En Logroio, a 25 de junio de 2014, el Consejo Consultivo de La Rioja, reunido en
su sede, con asistencia de su Presidente, D. Joaquin Espert Pérez-Caballero, y de los
Consejeros, D. Pedro de Pablo Contreras, D. Jos¢ Maria Cid Monreal y D. Enrique de la
Iglesia Palacios, asi como del Letrado-Secretario General, D. Ignacio Granado Hijelmo, y
siendo ponente D. Enrique de la Iglesia Palacios, emite, por unanimidad, el siguiente

DICTAMEN
31/14

Correspondiente a la consulta formulada por el Excmo. Sr. Consejero de Salud y
Servicios Sociales, en relacion con el Anteproyecto de Decreto por el que se modifica el
Decreto 24/2001, de 20 de abril, que regula las prestaciones de insercion social, y el
Decreto 31/2011, de 29 de abril, que aprueba la Cartera de servicios y prestaciones del
Sistema publico riojano de Servicios Sociales.

ANTECEDENTES DE HECHO
Antecedentes del asunto
Unico

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

- Resolucion de inicio, de 22 de abril de 2014, de la Directora General de Servicios Sociales.
- Memoria justificativa, de 25 de abril de 2014.
- Borrador del Anteproyecto, de 25 de abril de 2014.

- Resolucion de formacion del expediente, suscrita por el Secretario General Técnico, de 29 de abril
de 2014.

- Tramite de audiencia conferido a diversas entidades y asociaciones, representadas en el Consejo
Riojano de Servicios Sociales: Cruz Roja, APIR, Consejos Sectoriales de Infancia y Adolescencia,
de Exclusion Social, de Personas con Discapacidad, de Personas Mayores, de Mujer, Municipios
de La Rioja, Sindicatos y Organizaciones Empresariales y Colegio Oficial de Diplomados en
Trabajo Social y Asistentes Sociales de La Rioja. Presentan alegaciones UGT-Rioja, la
Federacién Riojana de Municipios, el Ayuntamiento de Logrofio, Cruz Roja, los Consejos
Sectoriales de Infancia, Exclusiéon Social y Personas con Discapacidad asi como el Colegio
Oficial de Trabajo Social y Asistentes Sociales de La Rioja.



Peticion de informe a la Oficina de Control Presupuestario, de 30 de abril de 2014, que lo emite el
6 de mayo de 2014. En contestacion al mismo, informe del Centro gestor, de 14 de mayo,
precedido de un estudio de coste y financiacion, de 13 de mayo de 2014. Ambos son, a su vez,
objeto de analisis en un nuevo informe de la Oficina de Control Presupuestario, de 21 de mayo de
2014.

Informe del Centro gestor relativo a las alegaciones presentadas en el tramite de audiencia
corporativa, de 29 de mayo de 2014. En su seno, se hace constar que la Comision sobre Politica de
Prestaciones ha acordado “adoptar algun tipo de medida para paliar la pobreza infantil, en
consonancia con la actuacion 69 del Plan Nacional para la Inclusiéon Social 2013-2016”, a cuyo
efecto se incorpora al borrador del Anteproyecto “una Disposiciéon Adicional que contempla un
complemento para personas con menores a su cargo.” El informe contiene un estudio econémico
sobre el coste adicional de las alegaciones aceptadas, asi como de la Disposicion Adicional que se
introduce en el Anteproyecto.

Segundo borrador del Anteproyecto, de 29 de mayo de 2014.

Certificado de la Secretaria del Consejo Riojano de Servicios Sociales, relativo al contenido del
informe del Consejo sobre el Anteproyecto, aprobado, por unanimidad, en su sesion de 27 de
mayo de 2014.

Solicitud de informe a la Direccion General de los Servicios Juridicos del Gobierno de La Rioja,
de 2 de junio de 2014; y a la Intervencion Delegada en la Consejeria de Salud y Servicios
Sociales, de 17 de junio de 2014,

Tercer borrador del Anteproyecto, de 18 de junio de 2014, que incluye una Disposicion
Transitoria atinente a las solicitudes que se hallen en tramitacion a la entrada en vigor del Decreto.

Informe de la Direccion General de los Servicios Juridicos, de 18 de junio de 2014, que contiene
unas Consideraciones generales (titulo competencial, cobertura legal y rango de la norma,
contenido de la norma y cumplimiento de tramites y unas observaciones al texto del
Anteproyecto, que, en lo esencial, informa favorablemente, si bien sugiere la modificacion de la
Disposicion Transitoria introducida en el tercer borrador. El informe es contestado, por el Centro
Gestor, mediante informe de 19 de junio de 2014.

Informe de la Intervencion Delegada, de 19 de junio de 2014.
Cuarto borrador del Anteproyecto, de 19 de junio de 2014.
Memoria final, de la Secretaria General Técnica, de 19 de junio de 2014, que analiza el objeto de

la norma y sus antecedentes y expone los tramites seguidos y a seguir en el procedimiento de
elaboracion de la disposicion general.



Antecedentes de la consulta
Primero

Por escrito firmado, enviado y registrado de salida electronicamente con fecha 20 de
junio de 2014, y registrado de entrada en este Consejo el mismo dia, el Excmo. Sr.
Consejero de Salud y Servicios Sociales del Gobierno de La Rioja, remitiéo 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 23 de junio de 2014, 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.

Tercero

Asignada la ponencia al Consejero sefialado en el encabezamiento, la
correspondiente ponencia quedd 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.

De acuerdo con el art. 11.c) de la Ley 3/2001, de 31 de mayo, reguladora del
Consejo Consultivo, y el art. 12-2 C) de su reglamento, aprobado por Decreto 8/2002, de
24 de enero, el dictamen de este Consejo Consultivo es preceptivo al ser el Proyecto de
Decreto que pretende aprobarse una disposicion general que desarrolla lo establecido en
una Ley autonomica, la 7/2009, de 22 de diciembre, de Servicios Sociales de La Rioja.

El Decreto proyectado pretende modificar dos normas reglamentarias: el Decreto
24/2001, de 20 de abril, que regula las Prestaciones de Insercion Social, y el Decreto
31/2011, de 29 de abril, que aprueba la Cartera de Servicios y Prestaciones del Sistema
Publico Riojano de Servicios Sociales.



Como hemos sefialado, por ejemplo, en nuestro dictamen D.24/12, el Decreto
24/2001, dictado en desarrollo del art. 17, de la hoy derogada Ley 2/1990, de 10 de mayo,
de Servicios Sociales, se encuentra ahora bajo la cobertura de la vigente Ley 7/2009, de 22
de diciembre, de Servicios Sociales, que incluye, en el Catilogo de Servicios y
Prestaciones del Sistema Publico Riojano de Servicios Sociales (Anexo de la Ley 7/2009,
Apartado B), nimero 2.3), las citadas prestaciones de insercion social (Ingreso Minimo de
Insercion y Ayuda de Inclusion Social, en adelante IMI y AIS).

En cuanto al segundo de los Decretos, de acuerdo con el art. 25.1 de la Ley 7/2009,
“el Gobierno de La Rioja, a través de la Consejeria competente en materia de servicios
sociales, elaborard, a partir del Catdlogo de Servicios y Prestaciones, la Cartera de
Servicios y Prestaciones del Sistema Publico Riojano de Servicios Sociales”; y el articulo
24 de la citada Ley establece el Catidlogo de Servicios y Prestaciones, incluido como
Anexo de la misma. El Gobierno de La Rioja ha de tener en cuenta, al aprobar la sefialada
Cartera, la configuracion y naturaleza juridica de los servicios y prestaciones reconocidos
en la citada Ley, a cuyos principios ha de ajustar el ejercicio de su potestad reglamentaria,
como asi ha hecho con la aprobacion del Decreto 31/2011.

En definitiva, nos encontramos ante un reglamento ejecutivo para cuya aprobacion
nuestro dictamen resulta preceptivo. En este sentido, nuestros dictdmenes D.22/11,
D.24/12 y D.13/14.

En cuanto al ambito de nuestro dictamen, segiin hemos manifestado en reiteradas
ocasiones y teniendo en cuenta lo dispuesto en nuestra Ley reguladora, procede un juicio
de estatutoriedad, examinando la adecuacion del texto al Estatuto de Autonomia y, por
extension, al bloque de constitucionalidad definido en el art. 28.1° de la Ley Organica
2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional, en el que aquél se inserta, asi como
un juicio de legalidad, esto es, sobre la adecuacion de la norma reglamentaria proyectada a
la Ley que le sirve de cobertura y del consiguiente respeto del principio de jerarquia
normativa, para, de este modo, evitar que la norma proyectada pueda quedar incursa en
alguno de los vicios de nulidad de pleno Derecho recogidos en el articulo 62.2 de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen juridico de las Administraciones publicas y del
procedimiento administrativo comun (LPAC).

Como hemos sefialado en otros 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

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 solo formal sino sustantivamente, el procedimiento administrativo especial de
elaboracién 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 de efectos mas intensos y permanentes
de la Administracion, la reglamentaria.

Es por ello, necesario examinar si se han cumplido los tramites establecidos en los
articulos 33 a 41 de la Ley 4/2005, de 1 de junio, de Funcionamiento y régimen juridico de
la Administracion de la Comunidad Auténoma de La Rioja, que son los siguientes:

1. Resolucion de inicio del expediente.

Segtn el articulo 33.1 de la Ley 4/2005, “el procedimiento para la elaboracion de
los reglamentos se iniciara mediante resolucion del organo administrativo competente por
razon de la materia”.

En el presente caso, la Resolucion de inicio, de 22 de abril de 2014, la ha dictado la
Directora General de Servicios Sociales, 6rgano competente para ello, de conformidad con
el articulo 8.2.5 j) y q) del Decreto 28/2012, de 13 de julio, por el que se establece la
estructura organica de la Consejeria de Salud y Servicios Sociales y sus funciones en
desarrollo de la Ley 3/2003, de 3 de marzo de organizacion del Sector publico de la
Comunidad Auténoma de La Rioja, en conexién con el articulo 8.1.4.1) del citado Decreto,
en cuanto atribuye a ese o6rgano la competencia para dictar la “resolucion de inicio de la
tramitacion de las disposiciones de cardcter general referidas a materias propias de la
Direccion General”, entre ellas, “la gestion, concesion y denegacion” de las
“prestaciones de insercion social” (art. 8.2.5 j) asi como “la elaboracion de propuestas
de planificacion de las prestaciones bdsicas y complementarias” (art. 8.2.5 q).

Desde el punto de vista del contenido, el articulo 33.2 de la Ley 4/2005 dispone que
“la resolucion de inicio expresara sucintamente el objeto y finalidad de la norma, las
normas legales que en su caso deba desarrollar, asi como el fundamento juridico relativo
a la competencia ejercida’.

En este caso, la Resolucion de inicio resultaba mejorable pues no alude a las normas
legales que el reglamento proyectado ha de desarrollar. En relacion con el fundamento
juridico relativo a la competencia ejercida, es de recordar que este aspecto, como ya ha



sefialado este Consejo Consultivo, no es referible s6lo a la competencia administrativa del
organo que aprueba la Resoluciéon de inicio (cuestion que si trata la Resolucion que nos
ocupa), sino también a la competencia estatutaria de la Comunidad Auténoma desde el
punto de vista material (D.98/10), respecto a la cual la resoluciéon de inicio guarda
silencio.

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

La omision sefialadas carece, con todo, de eficacia invalidante del procedimiento
tramitado -mas atn cuando la Memoria justificativa, de 25 de abril de 2014, motiva
extensamente la “necesidad de aprobacion, objeto y finalidad de la nueva norma” y alude
explicitamente al art. 8.1.30 y 31 EAR99- aunque sugerimos la conveniencia de que, en
sucesivos expedientes, a fin de completar la conformacion de las Resoluciones de inicio,
se indiquen los preceptos estatutarios que amparan la tramitacion —y ulterior aprobacion-
de la disposicion general de que se trate.

2. Elaboracion del borrador inicial.

A tenor del articulo 34 de la Ley 4/2005:

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

2. El borrador inicial ira acompaniado de una memoria justificativa acerca de la necesidad de la
aprobacion de la nueva norma, de su adecuacion al objeto y finalidad fijados en la resolucion de
inicio, la incidencia que habra de tener en el marco normativo en que se inserte, una relacion de las
disposiciones afectadas y la tabla de vigencias de las disposiciones anteriores sobre la misma
materia, asi como una valoracion de los efectos previsibles que puedan seguirse de su aplicacion.
Finalmente, incluira, 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.

3. En los casos de creacion de nuevos servicios o de modificacion de los existentes, o aquellos en
los que de la aplicacion del reglamento se prevea que van a derivar derechos y obligaciones de
cardcter economico, debera adjuntarse al expediente un estudio del coste y financiacion”.

En el presente caso, consta, junto con el primer borrador del texto de la disposicion
proyectada, una Memoria justificativa, de 25 de abril de 2014, que, por su contenido,
permite entender adecuadamente cumplidos los requisitos anteriormente transcritos.



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

A tal efecto, hemos recordado también (cfr. D.5/14) que la falta de la Memoria
econdmica puede determinar la nulidad de la norma proyectada, como ha declarado, entre
otras, la Sentencia num. 600/2000, de 17 de noviembre, de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de La Rioja.

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

En el caso presente, ese requisito se ha cumplido —sin perjuicio de lo que mas
adelante se indicard en relacién con las observaciones formuladas por la Oficina de
Control Presupuestario (OCP)- pues la Memoria justificativa lleva anejo un estudio
econémico que analiza los efectos previsibles de la nueva norma, en particular, el
incremento de costes que puede suponer el aumento de la cuantia de las prestaciones y el
impacto presupuestario aparejado a las distintas modificaciones en las dos prestaciones
(IMI y AIS). Adicionalmente, en un momento posterior de la tramitacion (informe de 29
de mayo de 2014), el Centro Gestor elabora un Estudio econdémico complementario o
adicional de los costes que pueden acarrear las modificaciones incorporadas al proyecto
tras el tramite de audiencia, y una prevision del coste que habra de suponer el
complemento para familias con hijos a cargo (“Complemento pobreza infantil”)
contemplado por la Disposicion Adicional del Anteproyecto.



Sin embargo, en relaciéon con esta Disposicion Adicional, procede hacer la
consideracion que sigue.

Conforme recoge su apartado 4°, el complemento al que se refiere “estd financiado
por Ministerio (sic) de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad, con cargo al crédito de
lucha contra la pobreza infantil para la atencion de familias en situaciones de privacion
material severa”. Ese complemento no aparecia recogido en el primer borrador y se
incorpord al segundo, de 29 de mayo de 2014, con posterioridad al tramite de audiencia y
a los informes del Consejo Riojano de Servicios Sociales y de la Oficina de Control
Presupuestario.

Segun indica el Centro Directivo promotor del Anteproyecto en su informe de 29 de
mayo de 2014, este complemento, cuyo coste cuantifica en 594.200 euros, “serd
financiado, al 100%, por el Ministerio de Sanidad, Asuntos Sociales e Igualdad, hasta un
mdximo de 711.388,46 euros (cuantia que corresponde a La Rioja del nuevo Fondo para
la lucha contra la pobreza infantil de 2014 . La Direccién General de Servicios Sociales
justifica la inclusion del complemento en la necesidad de “adoptar algun tipo de ayuda
para paliar la pobreza infantil, en consonancia con la actuacion 69 del Plan Nacional
para la Inclusion Social 2013-2016".

Ciertamente, por Acuerdo de 13 de diciembre de 2013, el Consejo de Ministros
aprob6 el Plan Nacional de Inclusiéon Social del Reino de Espafia (2013-2016), como
recoge la relacion de los acuerdos aprobados en dicho Consejo de Ministros que hemos
consultado en internet (cfr. www.lamoncloa.gob.es).

El Plan incorpora “el objetivo transversal de lucha contra la pobreza infantil” vy,
para su financiacion, “e/ Gobierno cuenta con un Fondo Extraordinario de diecisiete
millones de Euros, integramente dedicado a luchar contra la pobreza infantil ”.

El contenido del Plan es accesible desde la pagina web del Ministerio de Sanidad,
Asuntos Sociales e Igualdad (cfr. www.msssi.gob.es) y, dentro de su “Objetivo operativo
9” —en el que estdn implicados, entre otras Administraciones y entidades, el propio
Ministerio y las Comunidades Auténomas-, prevé (actuacion n® 69) “atender las
situaciones de privacion material severa de las familias con hijos a cargo a través de los
Servicios Sociales en el marco del Plan Concertado de Prestaciones Basicas” .

Segtn indica el Centro gestor, si bien la gestion del complemento recogido en la
Disposicion Adicional del Anteproyecto corresponderia a la Comunidad Auténoma de La
Rioja, su financiacion correria a cargo, integramente, del “nuevo Fondo para la lucha
contra la pobreza infantil” incluido en los Presupuestos Generales del Estado.



Pues bien, siendo ello asi, y dado que la efectividad de la prevision reglamentaria
estd condicionada a la existencia de fondos, cuando menos habria de integrarse el
expediente de elaboracion de la disposicion de caracter general con la inclusion en €l de la
documentacién que, expedida por el Ministerio de Sanidad y Asuntos Sociales, acredite la
efectiva existencia del crédito presupuestario al que se refiere la norma proyectada, la
finalidad y destino de ese crédito —que habra de cohonestarse con el empleo que para él
prevé el reglamento proyectado - y la cuantia que, efectivamente, esta previsto transferir a
La Rioja con cargo a ese crédito presupuestario.

En el expediente no consta si la cantidad a la que se refiere el Centro gestor en su
informe de 29 de mayo de 2014 (711.388, 46 euros) es una mera estimacion (el Estudio de
coste y financiacion de 13 de mayo de 2014 se refiere a esa cifra en condicional como
“cuantia que corresponderia a La Rioja’) o constituye ya una aportacion comprometida
por la Administracion General del Estado con cargo a ese fondo.

Adicionalmente, como veremos, se ha recabado, y obra en el expediente, el informe
de la Oficina de Control Presupuestario al que se refiere el art. 10.2.4 1) Decreto 46/2011,
de 6 de julio, que regula la estructura orgéanica de la Consejeria de Administracion Publica
y Hacienda.

3. Formacion del expediente de Anteproyecto de reglamento.

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

“1.Una vez elaborado el borrador inicial, asi como la documentacion complementaria a que se
refiere el articulo anterior, el expediente se remitira a la Secretaria General Técnica de la
Consejeria, cuyo titular, a la vista de su contenido declarard, en su caso, formado el expediente de
anteproyecto y acordard la continuacion del procedimiento por la propia Secretaria General
Técnica.

2. Por la Secretaria General Técnica de la Consejeria se determinaran 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 por el organo administrativo
que dicto la resolucion de inicio el mismo podra ser devuelto al citado centro a efectos de que se
proceda a su subsanacion”.

La Secretaria General Técnica ha cumplido adecuadamente este tramite mediante su
Resolucion de 29 de abril de 2014.



4. Tramite de audiencia.

La Ley 4/2005 regula expresamente este tramite, diferenciandolo del de informacion
publica, del que se ocupa su articulo 37. El articulo 36 de la Ley autondémica vigente
dispone lo siguiente:

“l1. El anteproyecto debera someterse a la audiencia de los interesados, directamente o por
medio de las entidades reconocidas por la Ley que los agrupen o los representen, en los siguientes
casos: a) cuando lo exija una norma con rango de Ley; y b) cuando la disposicion afecte a derechos
e intereses legitimos de los ciudadanos.

2. No sera exigible el tramite previsto en el punto anterior respecto de las entidades citadas si
han sido consultadas en el procedimiento de elaboracion o si han intervenido en él mediante la
emision de informes o participacion en organos colegiados.

3. La audiencia no sera exigible en relacion con los proyectos de disposiciones que regulen la
organizacion del Gobierno, de la Administracion General de la Comunidad Autonoma o de los entes
integrantes de su Sector Publico, salvo que en alguno de estos casos se regule la participacion de los
ciudadanos o de sus organizaciones y asociaciones representativas en el ejercicio de sus funciones u
organos. Tampoco serd exigible el tramite de audiencia en relacion a aquellas disposiciones que
tengan por objeto exclusivo la regulacion de los tributos o ingresos de derecho publico.

4. 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 motivado, este
plazo podra reducirse a siete dias”.

Consta en el expediente como, tras la declaracion de quedar formado el expediente,
se confirid un amplio tramite de audiencia, tanto a las diversas entidades integradas en el
Consejo Riojano de Servicios Sociales, como a los Consejos Sectoriales que lo integran.
Unas y otros han formulado alegaciones, que constan incorporadas, han sido objeto de
valoracion por el Centro directivo (informe de 29 de mayo de 2014) y han dado lugar a
modificaciones en el texto del reglamento.

En suma, el tramite ha de considerarse adecuadamente cumplido.
5. Informes y dictimenes preceptivos.

Segun el articulo 39 de la Ley 4/2005:

“1. Los informes preceptivos y los dictamenes de los organos consultivos se solicitaran en el
momento y en la forma que determinen sus disposiciones reguladoras. El plazo para su emision serd
el previsto en ellas, y a falta de prevision expresa, el de diez dias.

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
cardcter del informe solicitado, excepto en los supuestos de informes preceptivos que sean
determinantes para la tramitacion del reglamento, en cuyo caso podrd interrumpirse la misma en
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tanto no se emitan e incorporen al expediente. El plazo de espera no podra exceder en ningun caso
de tres meses, salvo disposicion legal que determine un plazo menor o establezca otros efectos ante
la falta de emision.

3. El anteproyecto de reglamento sera informado por la Direccion General de los Servicios
Juridicos una vez cumplimentados todos los tramites y previamente a la emision de los dictamenes
que, en su caso, resulten procedentes”.

En el presente caso, se han solicitado y emitido los informes de la Oficina de
Control Presupuestario, del Consejo Riojano de Servicios Sociales, de la Direccion
General de los Servicios Juridicos y de la Intervencion Delegada en la Consejeria de Salud
y Servicios Sociales.

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

En este caso, no so6lo se ha dado audiencia corporativa a las entidades e instituciones
en ¢l representadas, sino que, tal como exigen las normas citadas, el Consejo Riojano de
Servicios Sociales ha emitido un informe relativo al Anteproyecto de Decreto. Asi, obra
en el expediente administrativo el certificado de la Secretaria de dicho Consejo que recoge
coémo, en su sesion de 27 de mayo de 2014, el Consejo aprob¢ el informe al Anteproyecto
de Decreto de modificacion de los Decretos 24/2001 y 31/2011. Informe que manifiesta
las siguientes posiciones del Consejo: “que se reduzca, de dos arios a uno, el tiempo de
residencia para acceder a la prestacion, que se modifique la excepcion que permite el
acceso al IMI a quienes procedan de instituciones de proteccion de menores que sean
mayores de dieciséis anios y menores de veinticinco, y que se permita acreditar la
residencia por medios diferentes al empadronamiento. El Acuerdo por el que se aprueba
este informe se adopta por unanimidad”.

Con todo, resultaria oportuno incorporar al expediente copia del acta de la sesion del
Consejo, so6lo en la parte que afecte a este concreto punto del orden del dia, puesto que es
el documento en el que se recogen aspectos tales como los asistentes y, en su caso, el
contenido de las deliberaciones.
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B) Se ha recabado y obra en el expediente el informe de la Oficina de Control
Presupuestario al que se refiere el art. 10.2.4 1) Decreto 46/2011, de 6 de julio, que aprueba
la estructura orgénica de la Consejeria de Administracion Publica y Hacienda.

El informe, de 6 de mayo de 2014, analiza el impacto presupuestario de la norma
(producido fundamentalmente por el incremento en las cuantias de las prestaciones) vy,
junto a otras sugerencias (coordinar con el Servicio Riojano de Empleo el disefio de los
itinerarios dirigidos a combatir las bolsas de exclusion formadas por los destinatarios de
politicas activas de empleo; y elaborar un instrumento de planificacion para coordinar las
actuaciones dirigidas al mismo colectivo), propone al Centro directivo promotor del
Anteproyecto “que se analice la posible cofinanciacion de estas ayudas con el Fondo
Social Europeo”. Sobre esta cuestion, la Direccion General razona (informe de 14 de
mayo; y Estudio de coste y financiacion de 13 de mayo) que no todas las medidas
contempladas por el Decreto son financiables por el FSE y que las que lo son, no lo son de
modo inmediato: “El IMI no es financiable por el FSE, y en caso de serlo, lo seria dentro
de un proyecto sociolaboral mas amplio, y solo para las dos lineas programdticas
anteriormente definidas (menores de 30 arios)”, 1o que, ademas, precisaria, la “seleccion y
presentacion de proyectos por el Gobierno de La Rioja y su aprobacion por el FSE”.

En un segundo informe, de 21 de mayo de 2014, “reitera su propuesta, asi como la
necesidad de seguir en contacto con el centro gestor del fondo” social europeo.
Adicionalmente, en relacion con el reconocimiento de prestaciones “advierte la necesidad
de acompasar la tramitacion de estos expedientes con la modificacion presupuestaria que
se plantee, teniendo en cuenta que, segun los datos remitidos (por la Direccion General de
Servicios Sociales), en torno a 0,75 millones deberan ser cubiertos con fondos propios de
nuestra Comunidad”, apreciacion compartida por la Intervencion Delegada en su informe
de 19 de junio de 2014 y en torno a la que la Direccion General, indica que parte de las
medidas se financiardn con cargo al presupuesto de gastos de la Consejeria, para lo cual se
realizard la oportuna modificacidon presupuestaria.

En fin, la Oficina de Control Presupuestario recuerda que la modificacion del
Decreto regulador de las Prestaciones de Insercion Social, no s6lo ha de producir gastos,
en el ejercicio presupuestario en curso, sino también “en los ejercicios siguientes, por lo
que habra de tenerse en cuenta en la elaboracion del presupuesto de 2015, asi como en
los marcos presupuestarios a medio plazo”.

Hemos de advertir, con todo, que la Oficina de Control Presupuestario no ha tenido
ocasion de pronunciarse sobre las posibles consecuencias que para la Comunidad
Autonoma entrana la aplicacion de la Disposicion Adicional (“Complemento pobreza
infantil”’) introducida en el segundo borrador del texto, borrador fechado con posterioridad
al ultimo de los informes de aquélla. Aunque, a priori, parece que esa medida ha de ser
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financiada por el Estado, dada la cuantia de la medida, muy superior a la del resto de las
proyectadas, en aras a aportar al Consejo de Gobierno los mayores elementos de juicio,
pareceria razonable dar nuevo traslado a la Oficina de Control Presupuestario, a fin de que
pudiera emitir su parecer al respecto.

C) No se ha solicitado el informe del SOCE pues, segun expone el Secretario
General Técnico de la Consejeria en la declaracion de formacion del expediente de 29 de
abril de 2014, el Servicio de Prestaciones Sociales tiene reconocido el Certificado de la
Excelencia en los Servicios Publicos de la CAR.

De acuerdo con la Resolucion de 27 de febrero de 2009, de la Consejeria de
Administraciones Publicas y Politica Local (BOR de 6 de marzo), que modifico la
Resolucion de 12 de diciembre de 2007 (dictada, a su vez, en desarrollo del art. 4.2 del
Decreto 125/2007, regulador de las funciones del SOCE), las “unidades y centros del
Gobierno de La Rioja” reconocidas con esos Certificados a la Excelencia, quedan
excluidas de someter al informe previo previsto por el art. 4.2 a) del Decreto 125/2007
“las normas reguladoras de procedimientos administrativos”. Condicién que concurre en
la norma proyectada que, de una parte, amplia los medios de prueba de la residencia en La
Rioja a efectos de la obtencion del IMI (art. 1.Uno); y, de otra (art. 1.Nueve) dispone la
supresion del art. 44 del Decreto 24/2001, que, en su apartado 2, regulaba ciertos aspectos
del procedimiento de modificacion de la cuantia de la AIS.

Si obran los informes de la Direccion General de los Servicios Juridicos, asi como
de la Intervencién Delegada en la Consejeria de Salud y Servicios Sociales. Este ultimo
informa favorablemente el Anteproyecto, si bien advierte, naturalmente, que “se deberdn
llevar a cabo las actuaciones presupuestarias que permitan dar cobertura a la gestion de
las prestaciones, desde la entrada en vigor de las modificaciones ™.

6. Integracion del expediente y Memoria final del Anteproyecto.

Finalmente, seglin el articulo 40 de la Ley 4/2005:

“ 1. Concluidas las actuaciones de instruccion y con cardcter previo a la emision del dictamen
del Consejo Consultivo de La Rioja que en su caso deba emitirse, la Secretaria General Técnica
encargada de la tramitacion elaborarda una memoria sucinta de todo el procedimiento, en la que se
resefiaran los antecedentes, los tramites practicados y su resultado, las modificaciones introducidas
en el texto del anteproyecto como consecuencia del contenido de los documentos e informes
resultantes de los tramites de audiencia, informacion publica 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.
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2. El expediente de elaboracion del reglamento se ordenard a partir de la resolucion de inicio
seguido del anteproyecto y documentacion correspondiente, asi como de los estudios y consultas
evacuados y demds actuaciones practicadas.

3. En aquellos casos en que proceda la emision de dictamenes por el Consejo Consultivo, y una
vez recibido el mismo, se procedera a introducir las modificaciones que procedan en el texto del
anteproyecto formulandose por la Secretaria General Técnica correspondiente la memoria final del
anteproyecto, en aquellos casos en que la misma resulte necesaria, que precederd en todo caso a la
formalizacion del proyecto de reglamento”.

En el presente caso, figura en el expediente una Memoria de la Secretaria General
Técnica, de 19 de junio de 2014, que hace referencia al objeto de la norma, sus
antecedentes, los tramites seguidos en su elaboracidon, y la adecuacion del texto al
ordenamiento juridico, tanto por razoén de la competencia, como del rango normativo
propuesto y del contenido.

Tercero

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

La competencia de la Comunidad Autéonoma 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 érganos competentes de la Administracion
de la Comunidad Auténoma.

El Estatuto de Autonomia de la Rioja, aprobado por Ley Orgéanica 3/1982, de 9 de
junio, en la redaccion dada por la Ley Organica 2/1999, de 7 de enero, atribuye a la
Comunidad Autéonoma de La Rioja, en su articulo 8.1.30 y 31, la competencia exclusiva
en materia de “asistencia y servicios sociales” y de “desarrollo comunitario; promocion e
integracion de los discapacitados, emigrantes, tercera edad y demas grupos sociales
necesitados de especial proteccion, incluida la creacion de centros de proteccion,
reinsercion y rehabilitacion. Orientacion y planificacion familiar”, respectivamente.

En ejercicio de dicha competencia estatutaria, se dictd la Ley 2/1990, de 10 de
mayo, de Servicios Sociales, cuyo art. 17 dispuso que, en situaciones de caracter
coyuntural de marginacion social, se desarrollarian programas de asistencia a personas o
grupos que requirieran este apoyo, por carecer de medios para hacer frente a tal situacion.
El régimen sancionador e inspector en esta materia se establecio en la Ley 5/1998, de 16
de abril.

En desarrollo de la expresada Ley 2/1990, se dictd el Decreto 24/2001, de 20 de

abril (cuyo proyecto fue objeto de nuestro dictamen D.17/01), por el que se regularon las
prestaciones de insercion social, cuyo art. 4 define el Ingreso Minimo de Insercion (IMI)
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como una “prestacion de caracter economico destinada a personas que necesitan una
intervencion social para su insercion socio-laboral y carezcan de los medios economicos
precisos para atender a las necesidades basicas de la unidad de convivencia en la que se
integren”; mientras, en el resto de su articulado, establecio los requisitos y condiciones
que integran el régimen juridico de esta prestacion social.

La expresada Ley 2/1990 fue derogada por la Ley 1/2002 de 1 de marzo, de
Servicios Sociales de La Rioja, la cual remitid, en su art. 5, a la reglamentacion de
desarrollo la fijacion de las condiciones de acceso a las distintas prestaciones. Asi, por
Decreto 3/2005, de 28 de enero, se modificd parcialmente el precitado Decreto 24/2011.

También la Ley 3/2007, de 1 de marzo, de Calidad de los Servicios Sociales,
dispuso, en su art. 6.10, segundo parrafo, que el ejercicio del derecho a disfrutar de las
prestaciones en que los servicios sociales consisten podra ser objeto de limitacion en
virtud de la normativa especifica de aplicacion.

La Ley 7/2009, de 22 de diciembre, de Servicios Sociales de La Rioja, adopto las
siguientes medidas que ahora resaltamos:

- Por un lado, derog¢ las precitadas Leyes 5/1998 y 1/2002.

- Por otro lado, establecid, en su art. 4, que los “servicios y prestaciones del
Sistema Publico Riojano de Servicios Sociales se configuran como un derecho
subjetivo”, si bien afiadiendo que dicha configuracion debe entenderse y
aplicarse: “dentro del Catdlogo del mencionado sistema” 'y “de los requisitos
generales de acceso al mismo y de los requisitos de acceso especificos que se
regulen para cada prestacion o servicio”.

- En tercer lugar y concretamente en su art. 25, habilitd al Gobierno de La Rioja
para elaborar, a partir del Catadlogo de servicios y prestaciones recogido en un
Anexo por la propia Ley 7/2009, la Cartera de servicios y prestaciones del
Sistema Publico Riojano de Servicios Sociales, estableciendo, en su apartado 4,
que dicha cartera debe definir, como minimo, entre otros aspectos, los “requisitos
de acceso al servicio, incluyendo el perfil de las personas destinatarias del
mismo, asi como la exigencia o no de copago u otra modalidad de participacion
del beneficiario en el coste de los mismos, cuando proceda’.

- En cuarto lugar, la Ley 7/2009, contiene un Anexo en el que se incluye el

precitado Catalogo de servicios y prestaciones, y, en su apartado 2.3.1, incluye la
prestacion denominada Ingreso Minimo de Insercion (IMI).

15



En desarrollo de la indicada Ley 7/2009, se dictaron, entre otros: i) el Decreto
1/2010, de 8 de enero (que fue objeto de nuestro dictamen D.98/10), sobre procedimiento
de prorroga de las prestaciones establecidas en el meritado Decreto 24/2001; y ii) el
Decreto 31/2011, de 29 de abril, por el que se aprueba la Cartera de servicios y
prestaciones del Servicio Publico Riojano de Servicios Sociales (objeto de nuestro
dictamen D.22/11), el cual derogo el citado Decreto 1/2010, pero no derogd, aunque si
modificd parcialmente, el también precitado Decreto 24/2001, sobre prestaciones de
insercion social, concretamente en lo referente a requisitos y condiciones para acceder a la
prestacion econdémica en que el Ingreso Minimo de Insercion consiste; mientras que las
detalla en su Anexo, apartado B, Prestaciones, nums. 2.3.1, y 2.3.2, relativos a las
prestaciones denominadas Ingreso Minimo de Insercion y Ayuda de Inclusion Social,
respectivamente.

Pues bien, el Anteproyecto de Decreto que ahora se nos remite para dictamen tiene
por objeto modificar diversos preceptos, tanto del antes expresado Decreto 24/2001 (que,
como ya hemos sefialado, ha sido modificado ya por los Decretos 3/2005, 31/2011 y
16/2012, de 11 de noviembre, entre otros), como del también expresado Decreto 31/2011
(que luego ha sido modificado por los Decretos 12/2013 de 27 de marzo o 15/2014, de 24
de abril), precisamente en lo relativo a las condiciones exigidas para acceder a las
prestaciones expresadas.

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

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

Asimismo, y sin olvidar que las propias disposiciones que ahora se pretenden

modificar adoptaron la forma de Decreto, sirva recordar que, de conformidad con lo
previsto en el articulo 30.3 de la Ley 4/2005, de 1 de junio, de Funcionamiento y régimen
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juridico de la Administracion de la Comunidad Auténoma de La Rioja, "los reglamentos
adoptaran la forma de Decreto si son aprobados por el Consejo de Gobierno"”; como es
este el caso.

Por tanto, son claras la competencia estatutaria y la habilitacion legal que el
Gobierno de La Rioja tiene para aprobar, con rango reglamentario, el régimen que el
Anteproyecto que nos ha sido remitido propone. Dicha competencia y cobertura ya fue
sefalada por este Consejo con ocasion de anteriores normas reglamentarias en materia de
Servicios Sociales, asi en nuestros dictdmenes D.17/01, sobre el que luego seria Decreto
24/2001; D.98/09, sobre el que luego seria el Decreto 1/2010; D.22/11, relativo al futuro
Decreto 31/2011; D.24/12 emitido con ocasion del Decreto 16/2012; o, mas
recientemente, el D.13/14, que ha analizado el Decreto 15/2014, de 24 de abril, por s6lo
citar algunos.

Cuarto
Observaciones al Anteproyecto de Decreto

Como hemos expuesto con anterioridad, el art. 24 de la Ley 7/2009 establece el
Catalogo de Servicios y Prestaciones Sociales, enumeradas en el Anexo del texto legal.
Entre las prestaciones contempladas por la Ley, estan las Prestaciones de Insercion Social
(IMI y AIS). Conforme al art. 25.1 de la Ley, corresponde al Gobierno la aprobacion (y
también, en su caso, la modificacion) de la Cartera de Servicios y Prestaciones. En el
ejercicio de su potestad reglamentaria, el Gobierno esta, obviamente, sujeto al principio de
jerarquia normativa y, en tanto se mueva dentro de los contornos que la Ley de cobertura
le marque, tanto el Decreto regulador de la Cartera de Servicios y Prestaciones (en la
actualidad, el Decreto 31/2011), como cualquiera que venga a modificarlo, seran
arreglados a Derecho. Otro tanto sucede con la regulacion que el titular de la potestad
reglamentaria haga sucesivamente de las Prestaciones de Insercion Social (IMI y AIS), y
que, en este caso, se ha verificado a través del Decreto 24/2001 y de sus modificaciones
posteriores.

Es con arreglo a esos parametros como hemos de examinar la norma proyectada. Las
modificaciones que ésta pretende introducir suponen, en lo sustancial, un incremento en
las cuantias de ambas prestaciones, una mayor facilidad para probar la residencia en La
Rioja a efectos de la percepcion del IMI, la posible compatibilizacion —con matices- de
una y otra prestaciones con las prestaciones y subsidios por desempleo de cuantia inferior
a ellas y el acortamiento de los plazos para que, quienes han percibido prestaciones o
subsidios por desempleo en cuantia superior, puedan acceder, en su caso, al IMI y al AIS.
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No resultando contrarias a la norma legal que le sirve de cobertura, la norma
proyectada merece a este Consejo un juicio favorable, sin perjuicio de las siguientes
observaciones.

1.- El Apartado 5° de la Disposicion Adicional habilita al Gobierno de La Rioja
para que, “para afios sucesivos” al corriente, extienda el complemento de “pobreza
infantil” regulado por la Disposicion.

En la medida en que ese complemento va a financiarse por la Administracién
General del Estado y no con fondos propios de la Comunidad Auténoma —como, por lo
demas, explicita la propia Disposicion Adicional-, va de suyo que esa habilitacion no
puede sino estar condicionada a que, en los ejercicios sucesivos, se mantenga esa
financiacion; y asi deberia sefalarse en la Disposicion Adicional.

2.- La Disposicion Transitoria prevé que las modificaciones introducidas por el
Decreto se apliquen “a todas las solicitudes presentadas con anterioridad a su entrada en
vigor, que se encuentren pendientes de resolucion, en todo aquello que les sea favorable”.
Puede asi darse el caso de que quien presentd una solicitud en orden a la obtencion del
IMI o de la AIS, aportara la documentacion acreditativa de los requisitos exigidos por la
normativa anterior y no por la vigente. Si la voluntad del redactor del proyecto es extender
los efectos favorables de la modificacion a las solicitudes ya presentadas, pero todavia no
resueltas, pareceria razonable contemplar algin tramite de subsanacion o complemento de
documentacion que permitiera a los interesados aportar la que acredite el cumplimiento de
los requisitos exigidos por el nuevo régimen normativo.

CONCLUSIONES
Primera
En el procedimiento de elaboracion de la disposicion general, se han observado los
tramites legalmente exigido sin perjuicio de los sefialados en los apartados B) y C) el
Fundamento Juridico.
Segunda
La Comunidad Autonoma de La Rioja tiene competencia para dictar la norma

proyectada y ésta es conforme con el ordenamiento juridico, sin perjuicio de las
observaciones de efectuadas en el Fundamento Juridico Quinto este dictamen.
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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.

EL PRESIDENTE DEL CONSEJO CONSULTIVO

Joaquin Espert y Pérez-Caballero
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