En Logrofio, a 14 de diciembre de 2001, el Consejo Consultivo de La Rioja,
reunido en su sede provisional, con asistencia de su Presidente, D. Joaquin Espert y Pérez-
Caballero, de los Consejeros D.Antonio Fanlo Loras, D.Pedro de Pablo Contreras, D* M*
del Bueyo Diez Jalon, D. Jos¢ M* Cid Monreal y del Letrado Secretario General, D.
Ignacio Granado Hijelmo, actuando como ponente D.Antonio Fanlo Loras, emite, por
unanimidad, el siguiente

DICTAMEN

56/01

Correspondiente a la consulta formulada por el Excmo. Sr. Consejero de Salud y
Servicios Sociales en relacion con el Proyecto de Reglamento por el que se regulan los
Registros de Acogimientos y Adopciones.

ANTECEDENTES DE HECHO
Antecedentes del asunto
Primero

La Consejeria de Salud y Servicios Sociales ha elaborado un Proyecto de
Reglamento por el que se regulan los Registros de acogimientos y Adopciones, sin que
quede constancia en el expediente del centro directivo concreto que ha elaborado el
Proyecto. El referido Proyecto viene acompafiado de una breve Memoria Justificativa
suscrita por el Jefe de Servicio de Infancia, Mujer y Familia y sendos breves informes del
Servicio de Informacion Calidad y Evaluacion y de la Direccion General de los Servicios
Juridicos.



Antecedentes de la consulta

Primero

Por escrito fechado el 23 de noviembre de 2001, registrado de entrada en este
Consejo el 4 de diciembre de 2001, el Excmo. Sr. Consejero de Salud y Servicios Sociales
remite al Consejo Consultivo de La Rioja para dictamen el expediente tramitado sobre el
asunto referido.

Segundo

Mediante escrito de 4 de diciembre, registrado de salida el dia 5 de diciembre, el
Sr. Presidente del Consejo Consultivo de La Rioja procedid, en nombre del mismo, a
acusar recibo de la consulta, a declarar provisionalmente la misma bien efectuada, asi
como la competencia del Consejo para evacuarla en forma de dictamen.

Tercero

Designado ponente 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 sefalada.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
Primero
Necesidad del dictamen del Consejo Consultivo y su ambito.

De acuerdo con el art. 11.c) de la Ley 3/2001, de 31 de mayo, reguladora del
Consejo Consultivo, el dictamen de este Consejo Consultivo es preceptivo al ser el
Proyecto de Reglamento que pretende aprobarse una norma que se dicta en desarrollo o
ejecucion de la Ley 4/1998, de 18 de marzo, del Menor. Igual caracter preceptivo
establece el art. 8.4.C) del Reglamento del Consejo Consultivo de la Comunidad
Auténoma de La Rioja, aprobado por Decreto 33/1996, de 7 de junio, interpretado de
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conformidad con la nueva Ley reguladora en cuanto a la exclusividad de nuestro
dictamen, sin opcidn ahora de acudir al Consejo de Estado.

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 Orgénica
2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional, en el que aquél se inserta, asi como
de la procedencia de un juicio de legalidad, esto es, de adecuacion de lo proyectado en la
norma reglamentaria que se somete a consulta a la Ley que le sirve de cobertura o a la que
pretende desarrollar.

Segundo

Cumplimiento de los tramites del procedimiento de elaboracion de disposiciones
de caracter general.

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

Hemos de examinar, en primer lugar, si se han cumplido los tramites establecidos
en los articulos 67 y 68 de la Ley 3/1995, de 8 de marzo, del Gobierno y Administracion
de la Comunidad Auténoma de La Rioja.

A) Iniciacion.

No consta en el expediente remitido por el Excmo. Sr. Consejero de Salud y Servicios
Sociales qué centro directivo ha elaborado el Proyecto de reglamento, como exige el art.
67.1 de la Ley 3/1995. Resulta obvio que serd alguna de las Direcciones Generales de la
Consejeria, pero ese extremo para nada consta en el expediente remitido, que ya no puede
ser mas parco en su contenido. Podemos deducir por el membrete que lleva la Memoria
Justificativa que el centro Directivo elaborador habra sido la Direccion General de
Servicios Sociales de la referida Consejeria.



B) Memoria justificativa.

Dispone literalmente el art. 67.2 de la Ley 3/1995 que «tales propuestas -de
proyectos de Ley y disposiciones de caracter general- iran acomparniadas de una memoria
que debera expresar previamente el marco normativo en que se inserta, justificar la
oportunidad y adecuacion de las medidas propuestas a los fines que se persiguen y hacer
referencia a las consultas facultativas efectuadas y a otros datos de interés para conocer
el proceso de elaboracion de la normay.

La Memoria suscrita por el Jefe del Servicio de Infancia, Mujer y Familia, al
margen de su brevedad, mas que «justificativa», es «explicativa» del contenido del
Proyecto de Reglamento en su fase inicial, esto es, referido al primer borrador sometido a
informe de los dos centros directivos mencionados en el Antecedente Unico. Para nada se
hace referencia en ella a las incidencias posteriores y a la valoracion de las observaciones
hechas y en qué medida han sido tenidas en cuenta las mismas en el borrador final que se
somete a nuestra consideracion. No podemos conocer esos extremos, pues en el
expediente soélo consta este Ultimo borrador. Como reiteradamente hemos sefalado en
anteriores dictamenes, la Memoria justificativa debe elaborarse al final del procedimiento
de manera que su lectura ofrezca una vision global de todo el iter procedimental y
sustantivo seguido para elaborar la norma proyectada.

Por lo demaés, debe procederse a una mas detallada referencia a la justificacion de
la oportunidad de la norma que queda reducida en la Memoria presentada a la afirmacion
de que los Registros constituyen «un instrumento adecuado para un mejor control de los
expedientes administrativos... través del cual sera posible conocer de forma inmediata el
estado del proceso de estudio de las personas justificantes... se lograra una mayor
transparencia de la propia actuacion en si de la Administracion en este campoy. En modo
alguno se valoran otras alternativas posibles para alcanzar el mismo resultado.

C) Estudio econémico.

No se hace referencia alguna en el Proyecto de Reglamento a esta cuestion, como
exige el articulo 67.3 de la Ley 3/1995 (“estudio economico de la norma, con especial
referencia al coste y funcionamiento de los nuevos servicios si los hubiere”). Al margen
de otros aspectos que pueden generar ciertos costes, en el art. 3.1 del Proyecto de
Reglamento se hace mencidn a la creacion de «la unidad/es administrativa/s necesarias
para la gestion de los Registros», que necesitaran una minima prevision presupuestaria y
las consiguientes dotaciones personales y materiales. Por obvias razones de buena
administracién, debe hacerse el estudio correspondiente que, una vez realizado, se
incorporara al expediente.



D) Tabla de derogaciones y vigencias.

No es necesaria en este caso, pues la Ley 4/1998, de 18 de marzo, del Menor,
derogd la normativa anterior y ella misma no ha sido desarrollada hasta la fecha sobre este
particular.

D) Audiencia de los interesados.

Al ser el reglamento proyectado una norma de orden interno y caracter
organizativo, no es necesario en este caso someter el Proyecto de Reglamento al tramite
de audiencia de los interesados ni al de informaciéon publica, como se deduce, por
aplicacion supletoria del art. 24.1.e) de la Ley estatal 50/1997, de 27 de noviembre, del
Gobierno. En correcta aplicacion de este criterio, no se han practicado tales tramites en el
presente expediente.

Ademés de estos tramites exigidos por la precitada Ley 3/1995, hemos de
examinar el cumplimiento de aquellos otros exigidos por otras normas o nuestra
normativa reguladora.

E) Informe del S.I.C.E.

El art. 28 del Decreto 58/1997, de 30 de diciembre, sobre informacion, calidad,
evaluacion e inspeccion de los servicios, exige el informe del Servicio de Informacion,
Calidad y Evaluacion (SICE) sobre «foda actuacion administrativa que conlleve la
creacion, modificacion o supresion de un procedimiento administrativo, informe que el
referido precepto sefiala que se «exigira» con cardcter «previo a su publicacion y entrada
en vigor» y ello «al objeto de mantener la adecuada homogeneizacion y normalizacion de
procedimientos y documentos administrativosy.

Si bien el Reglamento Proyectado no crea en puridad un procedimiento
administrativo, dado que ha sido la Ley 4/1998 la que se refiere en su Capitulo VII al
«Procedimiento sobre acogimiento y adopciony, y se refiere s6lo a los Registros de tales
institutos juridicos, en el expediente consta informe del SICE cuyas observaciones parece
han sido tenidas en cuenta, pues el texto final se corresponde con las recomendaciones
efectuadas.

D) Caracter completo del expediente.

Debe sefialarse, por ultimo, que el art. 32.2 B de nuestro Reglamento organico exige la
remision del expediente «completo». A la vista de lo que hemos indicado hasta el



momento, este extremo no se ha cumplido debidamente en el presente caso: no se ha
indicado qué centro directivo ha elaborado la norma, aunque puede deducirse que es la
Direccion General de Servicios Sociales; no se ha incluido el borrador iniciador del
Decreto y falta el estudio econémico. Se trata de actuaciones y documentos que pueden
ser incorporados antes de la aprobacion final que corresponde al Gobierno de La Rioja y,
por tanto, es subsanable su omision.

Tercero
Competencia de la Comunidad Autonoma para dictar la norma proyectada

La Comunidad Autonoma de La Rioja tiene competencia para dictar el Proyecto de
Reglamento sometido a nuestra consideracion, dado que su contenido es instrumental del
ejercicio de las competencias sustantivas que para la proteccion y tutela de memores
reconoce el art. 8.1.32 EAR, en la redaccion dada por la L.O. 2/1999, de 7 de enero. Esto
es, la competencia de La Rioja no se apoya ya, como hizo la Ley 4/1998, en el titulo
genérico «asistencia social y bienestar Social, incluida la politica juvenily, recogido en el
art. 8.1.18, Estatuto de Autonomia, en la redaccion de 1982, tal y como sefialabamos en
nuestro Dictamen 6/97, Fundamento Juridico 4, sino en el titulo especifico «proteccion y
tutela de menoresy sefialado, de acuerdo con la reforma estatutaria de 1999.

La Exposicion de Motivos de la norma debe hacer referencia expresa a este titulo
competencial especifico estatutario, sin perjuicio de la cobertura legal indirecta en el art.
78 de la Ley 4/1998, extremo al que haremos referencia en el Fundamento de Derecho
siguiente.

Cuarto
Acerca de la cobertura legal del proyecto de Reglamento

Examinado en el Fundamento de Derecho anterior el titulo competencial que
ampara al Gobierno de La Rioja para aprobar el proyecto de Reglamento, hemos de
abordar ahora otra cuestion diferente, la de su cobertura legal.

La Exposicion de Motivos afirma categoricamente que «la Ley 4/1998, de 18 de
marzo, del Menor, prevé en su articulo 78 la existencia de un Registro de Adopcion...».
Esta afirmacion ha de matizarse, puesto que en dicho precepto legal no hay una
habilitacion expresa o, mejor, un mandato expreso, para crear, por via reglamentaria, estos
registros. Su existencia puede entenderse implicitamente admitida cuando dicho precepto
legal se refiere al «deseo expreso (de los interesados) de seguir registrados como
solicitantes de adopcion en esta Comunidad Autonomay. Pero adviértase, no es una
exigencia ineludible derivada de la regulacion sustantiva de los procedimientos de



acogimiento y adopcion de menores. Son, como correctamente afirma la Exposicion de
Motivos del Reglamento proyectado, un mero «instrumento administrativo con una
funcion organizativa clara, como es la de proporcionar a la Administracion el necesario
control de los expedientes de los solicitantes de adopcion en nuestra Comunidad
Autonoma...». El caracter instrumental, estrictamente organizativo, ajeno a la funciones
sustantivas reservadas, por ejemplo, al Registro Civil, competencia del Estado, queda
patente en la Memoria justificativa, cuando aparecen concebidos como «instrumento
adecuado para un mejor control de los expedientes administrativos...serd posible conocer
de forma inmediata el estado del proceso de estudio de las personas solicitantes...se
lograra una mayor transparencia de la propia actuacion en si de la Administracion en
este campoy. Y ese cardcter instrumental se ratifica tras la lectura de los datos meramente
facticos relativos al contenido de las «inscripcionesy.

Con independencia de esa habilitacion indirecta establecida en el art. 78 de la Ley
4/1998, la creacion de estos Registros seria siempre posible al amparo de la potestad de
auto-organizacion inherente al ejercicio de las competencias sustantivas que tiene La
Rioja en materia de proteccion y tutela de los menores (art. 8.1.32 EAR). Lo que se crean
son meros registros administrativos de orden organizativo interno para facilitar el mejor
gjercicio de las funciones que le corresponden. Y, como tal, esa es una posibilidad
organizativa permitida a las Comunidades Autonomas, como ha admitido el Tribunal
Constitucional para el ejercicio de las funciones que les corresponden (STC 157/1985, de
15 de noviembre, F.J. 3). Para nada se interfiere la competencia del Estado relativa al
Registro Civil (art. 149.1.8* CE).

Desde esa perspectiva competencial, no existe obstaculo para crear, asimismo, el
Registro de Acogimientos, pese a que la mencion implicita del art. 78.2 de la Ley se
refiera exclusivamente al Registro de Adopciones. En la Ley, el acogimiento familiar de
los memores tiene autonomia propia, pero puede ser una fase previa al procedimiento de
adopcion, razoén que permite justificar su creacion.

La Rioja tiene, pues, titulo competencial suficiente para aprobar el Reglamento
proyectado. Cuestion distinta, desde criterios de politica legislativa y a la vista del caracter
estrictamente instrumental y organizativo interno que tienen los Registros proyectados, es
la necesidad de su creacion formalizada mediante un Reglamento especifico. Puesto que el
mismo efecto podria conseguirse mediante una simple instruccion interna ordenando la
configuracion de los servicios administrativos adecuados.
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Por otra parte, la titulacion del Proyecto no debe ser “... por el que se regulan los
registros de acogimientos y adopciones” , sino “... por el que se regulan los registros de
actuaciones administrativas y expedientes en materia de acogimiento y adopcion “; ello
para evitar confusiones sobre su objeto, que no es inscribir dichas figuras juridico-
privadas que son de constitucion judicial.



Quinto
Observaciones concretas al articulado

Junto a las consideraciones anteriores relativas al titulo competencial y a la
cobertura legal del proyecto de Reglamento, que son las de mayor relevancia, deben
tenerse en cuenta las siguientes observaciones de técnica legislativa:

Art. 2: es aconsejable sustituir la frase inicial «La finalidad de los registros consiste
en...», por «Los Registros de Acogimiento y Adopcion tienen por finalidad...»

Art. 3: Debe sustituirse la expresion «la unidad/es administrativa/s», por «las unidades
administrativasy, puesto que el plural lleva implicito que puedan crearse una o varias
unidades administrativas.

Art. 6 y 7: Seria preferible para evitar equivocos, hablar simplemente del Registro de
Adopciones, sin mas calificativos. Y crear dos secciones, la de Adopciones Nacionales y
la de Adopciones Internacionales, cada una con las dos sub-secciones previstas (la de
solicitantes y la de adopciones —nacionales o internacionales—). El equivoco puede venir
de una posible interferencia en el Registro Civil, que es obvio que no existe. Pero quedaria
mas claro si se utiliza la denominacién de Registro de Adopciones, que es la empleada,
por lo demads, en el titulo del Reglamento proyectado.

Art. 8.1: la expresion «conforme se tenga conocimiento de los mismos», €s poco
rigurosa en términos juridicos.

Art. 10: Parece inadecuado hablar de «cancelacion» de las inscripciones en el marco
de este Reglamento que tiene una naturaleza organizativa de orden interno. Esa
terminologia, habitual en la normativa reguladora del Registro Civil asi como en la de
aquellos Registros con trascendencia declarativa/constitutiva de las relaciones juridicas
que han accedido a ellos, parece poco ajustada desde la perspectiva organizativa interna
propia de los Registros de Acogimiento y Adopcion. La constancia de las solicitudes de
los interesados en los registros administrativos mal se puede «cancelar». No es la
«cancelacion» de las inscripciones la institucion juridica més adecuada («cierre» de las
inscripciones y, por tanto, finalizacion del procedimiento) y parece conveniente buscar
otro término o suprimirse esta prevision.

Art. 11. En cuanto al apartado 1, hemos de hacer una doble observacion. Debe darse
una redaccion mas precisa de la legitimacion del personal de la Comunidad Auténoma
para acceder al Registro. Resulta equivoca la referencia al «ejercicio profesionaly de



quienes estan ligados por vinculos funcionariales o laborales con la Administracion. El
acceso al Registro del personal, funcionario o contratado laboral, debe permitirse siempre
que esté justificado en el «ejercicio de sus funciones relacionadas con la proteccion de
menoresy.

En cuanto a la legitimacion por «interés personal, legitimo y directo» debe
sefalarse lo siguiente. En primer lugar, es oportuno recordar la finalidad perseguida por
la norma para lo que es oportuno recordar lo recogido en la Memoria Justificativa. Segin
consta en ella, referida al Borrador inicial de Reglamento, ademas del control de los
distintos expedientes administrativos para un seguimiento adecuado de los mismos, se
persigue garantizar «el derecho de los ciudadanos a conocer en todo momento el estado
de sus solicitudes, no solo configurado de forma aislada, sino también en relacion a las
demas solicitudes que se encuentren tramitandose, dado el derecho subjetivo reconocido
por la propia Ley 4/1998, de 18 de marzo, del Menor, en su articulo 72. A este ultimo
respecto, decir que el ciudadano, aun no pudiendo tener acceso a datos personales de los
demas solicitantes (art. 3.3, es el 4.3 en el Borrador definitivo), si podra ejercer un
control sobre el proceso de estudio de los demas solicitantes y cerciorarse de que su
solicitud es estudiada siguiendo el orden cronologico establecido por la Ley 4/1998, de
18 de marzo, al temer en todo momento (habrda que tener en cuenta, para evitar
repercusiones negativas en el servicio que prestan los Registros la figura del “abuso de
un derecho subjetivo”, tratada ampliamente por la jurisprudencia) al acceso a los datos
no nominativos que figuren en los registrosy.

De acuerdo con esa finalidad, ha de tenerse en cuenta que la préctica totalidad de
los datos inscribibles no afectan a la intimidad de las personas. Como, no obstante,
contienen datos nominativos, el acceso a ellos debe estar reservado, de acuerdo con el art.
37.3 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun (LPAC) a quienes tengan interés
legitimo y directo. En relaciéon con ellos, es correcta la redaccion del art. 11.1 del
Reglamento proyectado. Ahora bien, algunos datos [en particular, los previstos en los
apartados 6.2.e) y 7.2.f) relativos al sentido de la valoracidon psicosocial de los solicitantes
de adopcidn nacional o internacional y otros por la combinacidn de varios datos, como es
el dato de la identidad relacionada con la solicitud de acogimiento o adopcion], afectan a
la intimidad de las personas, y solo ellas, ademds del personal de los servicios de
proteccion de menores, deben tener acceso a los mismos, de conformidad con el art.37.2
LPAC. En relacion con estos datos, el Reglamento proyectado no hace esa salvedad y
debieran establecerse la oportunas cautelas, extremo que no resulta cubierto como el
inciso final («con las limitaciones establecidas en el articulo 18 de la Constitucion y
demas normativa aplicable») que resulta equivoco.



Por esa misma razon, debiera aclararse como mayor precision el «sin perjuicio...
que figura la frase final del art.11.3 del Reglamento proyectado.

Disposicion Adicional Segunda: debe cuidarse la cita de los diversos preceptos
incluidos en ella. Asi, debe decirse «...apartados 2.c), 3.1%a), 3.1°b) y 3.2°a) del art. 5;
apartados 2.c) y 3.a) del articulo 6 y los apartados 2.c) y 3.a) del art. 7 del presente
Decreto... ».

CONCLUSIONES

Primera

La Comunidad Autéonoma de La Rioja tiene competencia para dictar el Proyecto de
reglamento sometido a nuestra consideracion, en virtud de la competencia sobre
proteccion y tutela de los menores (art. 8.1.32. EAR) asi como en la habilitacion indirecta
contenida en el art. 78.2 de la Ley 4/1998, del Menor.

Segunda

En cuanto al contenido y alcance del Proyecto de reglamento, deben tenerse en
cuenta las observaciones hechas en el presente Dictamen, en particular las referidas a la
titulacion de la disposicion general proyectada e incluso sobre la misma necesidad de
reglamentar esta materia, segun se advierte en el Fundamento Juridico 4°.

Este es nuestro dictamen que, por unanimidad, pronunciamos, emitimos y
firmamos en el lugar y fecha expresados al principio
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CONSEJO CONSULTIVO
DE
LA RIOJA

DICTAMEN

56/02

EN RELACION CON EL PROYECTO DE REGLAMENTO POR EL QUE SE
REGULAN LOS REGISTROS DE ACOGIMIENTOS Y ADOPCIONES




