En Logrofio, a 18 de marzo 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. José Maria Cid Monreal, D* M* del Carmen
Ortiz Lallana y D. Enrique de la Iglesia Palacios, asi como del Letrado-Secretario General,
D. Ignacio Granado Hijelmo, y siendo ponente D* M? del Carmen Ortiz Lallana, emite, por
unanimidad, el siguiente

DICTAMEN
13/14

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 24/2010, de 22 de abril, por el que se regula el sistema de acceso a plazas
publicas en Centros de dia para personas mayores dependientes del Sistema riojano para
la autonomia personal y la dependencia, el Decreto 18/2011, de 11 de marzo, por el que
se regula el sistema de acceso al Servicio publico de atencion residencial y al Servicio
publico de estancias temporales residenciales para personas mayores grandes
dependientes y dependientes severos del Sistema riojano para la autonomia personal y la
Dependencia, y el Decreto 31/2011, de 29 de abril, por el que se aprueba la Cartera de
servicios y prestaciones del Sistema publico riojano de Servicios Sociales.

ANTECEDENTES DE HECHO
Antecedentes del asunto
Unico

La Consejeria 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 14 de abril de 2013, de la Directora General de Servicios Sociales.

- Memoria justificativa, de 12 de abril de 2013.
- Borrador del Anteproyecto de 12 de abril de 2014.

- Resolucion de formacion del expediente, suscrita por el Secretario General Técnico, de 17 de abril
de 2013.

- Peticion de informe a la Oficina de Control Presupuestario, de 17 de abril de 2013.



- Peticidn, de la Oficina de Control Presupuestario, al Centro gestor, de una Memoria econémica, de
23 de abril de 2013.

- Memoria econdmica complementaria, de 25 de abril de 2013.

- Informe de la Oficina de Control Presupuestario, de 10 de mayo de 2013.

- Contestacion del Centro gestor a la Oficina de Control Presupuestario, de 16 de mayo de 2013.
- Informe complementario de la Oficina de Control Presupuestario, de 17 de mayo de 2013.

- Contestacion del Centro gestor al informe complementario de la Oficina de Control Presupuestario,
de 31 de mayo de 2013.

- Tramite de audiencia, de 21 de mayo de 2013.

- Alegaciones del Colegio Oficial de Diplomados en Trabajo Social y Asistentes Sociales de La
Rioja, de 15 de junio de 2013.

- Contestacion del Centro gestor a las alegaciones del Colegio Oficial antes citado, de 25 de julio de
2013.

- Borrador del Anteproyecto de Decreto tras las alegaciones, de 26 de julio de 2013.
- Peticion de informe al Consejo Riojano de Servicios Sociales, de 11 de noviembre de 2013.

- Certificado en relacion con el informe del Consejo Riojano de Servicios Sociales, de 11 de
noviembre de 2013.

- Peticion de informe a la Direccidon General de Servicios Juridicos, de 25 de noviembre de 2013.

- Borrador del Anteproyecto de Decreto de fecha 27 de noviembre de 2013.

- Informe de la Direccion General de Servicios Juridicos, de 13 de diciembre de 2013.

- Borrador del Anteproyecto, tras el informe de los Servicios Juridicos, de 17 de diciembre de 2013.

- Solicitud de informe al Servicio de Organizacion, Calidad y Evaluacion (SOCE), de 17 de
diciembre de 2013.

- Informe del SOCE, de 18 de diciembre de 2013.

- Informe de la Intervencion Delegada, de 29 de enero de 2014.

- Contestacion del Centro gestor al informe de la Intervencion Delegada, de 11 de febrero de 2014.
- Contestacion del Centro gestor al informe del SOCE, de 14 de febrero de 2014.

- Borrador del Anteproyecto tras el informe del SOCE, de 24 de febrero de 2014.

- Memoria final de la Secretaria General Técnica, de 3 de marzo de 2014.



Antecedentes de la consulta
Primero

Por escrito firmado, enviado y registrado de salida electronicamente con fecha 7 de
marzo de 2014, y registrado de entrada en este Consejo el 10 de marzo de 2014, el Excmo.
Sr. Consejero de Salud y Servicios Sociales del Gobierno de La Rioja, remitio 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 11 de marzo 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 a la Consejera sefialada en el encabezamiento, la
correspondiente ponencia quedoé 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, el dictamen de este Consejo Consultivo es preceptivo al ser el
Proyecto de Decreto que pretende aprobarse una disposicion general que, como ya
dijéramos en nuestros Dictamenes D.29/10, 15/11 y 22/11, desarrolla conjuntamente,
segun sefiala su parte expositiva, lo dispuesto en la Ley estatal 39/2006, de 14 de
diciembre, de Promocion de la autonomia personal y atencidn a las personas en situacion
de dependencia, asi como lo establecido en la Ley 7/2009, de 22 de diciembre, de
Servicios Sociales de La Rioja.



En cuanto al ambito de nuestro dictamen, segun 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).

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
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 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:

A) Resolucion de inicio del expediente.

Segun 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 12 de abril de 2013, la ha dictado la
Directora General de Servicios Sociales, 6rgano competente para ello, de conformidad con
los articulos 1.1.2 y 7 del Decreto 28/2012, de 13 de julio, por el que se establece la
estructura orgénica 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 conexion con el articulo 8.2.5.e), g), 1) y p) del
citado Decreto, en cuanto que atribuye a dicho 6rgano la competencia en materia de



gestion de plazas publicas en los centros y servicios para la atencion a la dependencia y la
autonomia personal.

B) Elaboracion del borrador inicial.

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

“l. El organo del que emane la resolucion de inicio elaborara un borrador inicial integrado por
un preambulo 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 irda acompariado 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, 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.

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, deberd adjuntarse al expediente un estudio del coste y financiacion”.

En el presente caso, se ha procedido a la elaboracion de un Borrador previo de 12 de
abril de 2013, sometido a informe del SOCE, tramite de audiencia de las entidades y
organos interesados y de los Servicios Juridicos y, en relaciéon con el num. 2, se ha
elaborado una Memoria justificativa, de idéntica fecha, dando cuenta de las razones que
fundan la necesidad de modificacion de los citados Decretos 24/2010; 18/2011 y 31/2011.

En cuanto a la Memoria econdmica («estudio del coste»), sefiala la Memoria que “la
modificacion de los Decretos 24/10, 18/2011 y 31/2011, no implican coste economico
alguno”, afirmacion que mereceria una mayor justificacion, puesto que, segin el propio
borrador, la finalidad de la norma proyectada es: 1) en primer lugar, ‘‘flexibilizar en el caso
de personas con diagnostico de Alzheimer u otra demencia neurodegenerativa el acceso
al servicio de atencion residencial, residencias temporales o centros de dia, a través del
requisito de edad, y permitir el acceso a las personas menores de 60 anios y mayores de
50 arios y que sean grandes dependientes y dependientes severos’’; i1) en segundo lugar,
“eliminar la penalizacion de tener que esperar un anio para poder solicitar de nuevo una
plaza en el caso de que se haya renunciado a ella’; ii1) en tercer lugar, “flexibilizar los
requisitos para acceder a la prestacion economica de asistencia personal”; y 1v) por
ultimo, “eliminar las referencias a los niveles 1 y 2 de dependencia con el fin de adaptar
la redaccion al Real Decreto Ley 20/2012, de 13 de julio™.



En definitiva, este documento pretende programar y racionalizar la actuacion de la
Administracion, con unas consecuencias presupuestarias de gasto en cuanto a costes
indirectos, o de ingresos. Del texto, pueden derivar derechos y obligaciones de contenido
economico. Por ello, aun cuando es cierto que no se prevé que la aprobacion de esta norma
implique la creacion de nuevos servicios o modificacion de los ya existentes, como ya
expresara este Consejo, entre otros, en sus dictamenes D.23/13 y D.5/14, “se recomienda
Justificar la ausencia de coste economico. Y es evidente que el alivio de los trdmites para
volver a solicitar una plaza publica, conforme a la modificacion establecida en la norma
proyectada, puede conllevar un aumento de solicitudes y de beneficiarios, segin los casos,
con el consecuente aumento de gastos de personal destinado a la atencion de los mismos,
o incluso un aumento de ingresos o gastos, por lo que alguna mencién al respecto debid
incorporarse al expediente.

En definitiva, la aplicacion del Decreto puede dar lugar a “derechos y obligaciones
de contenido economico’;y, de la trascendencia de verificar un adecuado examen de los
aspectos de orden presupuestario en la tramitacion de las disposiciones de caracter
general, da cuenta el art. 40.1 de la Ley 11/2013, de 21 de octubre, de Hacienda publica de
La Rioja, a cuyo tenor “las disposiciones legales y reglamentarias, en fase de elaboracion
v 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”.

No obstante, si bien es cierto que la Memoria a la que hace referencia el articulo 34
de la Ley 4/2005 no incorpora un estudio de costes, consta en el expediente que la
Secretaria General Técnica de Salud y Servicios sociales, tras dictar la Resolucion de
formacion del expediente, con fecha 17 de abril de 2013 solicita informe a la Oficina de
Control Presupuestario, la cual recaba la elaboracion de una Memoria econdmica
complementaria y que, tras serle enviada ésta y estudiada, emite un informe, con fecha 10
de mayo de 2013. Dicho informe recibe contestacion del Centro gestor el 16 de mayo de
2013 y la Oficina de Control Presupuestario emite, al dia siguiente, un informe
complementario, de nuevo contestado por el Centro gestor el 23 de mayo de 2013.

Con fecha 31 de mayo, la Oficina de Control Presupuestario emite un segundo y
ultimo informe, cuya conclusion es del siguiente tenor literal: “Se valora de modo muy
positivo la informacion remitida por el Centro gestor en respuesta a la peticion de
informacion realizada en el informe de 17 de mayo. A la vista de la misma y segun la
hipotesis planteada en el apartado anterior, se estima un incremento del gasto coherente
en materia de servicios sociales como consecuencia del cambio normativo propuesto, por
importe entre 71.600 y 77.000 euros en el anio de su entrada en vigor, y un incremento



anual entre 12.000 y 13.000 euros, lo que deberd tenerse en cuenta en la planificacion
global del gasto destinado a esta politica y en el seguimiento de su ejecucion”.

Por tanto, el tramite ha sido cumplido.
C) Formacion del expediente de Anteproyecto de reglamento.

El articulo 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, 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 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 podrd ser devuelto al citado centro a efectos de que se
proceda a su subsanacion”.

La Secretaria General Técnica ha cumplido adecuadamente este tramite.
D) 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 autondmica vigente
dispone lo siguiente:

“1. 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”.

En la medida en que los Decretos nums. 24/10, 18/2011 y 31/2011, cuya
modificaciéon se pretende, afectan a los intereses de los ciudadanos, ha de darse
cumplimiento a este tramite.

Consta en el expediente que se ha dado tramite de audiencia a Cruz Roja, APIR,
Asociacion “Cocina econdomica” de Logrofio, Asociacion de atencion a las personas con
paralisis cerebral de La Rioja (ASPACE-Rioja), Asociaciéon Rioja Baja, Mujeres
Latinoamericanas, Federacién Riojana de Municipios, Asociacion Sindical CCOO, Unidn
General de Trabajadores UGT), Federacion de Empresarios de La Rioja, Colegio Oficial
de Diplomados en Trabajo Social y de Asistentes Sociales de La Rioja. Constan asimismo
las alegaciones efectuadas por dicho Colegio Oficial.

La aportacion al borrador de los Decretos, efectuada por el referido Colegio Oficial
con fecha 15 de junio de 2013, transmite una serie de consideraciones previas y propone
una modificacion en el apartado relativo a documentacion, consistente en la adicion de un
nuevo apartado “c) Informe social, emitido desde los Servicios Sociales Comunitarios de
Primer nivel, junto con el PIA”. El Centro gestor considera procedente la modificacion
propuesta, en la contestacion a las alegaciones formuladas el 25 de julio de 2013, y asi se
incorpora al Borrador.

Ademas, se ha solicitado informe al Consejo Riojano de Servicios Sociales, al que,
de esta forma, se da también audiencia. En el Titulo V de la Ley 7/2009, de 22 de
diciembre, de Servicios Sociales de La Rioja, se contempla éste como 6rgano colegiado de
caracter consultivo, que se encuentra integrado por representantes de la Administracién
autonomica, 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 representacion en
materia de Servicios Sociales. El articulo 51.2 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 6rgano consultivo sectorial, de acuerdo con el articulo
3 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.

Obra en el expediente administrativo el certificado de la Secretaria de dicho Consejo
del Acuerdo por el que se aprueba el informe al Anteproyecto de Decreto de modificacion
de los Decretos proyectados En él, consta que “efectivamente la modificacion propuesta
amplia derechos respecto a enfermos de Alzheimer menores de 60 arios y mayores de 50
v se valora de forma positiva el hecho de que se suprima la penalizacion de un anio para
solicitar nuevamente el ingreso en centro de dia o centro ocupacional como consecuencia



de una renuncia anterior. El Acuerdo por el que se aprueba este informe se adopta por
unanimidad”.

Por todo ello, se ha cumplido el tramite de audiencia

E) Informes y dictamenes 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
caracter del informe solicitado, excepto en los supuestos de informes preceptivos que sean
determinantes para la tramitacion del reglamento, en cuyo caso podra interrumpirse la misma en
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 serd 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 del Servicio de
Organizacion, Calidad y Evaluacion (SOCE) y de la Direccién General de los Servicios
Juridicos. Sin embargo, este ultimo, de fecha 13 de diciembre de 2013, es anterior al del
SOCE, de 18 de diciembre de 2013 y, segin viene reiterando este Consejo, la
temporalidad de ambos informes debid producirse inversamente para que los Servicios
Juridicos pudieran emitir su informe sobre la totalidad del expediente, incluidas las
alegaciones del SOCE.

Las conclusiones del informe emitido por los Servicios Juridicos hacen referencia a
la ausencia del informe del SOCE en la tramitacion del expediente y a la necesidad de que
el texto introductorio de la norma haga referencia a los preceptos estatutarios que
constituyen el titulo competencial de la CAR para dictar la norma. Ambas observaciones
se incorporan al borrador, de fecha 17 de diciembre de 2012.

En cuanto al informe emitido por el SOCE, se hace referencia en ¢l a la
innecesariedad de aportar aquellos documentos, y mas particularmente los informes
médicos suscritos por un Especialista del Sistema publico de salud de la CAR, para
acreditar el diagnostico de Alzheimer; bastando con una autorizacion al instructor del
procedimiento para que compruebe cuanto sea necesario mediante la transmision de datos
entre los diferentes 6rganos y unidades; para lo cual propone un texto alternativo. Esta



sugerencia es atendida mediante la contestacion emitida por escrito del 12 de febrero de
2014. La observacion se incorpora al borrador del Anteproyecto de Decreto, de 10 de
febrero de 2014.

Consta también en el expediente un informe de la Intervencion Delegada, de 29 de
enero de 2014, que ajusta la cuantificacion del gasto a las estimaciones de ayudas que
podrian concederse y razona el cardcter no consolidable de las mismas, que es contestado
en clara sintonia por la Directora General de Servicios Sociales el 11 de febrero de 2014.

Por tanto, no obstante la alteracion en el orden en que han sido emitidos los
informes del SOCE y de la Direccion General de los Servicios Juridicos, atendido el
contenido de los mismos en este caso concreto, el tramite puede considerarse cumplido.

F) Integracion del expediente y Memoria final del Anteproyecto.

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

“l. Concluidas las actuaciones de instruccion y con cardacter 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 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.

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 procederd a introducir las modificaciones que procedan en el texto del
anteproyecto formuldandose por la Secretaria General Técnica correspondiente la memoria final del
anteproyecto, en aquellos casos en que la misma resulte necesaria, que precedera en todo caso a la
formalizacion del proyecto de reglamento”.

En el presente caso, figura en el expediente una Memoria de la Secretaria General
Técnica, de 3 de abril de 2014, que hace referencia al objeto de la norma, sus
antecedentes, los tramites seguidos en su elaboracion, y la adecuacion del texto al
ordenamiento juridico, tanto por razon de la competencia, como del rango normativo
propuesto y del contenido.
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Tercero
Competencia de la Comunidad Auténoma para dictar la norma proyectada

La competencia de la Comunidad Auténoma para dictar la norma proyectada
constituye el primer y esencial requisito para la validez de cualquier clase de disposicién —
legal o reglamentaria— que pretendan dictar los 6rganos competentes de la Administracion
de la Comunidad Auténoma. En el presente caso, la competencia autonémica ejercitada es
inequivocamente la que resulta de lo dispuesto en el articulo 8.1.30 del Estatuto de
Autonomia de La Rioja (EAR’99), segun el cual corresponde a la Comunidad Auténoma
la competencia exclusiva en materia de asistencia y servicios sociales, materia a
disposicion de las Comunidades Auténomas de acuerdo con el articulo 148.1.20* de la
Constitucion y asumida, en coherencia con ello, por todas las Comunidades Auténomas en
sus respectivos Estatutos.

Como ya hemos explicado con detenimiento en nuestros dictamenes D.29/10,
D.30/10, D.44/10, D.73/10, D.110/10, D.15/11, D.22/11, D.85/11 y D.5/14, sobre diversos
proyectos normativos relativos a aspectos del Sistema riojano para la autonomia personal
y la dependencia, algunos de ellos relativos a los Decretos que ahora pretenden
modificarse, esa atribucion de la competencia exclusiva en materia de asistencia social a
todas las Comunidades Auténomas hace constitucionalmente mas que dudosa la validez
de la Ley estatal 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocion de la autonomia personal y
atencion a las personas en situacion de dependencia, en la que el Estado ha invocado el
articulo 149.1.1%. de la Constitucion, no ya para regular «las condiciones basicas que
garanticen la igualdad de todos los esparioles en el ejercicio de los derechos y en el
cumplimiento de los deberes constitucionalesy —en este caso de las personas
dependientes—, sino para crear un sistema para la autonomia y atencion a la dependencia
que provoca un régimen sustancialmente uniforme en esta materia en todo el territorio
nacional.

Como -siguiendo, por lo demas, la nitida doctrina sentada al respecto por el Tribunal
Constitucional- argumentdbamos en los referidos Dictamenes D.29/10, D.30/10, D.44/10
y D.73/10, a cuyo contenido nos remitimos, el articulo 149.1.1%. de la Constitucién
confiere competencia al Estado para regular o establecer el contenido minimo o basico de
los derechos constitucionales en sentido estricto (esto es, «aquellos que la Constitucion
recoge en su Titulo I, Capitulo II, que por tal razon pueden calificarse de derechos
fundamentales», como ha dicho la STC 246/2007, F.J.13), al objeto de garantizar la
necesaria igualdad en todo el territorio nacional del régimen de dichos derechos
fundamentales (razon por la que el Estado puede establecer las «condiciones bdsicas que
garanticen la igualdad de todos los esparioles en el ejercicio de los derechos y en el
cumplimiento de los deberes constitucionalesy, de acuerdo con el referido articulo
149.1.1* CE), pero no para hacerlo con derechos subjetivos creados o abordados por ley
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por las propias Cortes Generales, ni siquiera en el caso -como es sin duda, el de las
personas con discapacidad- en que tales derechos constituyan un desarrollo de los
principios de politica social de que la Constitucion se ocupa.

Es mas, aun suponiendo que efectivamente pudiera el Estado esgrimir el articulo
149.1.1* CE para establecer condiciones bdsicas en el ejercicio de un derecho que el
Estado mismo, con fundamento en meros principios rectores de politica social y
econdmica, viene a crear por ley de las Cortes Generales, lo cierto es que, tal y como la
Ley 39/2006 viene a configurar dicho derecho subjetivo de indole prestacional, el mismo
no resulta exigible por los ciudadanos al propio Estado que lo crea, sino a las
Comunidades Auténomas (por mas que el Estado lo financie en su nivel minimo Yy,
eventualmente, en el cooperativo), las cuales resultan compelidas a mantener, llevar a
cabo y adaptar su organizacion a la prestacion de los indicados servicios.

Y ello contrasta notoriamente con el contenido posible de las normas que el Estado
puede dictar al amparo del articulo 149.1.1*.CE, que no se dirige a imponer conductas a
las Comunidades Auténomas, sino que tiene por destinatarios exclusivamente los
ciudadanos: la vinculacion de las Comunidades Auténomas (y de la propia Administracion
del Estado) no puede ser sino un simple efecto reflejo de la regulacion por el legislador
estatal competente de las condiciones basicas que garantizan la igualdad en el ejercicio
por todos los ciudadanos de los derechos constitucionales, por lo que no es
constitucionalmente de recibo, invirtiendo los términos de la cuestion, imponer
explicitamente a las Comunidades Auténomas todo el amplio elenco de actuaciones
administrativas que derivan del sistema de atencion a la dependencia.

Establecidas legitimamente unas condiciones basicas, las Comunidades Autonomas
se ven obligadas a respetarlas -pues aquéllas se integran en el derecho subjetivo del
ciudadano-, pero no puede formar parte de tales condiciones basicas, sin vulnerar la
propia autonomia de dichas Comunidades Autonomas y su competencia exclusiva en
materia de asistencia social, la determinacion directa de una serie de medidas concretas
que dichas Comunidades Auténomas se ven obligadas a implementar, como ocurre
especialmente con las funciones puramente ejecutivas derivadas del nivel minimo de
proteccion, tal y como lo configura la Ley 39/2006, cuya concrecion y caracter material 1o
alejan notoriamente de la idea de reglas o principios fundamentales que, desde dentro del
derecho, propician su aplicacion a todos los espafioles en condiciones de igualdad.

Todo ello, no obstante, al no haber sido recurrido ni, por ende, haber sido declarada
la inconstitucionalidad, por incompetencia del Estado para dictarla, de dicha Ley estatal-al
contrario, el apartado IV de la Exposicion de motivos de la nueva Ley 7/2009, de 22 de
diciembre, de Servicios Sociales de La Rioja, viene incluso a reconocer su validez y
vigencia, y luego se acomoda su tenor a las prescripciones de aquélla-, las normas
reglamentarias deben dictarse, sin duda también, respetando su contenido -por razones
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tanto de jerarquia normativa cuanto, y sobre todo, de competencia- lo que, sin duda,
sucede en este caso.

Pese a todo ello, para evitar equivocos, seria conveniente que las referencias al titulo
competencial de la Administracion de la Comunidad Autonoma de La Rioja para dictar la
nueva norma que modifica los Decretos 24/10, 18/2011 y 31/2011 se refieran
exclusivamente a la legislacion propia que tiene su fundamento en las previsiones del
Estatuto de Autonomia, normas privativas que dan cobertura suficiente al Proyecto de
reglamento que ahora se informa. Lo que, en coherencia con lo anteriormente expuesto, se
hace en la normas proyectadas.

Cuarto
Cobertura legal y rango de la norma proyectada

En cuanto a la cobertura legal de la norma dictaminada, basta con remitirnos a la
propia Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de Promociéon de la autonomia personal y
atencion a las personas en situacion de dependencia, en relacion con la propia Ley 7/2009,
de 22 de diciembre, de Servicios Sociales de La Rioja, y a cuanto, sobre su Anteproyecto,
sefialabamos en nuestro dictamen D.73/10, que damos por reproducido.

En lo relativo al rango de la norma proyectada, nos hallamos, segiin se desprende de
lo expuesto en el apartado anterior, 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
situacion 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 sefiala que “se faculta
al Gobierno de La Rioja para dictar cuantas disposiciones sean necesarias para el
desarrollo y ejecucion de la presente Ley".

Asimismo, y sin olvidar que la propia disposiciéon que ahora se pretende modificar

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

Quinto
Observaciones al Anteproyecto de Decreto
1.- Motivacion de las modificaciones propuestas.

De conformidad con cuanto se ha expuesto, el Proyecto de Decreto sometido a
nuestra consideracion, en su parte expositiva, residencia la cobertura legal de la norma en
los preceptos citados del Estatuto de Autonomia y los preceptos indicados de la Ley
39/2006 en cuyo desarrollo se dictaron los Decretos 24/2010, 18/2011 y 31/2011, de 11 de
marzo que ahora pretenden modificarse, y se explica el contenido y motivacion de las
modificaciones propuestas.

En efecto, en los Decretos cuya modificacion se pretende, se regulan, dentro Sistema
de la dependencia, los requisitos que debian cumplir los solicitantes de una plaza publica
para tener derecho a la misma. Tales requisitos se recogian en el articulo 5 del Decreto
18/2011 y en el articulo 4 del Decreto 24/2010 en los cuales se contemplaba, como edad
minima para acceder a tales servicios, la de 60 afos, exceptuandose, no, obstante, dicho
requisito para aquellas personas que aun cuando no alcanzasen los 60 afios, estuvieran
valoradas con grado de dependencia III (Gran dependencia) y acreditaran un diagnostico
de Alzheimer u otra demencia de origen neurodegenerativo.

La enfermedad del Alzheimer y otras demencias de origen neurodegenerativo
similares vienen afectando, cada vez en mayor medida, de forma precoz, a personas
menores de 60 afios. A estas personas, resulta necesario proporcionarles recursos
adecuados a la evolucidn de la enfermedad, recursos que contribuyan a mejorar la calidad
de vida y a paliar el esfuerzo de los familiares y cuidadores. De ahi que se haya
considerado la necesidad de flexibilizar, en el caso de un diagnostico de Alzheimer u otra
demencia neurodegenerativa, el requisito de la edad, permitiendo, mediante la
correspondiente modificacion normativa, el acceso, a los Servicios publicos de Atencidon
residencial y de Centro de dia, a las personas menores de 60 afios y mayores de 50, que
sean grandes dependientes o dependientes severos y tengan acreditado diagnoéstico de
Alzheimer u otra demencia de origen neurodegenerativo.

Con ocasion de la modificacion del Decreto 24/2012 de 22 de abril (por el que se
regula el sistema de acceso a plazas publicas en Centros de dia para personas mayores
dependientes del Sistema riojano para la autonomia personal y la dependencia) al objeto
de flexibilizar del requisito, de la edad, se considera procedente modificar otro aspecto
que, en el ambito del Servicio de atencion residencial, ya fue objeto de flexibilizacién
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(mediante el Decreto 147/2011, por el que se modificé el Decreto 18/2011, de 11 de
marzo, por el que se regula el sistema de acceso al Servicio publico de atencién residencial
y al Servicio publico de estancias temporales residenciales para personas mayores grandes
dependientes y dependientes severos del Sistema riojano para la autonomia personal y la
dependencia) y que, en el caso del Servicio del Centro de dia, por coherencia entre ambos
Servicios, se considera igualmente que debe ser objeto de revision. Se trata de la
penalizacion que el mencionado Decreto 24/2010 contempla en su articulo 12.6, en el que
se establece que, "...en todo caso, una vez concedida plaza publica del Servicio de Centro
de dia, la renuncia planteada por el interesado por cualquier medio o por haber dejado
transcurrir el plazo al que se refiere el punto 3 del presente articulo, supondra, en su
caso, la pérdida de la prestacion economica vinculada al servicio, asi como la
imposibilidad de presentar una nueva solicitud de ingreso hasta que transcurre un ano
desde la fecha de la renuncia”.

En consecuencia, con el fin de armonizar las condiciones de acceso e ingreso en las
plazas publicas del Sistema riojano para la autonomia personal y dependencia, tanto en
plazas en el servicio de Centro de dia como en las del Servicio de atencidon residencial
para personas mayores, se considera que procede eliminar del apuntado Decreto 24/2010
la penalizacion de un afio en el caso de que el usuario renuncie a la plaza concedida.

Ahora bien, consecuentemente con la modificacion de los Decretos apuntados,
procede modificar también el Decreto 31/2011, de 29 de abril (por el que se aprueba la
Cartera de servicios y prestaciones del Sistema publico riojano de Servicios Sociales), en
cuyo Anexo, y concretamente en los puntos, 2.2.1.c), 2:2.2.c), 2.2.3.c) y 2.2.4.c), se
recogen los requisitos de acceso a los Servicios publicos de Atencion residencial, de
Estancias temporales residenciales, de Centro de dia y de Atencion residencial nocturno
para personas mayores.

Puesto que se hace necesario modificar el mencionado Decreto 31/2011, de 29 de
abril, por el que se aprueba la Cartera de servicios y prestaciones del Sistema publico
riojano de Servicios Sociales, se introduce una modificacion mas destinada a flexibilizar
los requisitos para acceder a la prestacion econdmica de asistencia personal. Finalmente,
se procede a eliminar, de los textos de los Decretos mencionados, toda referencia a los
niveles 1 y 2 en que se dividian los grados de dependencia, como consecuencia de la
modificacion operada por el Real Decreto-Ley 20/2012, de 13 de julio, de medidas para
garantizar la estabilidad presupuestarla y de fomento de la competitividad.

2.- Contenido de la norma proyectada.
Tales modificaciones se explicitan en el articulado de la norma proyectada en cuatro

articulos relativos, sucesivamente, a la modificacion de: 1) los articulos 4.c, “personas
usuarias”, y 7, “documentacion”, del Decreto 24/2010 (articulo uno); ii) los articulos 5,
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“personas usuarias”, del Decreto 18/201 (articulo dos); iii)) el Anexo del Decreto
31/2011, concretamente en los puntos, 2.2.1.c), 2:2.2.c), 2.2.3.c) y 2.2.4.¢) (articulo tres);
y iv) el Anexo del Decreto 24/2010, mediante la eliminacion del Anexo II, “Protocolo de
documentacién médica”, y la modificacion del Anexo III, que pasa a numerarse Il y que se
adapta a la formalizacion de las modificaciones introducidas ya expuestas (articulo 4, que,
en aras de la homogeneizacion de la numeracion utilizada, deberia numerarse como
“cuatro”). A ellos se suman: una Disposicion Adicional Unica, sobre “eliminacion de
referencias a los niveles de dependencia”, y una Disposicion Final Unica, sobre entrada en
vigor.

El contenido de la norma es fruto de la incorporacion al borrador inicial de las
sucesivas observaciones efectuadas al mismo, tanto en el tramite de audiencia por el
Colegio Oficial de Diplomados en Trabajo Social y Asistentes Sociales de La Rioja y el
Consejo Riojano de Servicios Sociales, como a través de los informes emitidos por el
SOCE vy la Direccion General de los Servicios Juridicos.

En cuanto a la observacion de técnica legislativa efectuada en nuestro dictamen
D.5/14, emitido a propdsito de la modificacion del Anteproyecto de Decreto por el que se
modificaba el Decreto 56/2010, de 3 de diciembre (por el que se regulan los requisitos y el
procedimiento de acceso al Servicio de Centro de dia y de Centro ocupacional, para
personas con discapacidad, del Sistema riojano para la autonomia personal y la
dependencia) en el que recomendidbamos, en aras de una mayor claridad y seguridad
juridica, asi como de la optimizacion en la respuesta de los Servicios Sociales a colectivos
de especial vulnerabilidad, “efectuar una refundicion y esclarecimiento del marco
normativo regulador del sistema de Servicios Sociales de La Rioja, al menos en lo
relativo al sistema de atencion a la autonomia personal y la dependencia”, hemos de
constatar que dicha refundicién no se ha producido, aunque si una armonizacion del
contenido de las diversas normas a que se refiere el Decreto modificador objeto del
presente dictamen.

Por todo ello, este Consejo entiende que la norma sometida a dictamen se ajusta
Derecho.

CONCLUSIONES
Unica
La Comunidad Auténoma de La Rioja tiene competencia para dictar la norma

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

16



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 senalados en el
encabezamiento.

EL PRESIDENTE DEL CONSEJO CONSULTIVO

Joaquin Espert y Pérez-Caballero
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