En Logrofio, a27 de enero de 2004, el Consegjo Consultivo deLaRioja, reunido ensu
sede provisional, con asistencia de su Presidente, D. Joagquin Espert y Pérez-Caballeroy de
los Consgjeros D.Antonio Fanlo Loras, D.Pedro de Pablo Contreras, D2M2del Bueyo Diez
Jaén y D. José M2 Cid Monreal, asi como del Letrado-Secretario General, D. Ignacio
Granado Hijelmo, siendo ponente D.Antonio Fanlo Loras, emite, por unanimidad, € siguiente

DICTAMEN
4/04

Correspondiente a la consulta formulada por e Excmo. Sr. Consgero de
Administraciones Publicas y Politica Local en relacion con € Proyecto de Decreto de
creacion y regulacion del Registro de Entidades Locales de La Rioja.

ANTECEDENTESDE HECHO
Antecedentes del asunto
Unico

El Excmo. Sr. Consgjero de Administraciones Publicasy Politicalocal del Gobierno
de La Rioja remite para dictamen un Proyecto de Decreto de creacion y regulacion del
Registro de Entidades Locales de La Rioja. De acuerdo con la documentacion enviada,
constan en e expediente |os siguientes documentos:

- Orden de inicio de procedimiento de elaboracién de disposicion de caracter general, adoptado por €l
Director General de Administracion Local, el 9 de julio de 2003, encargando a Servicio de Asesoramiento y
Apoyo alas Corporaciones L ocales de ese centro directivo como unidad administrativaencargadade elaborar la
documentacion necesaria.

- Borrador nimero 1 del Decreto, de 7 de julio de 2003 (folios 9-21).

- Memoriajustificativay econdémicaredactadas por el Jefedel Servicio de Asesoramientoy Apoyoalas
Corporaciones Locales, de 9 de julio de 2003 (folios 3-7).

- Informe de la Direccion General de los Servicios Juridicos, de 23 de julio de 2003, con una serie de
observaciones generalesy particulares al texto propuesto (folios 23-27).

- Borrador niimero 2 del Decreto, de 22 dejulio de 2003, en €l que serecogen las observaciones hechas



por laDireccién General delos Servicios Juridicos, salvo larelativaalaubicacion dd art. 13 (folios 29-
41).

- Resolucion del Consgjero de Administraciones Publicasy PoliticaLocal, por € que se datramite de
audiencia a la Federacion Riojana de Municipios, y comunicacion de la misma (folios 43-45).

- Informe del Servicio de Organizacion, Calidad y Evaluacion, de 31 de julio de 2003, en € que se
hacen diversas observaciones organizativasy procedimentales al texto del Borrador nimero 2 (folios
47-49)

- Escrito del Presidente de laFederacién Riojanade Municipios, de 20 de octubre de 2003, con fechade
registro de 15 de diciembre de 2003, dandose por enterado y no manifestando alegacién alguna al
Proyecto de Decreto (Folio 51)

- Informe sobre latramitaci6n del Proyecto de Decreto elaborado por la Secretaria General Técnica, de
8 de enero de 2004, en el que se dan cuentade las observaciones hechas en losinformes solicitadosy se
justificala aceptacion o rechazo de los mismos (Folios 53-55)

- Borrador nimero 3 de 8 de enero de 2004, que recoge laredaccion final propuesta sometidaanuestro
dictamen (Folios 57-69).

Antecedente de la consulta
Primero

Por escrito de 8 de enero de 2004, registrado de entradaen este Consgjo €l 12 deenero
de 2004, el Excmo. Sr. Consgjero de Administraciones Plblicasy PoliticalL ocal del Gobierno
de La Rioja, remite a Consgjo Consultivo de La Rioja, a través de su Presidente y para
dictamen, el expediente tramitado sobre el asunto referido.

Segundo

Mediante escrito de fecha 12 de enero de 2004, registrado de salida el mismo dia, €l
Sr. Presidente del Consejo Consultivo, procedio, en nombre del mismo, aacusar recibo dela
consulta, adeclarar, provisionalmente, lamismabien efectuada, asi como lacompetenciadel
Consgjo para evacuarla en forma de dictamen.

Tercero

Asignadalaponenciaa Consgjero sefialado en e encabezamiento, lacorrespondiente
ponenciaquedd incluida, paradebatey votacion, en el orden del diadelasesion del Consgo



Consultivo convocada paralafechaalli mismo indicada.

FUNDAMENTOSDE DERECHO
Primero

Necesidad del dictamen del Consegjo Consultivo y su ambito.

Deacuerdo con € art. 11.c) delaLey 3/2001, de 31 de mayo, reguladoradel Consgjo

Conasultivo, €l dictamen de este Consgjo Consultivo es preceptivo a ser e Proyecto de
Decreto unanormaque se dictaen aplicaciony desarrollo del art. 6 delaLey 1/2003, de 3 de
marzo, de Administracion Local. Igual carécter preceptivo establece € art. 12.2.C) del
Reglamento del Consejo Consultivo de laComunidad Auténomade LaRioja, aprobado por
Decreto 8/2002, de 24 de enero.

En cuanto al dmbito de nuestro dictamen, segiin hemos manifestado en reiteradas
ocasionesy teniendo en cuentalo dispuesto en nuestra L ey reguladora, procede unjuicio de
estatutoriedad, examinando la adecuacion del texto a Estatuto de Autonomia y, por
extension, al blogue de constitucionalidad definido en € art. 28.1°delaL ey Organica 2/1979,
de 3deoctubre, del Tribunal Constitucional, en el que aquél seinserta, asi como unjuicio de
legalidad, esto es, sobre laadecuacion delanormareglamentariaproyectadaalaley quele
sirve de coberturay del consiguiente respeto del principio de jerarquia normativa.

Segundo

Cumplimiento de lostramites del procedimiento de elaboracion de reglamentos.
Este Consgjo Consultivo vieneinsistiendo con reiteracion en lanecesidad de tramitar

adecuadamente, tanto formal como sustantivamente, el procedimiento administrativo especial

de elaboraci én de reglamentos que, tras su aprobacion y publicacién, pasan aintegrarseen el
ordenamiento juridico. Ese procedimiento tiene por finalidad encauzar adecuadamente el
gercicio de una de las potestades mas relevantes de la Administracion cua es la
reglamentaria.



En el presente caso, se han cumplido tanto en laformacomo en el fondo, lostramites
establecidos en los articulos 67 y 68 de la Ley 3/1995, de 8 de marzo, del Gobierno y
Administracion de la Comunidad Auténomade LaRioja, asi como aquellos que resultan de
otros preceptos legales o reglamentarios.

A) Iniciacion.

El procedimiento de elaboracion de la norma proyectada se ha iniciado mediante
Orden de la Direccion General Administracion Local (ahora Direccion General de Politica
Local), de 7 dejulio de 2003, en el que se designaa Servicio de Asesoramiento y Apoyo a
las Corporaciones L ocal es como la unidad administrativaencargadade su elaboracion. Y, en
su cumplimiento, se ha redactado un Borrador nimero 1 del Decreto.

B) Memoriajustificativa.

Disponeliteramented art. 67.2 delaLey 3/1995 que «tales propuestas—de proyectos
disposicionesde caracter general—iran acomparnadas de una memoria que debera expresar
previamente el marco normativo en que seinserta, justificar la oportunidad y adecuacién de
las medidas propuestas a los fines que se persiguen y hacer referencia a las consultas
facultativas efectuadasy a otros datos de inter és para conocer €l proceso de elaboracion de
la normav.

El expediente remitido contiene un documento redactado por €l Jefe del Servicio de
Asesoramiento y Apoyo a las Corporaciones Locales, sin calificacion formal, pero que
materialmente constituye la «Memoria justificativa» inicial del proyecto, y cumple con
suficiencialas exigencias | egal es establ ecidas.

C) Estudio econdmico.

Como parte del referido Informe-Memoria inicial, figura un escueto estudio
econdémico que cumple suficientemente con las exigencias legales requeridas.

D) Tabla de derogacionesy vigencias.

El Informe-Memoriaadvierte que no existe regul acion anterior propiaen lamateria,
razon por la que no existen normas afectadas por €l Decreto.

E) Audiencia delosinteresados.

El proyecto de Decreto crea un Registro administrativo en el que deben inscribirse

4



las Entidades Locales de La Rioja, sin perjuicio de su inscripcion en € Registro estatal de
idénticanaturalezay finalidad. Hemos de considerar que setratade unanormareglamentaria
de naturaleza organizativay, en consecuencia, no es necesario, en principio, €l tramite de
audienciaalosinteresados [como estableceel art. 24.1.€) delaL ey estatal 50/1997, de 27 de
noviembre, del Gobierno, precepto aplicabl e supletoriamenteal no existir previsién expresa
al respecto en e art. 67 de la Ley 3/1995,]. Ahora bien, como quiera que se trata de la
creacion de un Registro donde deben inscribirse las Entidades locales, es necesario darles
trdmite de audiencia, que puede cumplimentarse, mediante la audiencia de la Federacién
Riojana de Municipios.

Asi se ha cumplimentado en el presente caso, a sugerencia de la observacion
formulada por la Direccion General delos Servicios Juridicos. Resultallamativo €l retraso
de la citada Federacion Riojana de Municipios en cumplimentar ese tramite, requerido
mediante escrito de 23 de julio de 2003 (no consta registro de salida alguno) mediante la
presentacion de un escrito de 15 de diciembre de 2003, sin alegacion alguna. En esos casos,
el transcurso del plazo de audienciasin formular alegacioneslegitimaa organo encargado
delatramitacién del procedimiento a proseguir € mismo, evitando demorasinjustificadas.

F) Informe dela Asesoria Juridica del Gobierno de La Rioja.

Sehasolicitado y emitido el informe de dichos Servicios Juridicos, en cumplimiento
de lo establecido en € articulo 67.4° Ley 3/1995, de 8 de marzo, y en aplicacién del art.
5.1.b) del Decreto 36/2002, de5 dejulio, de Organizacion'y Funcionamiento delaDireccion
General delos Servicios Juridicos. Este informeincluye unas*“ Consideraciones generales’
(relativas a la justificacion de la norma proyectada y al cumplimiento de los tramites
procedimentales) y otras al texto concreto que se informa favorablemente, con varias
observaciones de mejoraque han sido atendidas en el borrador nimero dos, salvo larelativa
alaubicacion del contenido del articulo 13, que se mantiene en su redaccion originaria.

No obstante, debemosinsistir, unavez mas, en el carécter Ultimo que debe tener €
informe de la Direccién Genera de los Servicios Juridicos en e procedimiento de
elaboracion de reglamentos. El suyo debe ser € dltimo de los informes solicitados por €l
centro elaborador de la normas, una vez se hayan incorporado a mismo las distintas
actuaciones exigidas por las disposiciones legales y reglamentarias aplicables, antes de su
remision, en su caso, a Consgjo Econdmico y Social, y, finalmente, a este Consgo
Consultivo. En € presente procedimiento, su informe se ha solicitado parece
simultaneamente con €l del Servicio de Organizacion, Calidady Evaluacion (S.O.C.E.) y se
haemitido con anterioridad al de éste Gltimo, circunstanciague privaalaDireccion Genera
de los Servicios Juridicos de conocer las observaciones de dicho Servicio y, en su caso,
valorarlas adecuadamente.

Ese adelanto en la emision del informe de la Direccion General de los Servicios
Juridicos ha permitido advertir lafaltadel tramite de audienciaalos municipios, que se ha
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cumplimentado con posterioridad.

G) Informedel S.O.C.E.

El art. 28 del Decreto 58/1997, de 30 de diciembre, sobre informacion, calidad,
evaluacion e inspeccion de los servicios, exige € informe del S.O.C.E. sobre «toda
actuacion administrativa que conlleve la creaciéon, modificacion o supresion de un
procedimiento administrativo», informe que el referido precepto sefialaque se «exigira» con
carécter «previo a su publicacion y entrada en vigor» y ello «al objeto de mantener la
adecuada homogeneizacion y normalizacion de procedimientos y documentos
administrativos».

En el procedimiento tramitado, figura el informe de este Servicio sobre el Proyecto
de Decreto algunas de cuyas observaciones ha sido tenidas en cuenta en el Borrador final.

Tercero

Competencia de la Comunidad Auténoma para dictar la norma proyectada,
coberturalegal dela mismay su relacion con e Registro estatal de Entidades
L ocales.

El Proyecto de Decreto se dicta, como ha quedado sefidlado, en aplicacion del
articulo 6 delaLey 1/2003 ,de 3 de marzo, de Administracion Local deLaRioja, quecreael
Registro de Entidades Locales “ cuyo contenido, organizacion y funcionamiento se
determinarén reglamentariamente”. Se trata de una tipico registro administrativo, de
caracter instrumental, conexo einherente a gercicio de las competencias e ecutivas sobre
régimen local que corresponden a la Administracion de la Comunidad Autonoma de La
Riojay, en particular, en relacion con laaprobacion de laalteracion o cambio del nombrede
los municipios.

Aprobadalal ey de Administracion Local en gjercicio delacompetenciaen materia
de “ alteracion de términos municipales, su denominacién y capitalidad, organizacién de
mancomunidades, agrupacion de municipios y creacion de entidades infra y
supramunicipales’ (articulo 8.uno.3 del Estatuto de Autonomia de La Rioja), asi como en
materiade“régimenloca” (art. 9.7), el Proyecto de Decreto tiene plena coberturaen dicha
Ley y enlas competencias estatutarias asumidas, si bien hemos de averiguar s algunanorma
estatal enmarcaél g ercicio de estacompetenciaeg ecutivay, en consecuencia, laregulaciony
configuracion del Registro. Esta averiguacion esta justificada, ademas, por la necesidad



valorar el acance de la observacion formulada por € S.O.C.E acerca de la duplicidad de
Registros e inscripciones que se creard con el nuevo Proyecto de Decreto.

En efecto, hade tenerse en cuentaque lacompetenciadel régimenlocal deLaRioja
segerceen el marco delalegisacion basicaestatal (incluidala“exclusiva’ sobrealteracion
de términos municipales), integrada, en este extremo concreto, por laLey 7/1985, de 2 de
abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local. Pues bien, su articulo 14 establece que
los cambios de denominacion de los municipios sdlo tendran carécter oficial cuando, tras
haber sido anotados en un Registro creado por la Administracién del Estado para la
inscripcién detodas|as Entidades aque serefierelapresente Ley, se publiquen en e Boletin
Oficial del Estado.

Este precepto, impugnado por las Comunidades Auténomas de Catalufiay Galicia,
por entender que invadia sus competencias ejecutivas de régimen local, ha sido calificado
como basico por la STC 214/1989, F.J.10, dado que “el propio interés general
supraautondmico en que esos cambi0s 0 alter aciones sean conocidos con caracter general,
justifica plenamente la prevision cuestionada, que no supone control del Estado, sino un
medio de garantizar esa necesaria publicidad en todo €l territorio por medio de la
inscripcion del cambio en € correspondiente Registro estatal y de su publicacion en €l
Boletin Oficial del Estado. En consecuencia, € art. 14.1 debe ser reputado como norma
basicay, por tanto, con eficacia en todo € territorio nacional” .

Esa prevision estatal ha sido desarrollada por el Real Decreto 382/1986, de 10 de
febrero, que regula el Reglamento del Registro de Entidades Locales. En particular, sus
articulos 5 a 14 regulan €l procedimiento para las inscripciones, siendo obligacién de los
Presidentes de las Entidades Locales solicitarla (art. 6); y, unavez resuelta, lainscripcion
serd comunicada alamisma Entidad Local afectada, asi como a 6rgano competente de la
Comunidad Autonoma (art. 8). Particular relevanciatienelaDisposicion Adicional del Real
Decreto que reitera que no tendran caracter oficial las denominaciones de municipios de
nuevacreaciony |os cambios de denominacion de | os existentes en tanto no sean inscritosen
el Registro (el estatal) y se publique en el Boletin Oficia del Estado.

En desarrollo de las previsiones del Real Decreto 382/1986, se hadictado la Orden
de 3 dejunio de 1986, que detallalas particul aridades procedimental es de lainscripcion de
las entidades existentes y de las nuevas; lamodificacion de las inscripcionesy anotaciones
registrales; lacancelacién delasinscripcionesy denominacion delos nuevosmunicipios. A
los efectos que interesan, su art. 16 establece los tramites para que tenga caracter oficial la



denominacion de los nuevos municipios, asi como el cambio de denominacién de los ya
existentes.

De la interpretacion conjunta de estas dos normas estatales, resulta que la
denominacion de los nuevos municipios y los cambios de denominacion de las Entidades
locales existentes solo tienen caracter oficial una vez inscritos en € Registro estatal de
Entidades Locales y publicados en el Boletin Oficial del Estado, por més que esta
publicacion sea ordenada por la Comunidad Auténoma tras la comunicacion de la
inscripcién hecha por e 6rgano estatal competente.

El Proyecto de Decreto sometido adictamen regulael régimen deinscripcion delas
Entidades Locales de La Rioja en e Registro regiona creado a efecto, tanto de las ya
existentes como de las nuevas gque se creen y de los cambios de denominacion, Registro e
inscripcioén que duplican, como advierteel informedel S.O.C.E., losestatales. Laduplicidad
de Registros esta expresamente admitidapor € art. 13 del propio Real Decreto 382/1986, de
10 de febrero, cuando se refiere a establecimiento de los “ oportunos mecanismos de
colaboracion a fin de intercambiar los datos del Registro con los correspondientes de las
Comunidades Auténomas’ .

Esaduplicidad registral (con independencia, en su caso, de su posibleinnecesariedad
y del ahorro de gastos consiguiente) no los sitda, sin embargo, en un plano de igualdad e
indiferenciajuridica, pues, como queda sefiadlado, €l caracter oficia deagunasinscripciones
solo se predica del Registro estatal. Esta primacia no constituye un obstéculo juridico ala
creacion de Registros autondmicos, pero, tal vez, les privan de sentido.

En efecto, algunos Registros creados por las Comunidades Autonomas (caso, por
giemplo, del art. 6 de laLey 7/1999, de 9 de abril, de Administracion Local de Aragon,
cuyos preceptos han sido desarrollados por los arts. 97 a104 del Reglamento de Territorioy
Poblacion de las Entidades L ocal es de Aragdn, aprobado por el Decreto 346/2002, de 19 de
noviembre) posiblemente no tengan virtualidad alguna, pues el Unico en verdad operativo es
el estatal.

No parece, pues, que los problemas de primacia y coordinacion de este Registro
regiona y el del Estado, queden resueltos por €l art. 12 del Proyecto de Decreto que
establece lo siguiente: “ De todas las inscripciones, asi como de las modificaciones y
cancelaciones practicadas en el Registro de Entidades Localesde La Rioja, sedara cuenta



ala Administracién del Estado, a los efectos dela correspondiente anotacion en € Registro
General de Entidades Locales y, si procede, su publicacion en e Boletin Oficial del
Estado” .

Y es que pudiera deducirse de su lectura que la anotacion en e Registro estatal es
adjetiva, cuando —por €l contrario- es condicion para su caracter oficial. El caracter basico
declarado por el Tribunal Constitucional de estaoficialidad dejacapitidisminuidalafuncion
“registral” del proyectado, reducido —si se decide mantener|lo- a un mero censo o registro
interno sin valor oficial alguno.

En consecuencia, lavaloracion delaobservacion general formuladadebierallevar a
centro directivo elaborador del Proyecto de Decreto areconsiderar €l alcancey oportunidad
de este Registro o0, al menos, degjar claro su posicion respecto del estatal.

Cuarto
I nexistencia de obser vaciones concr etas al Proyecto de Decr eto

Hechas las consideraciones generales sobre lainsercion del Registro de Entidades
Locales de La Riojaen el ordenamiento juridico y su relacion con € estatal, este Consgjo
Consultivo no formulaobservacion alguna sobre e articulado, puestodas|as formuladasen
el procedimiento han sido convenientemente recogidas en el borrador final presentado a
nuestro dictamen.

CONCLUSIONES
Primera
El Gobierno de La Rioja es competente para dictar el Decreto por € que se creay
regula € Registro de Entidades Locales de La Rioja, en desarrollo de la habilitacion

especifica contenida en e articulo 6 de laLey 1/2003, de 3 de marzo, de la Administracion
Local.



Segunda

El proyecto de Decreto se gjustaalalegalidad, sin perjuicio de que, alavistade las
observaciones contenidas en Fundamento de Derecho Tercero, sereconsiderelanecesidad de
su creacion o, a menos, seclarifique el valor delasinscripcionesrespecto delasdel Registro
estatal de Entidades locales.

Este es nuestro dictamen que, por unanimidad, pronunciamos, emitimosy firmamos
en € lugar y fecha expresada al principio.
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