmenes evacuados que deben
revestir las caracteristicas de objetividad para procurar el correcto hacer del Gobierno y de la
Administracion Autonémica en los términos empleados por el Titulo IV Const. (S. TS 16-7-96, Ar.
6428)".

Quinto
Observaciones al texto del Anteproyecto.

1. El Anteproyecto analizado se limita, como hemos expuesto, a aprobar el Plan de
Accion de Educacion Ambiental para la Sostenibilidad de La Rioja, que figura como Anexo,
y a disponer su entrada en vigor inmediata.

En consecuencia, el texto del Decreto proyectado debe ser dictaminado
favorablemente.

2. Este Consejo no se pronuncia sobre cuestiones técnicas que superen aspectos
juridicos en los que deben moverse estos dictamenes, no obstante, como el articulado del
anteproyecto tiene una vinculacion expresa al contenido del Anexo, ha estimado necesario
hacer algunas observaciones, que entiende pertinentes de cara a una eventual mejora de la
precision y seguridad juridica de la norma proyectada.

a) Participacion publica. Tal como hemos expresado en el FJ Primero, la aprobacién
del Plan, objeto del AD analizado, ejecuta una prevision de una ley autonémica, para dar
cumplimiento a su articulo 149, que explicita:

3. El Plan...seré elaborado de forma que asegure la participacion publica y sera aprobado por decreto
del Gobierno de La Rioja”.

Consta en el expediente que el Plan ha sido elaborado con un gran esfuerzo
participativo, (mas de un centenar de personas, 12 aportaciones de diagnostico, 230
propuestas de medidas), pero no aparece en su elaboracion nada que indique que se haya
asegurado, expresamente, la participacion del amplio sector educativo, esencial para el
cumplimiento de buena parte de los objetivos, asi como de la administracion educativa, tal
como hemos expresado en al apartado 3, de las conclusiones de la tramitacion, del FJ.
Tercero.
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En ese sentido queremos recordar que la Ley Organica 3/2020, de 29 de diciembre,
de Educacion (LOMLOE), incorpora por primera vez referencias explicitas a la educacion
para el Desarrollo Sostenible y la Educacién de la Ciudadania Mundial, reflejadas en la
Agenda 2030, asi como los objetivos marcados por la Unién Europea.

b) Cuestion de la vigencia. Es indudable que el PAEAS de La Rioja, se inscribe de
forma clara en el marco estratégico y legislativo que, tanto internacionalmente como en el
ambito estatal se esté desarrollando en las ultimas décadas.

En el marco internacional, tal como expresa el PAEAS de La Rioja, la referencia que
en él se expresa, es la Agenda 2030 y en el ambito nacional lo es el PAEAS (2021-2025).
En ambos documentos las fechas y plazos forman parte esencial de los objetivos a
cumplimentar marcando metas y ejes operativos, que en el caso del PAEAS nacional se
deben ejecutar en cinco afios, y en cada uno de los ejes del Plan estatal estan insertadas las
CCAA, en un grado tan necesario como es la de su colaboracion presupuestaria.

En conclusion, si bien el anteproyecto de decreto no dificulta el cumplimiento de los
plazos anteriores, este Consejo estima, que el PAEAS de La Rioja al desarrollarse dentro de
una estrategia en el que el cumplimiento de los objetivos y correspondientes plazos son
esenciales, debera someterse a ellos, pese a no figurar una vigencia determinada.

Asi queda reflejado, por lo demaés, en el punto 1, de la exposiciéon del PAEAS de La
Rioja “el PAEAS La Rioja pretende ser el documento que oriente el camino de los
instrumentos sociales hacia la sostenibilidad en nuestra comunidad auténoma hasta el afio
2030

Esta posicion queda reforzada si observamos que en el Titulo IV “Estrategia de
Patrimonio Natural y Biodiversidad”, de la citada Ley autonémica 2/2023 de 31 de julio,
en su articulo 144.2, expresa que:

“El periodo de vigencia de la Estrategia se alineara con las estrategias nacionales y
europeas y los compromisos adoptados por Espafia a nivel internacional en cuanto a la
lucha contra la crisis de biodiversidad”.

Por esa razon, seria razonable sefialar un plazo de vigencia que limite la vinculacion

antedicha a los mismos parametros temporales que el propio Plan anuncia y que el marco
estratégico internacional marca.
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c) Los efectos de la implicacion del PAEAS de La Rioja en el PAEAS estatal. Si
bien la parte expositiva carece de una mencion a la incardinacion del PAEAS de La Rioja
al marco internacional, si lo hace con el PAEAS del Estado: “Su mision, alineada con la
del PAEAS estatal”.

Concretamente queda reflejado en el PAEAS La Rioja en su punto 6. Ejes, Objetivos
y Medidas:

“A partir de estos 6 grandes objetivos generales, el PAEAS La Rioja define 6 ejes -uno para cada uno de los
objetivos generales- que desarrolla con objetivos especificos y medidas para llevarlos a cabo. Estos ejes coinciden
en linea generales con los del PAEAS estatal (2021-2025), para tratar de dotar de mayor coherencia a las
politicas publicas relacionadas con la EAS en los distintos niveles de la administracion y facilitar el sequimiento
y evaluacién de los programas”.

De todo ello se desprende que, las actuaciones “en cascada” puedan conllevar
implicaciones desde el punto de vista legislativo y presupuestario que van mas alla de lo
previsto en el presente AD.

El estudio de los ejes del PAEAS nacional, nos indica que buena parte de sus ejes
operativos tienen como “responsables y colaboradores” y especialmente como “fuentes de
financiacion” a los presupuestos de las Administraciones Autonomicas.

CONCLUSIONES

Primera

La Comunidad Auténoma de La Rioja y, en particular, el Gobierno de La Rioja, tiene
competencia para aprobar la norma proyectada.

Segunda
En la tramitacion del Anteproyecto de Decreto se han cumplido los requisitos formales
y procedimentales establecidos por la normativa aplicable, sin perjuicio de lo sefialado en
el Fundamento tercero, en especial en relacion a la intervencién de la administracion
educativa.

Tercera

El contenido del Anteproyecto de Decreto es ajustado a Derecho.
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Este es el Dictamen emitido por el Consejo Consultivo de La Rioja que, para su
remision conforme a lo establecido en el articulo 53.1 de su Reglamento, aprobado por
Decreto 8/2002, de 24 de enero, expido en el lugar y fecha sefialados en el
encabezamiento.

José Ignacio Pérez Saenz
EL PRESIDENTE DEL CONSEJO CONSULTIVO
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