En Logrofio, a 24 de octubre de 2016, 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 M2 Prusén de Blas, D. José Luis Jiménez Losantos, D. Enrique de la Iglesia Palacios
y D. José Maria Cid Monreal, asi como del Letrado-Secretario General, D. Ignacio Granado
Hijelmo, y siendo ponente D. José M2 Cid Monreal, emite, por unanimidad, el siguiente

DICTAMEN
38/16

Correspondiente a la consulta formulada por el Excmo. Sr. Consejero de Politicas
Sociales, Familia, Igualdad y Justicia, sobre Anteproyecto de Decreto por el que se regula el
Estatuto de los Centros de participacion activa para personas mayores (CPA).

ANTECEDENTES DE HECHO
Antecedentes del asunto
Primero

El expresado Consejero del Gobierno de La Rioja remite para dictamen el citado
Anteproyecto de Decreto, que consta de la siguiente documentacion:

-Resolucidn de inicio por la que se acuerda iniciar la tramitacion de una disposicion de caracter general de
fecha 20 de mayo de 2016.

-Memoria justificativa y primer borrador del texto de la disposicion.

-Diligencia de formacion de expediente, de la Secretaria General Técnica de la Consejeria, de fecha 20 de
mayo de 2016.

-Tramite de audiencia al Consejo Sectorial de Tercera Edad y Acta n® 1/2016 de la reunién del mismo
Consejo.

-Peticién de informe al Consejo Riojano de Servicios Sociales y posterior informe de este Consejo.
-Segundo borrador del texto de la disposicion.

-Peticion de informe al Servicio de Organizacion, Calidad y Evaluacion (SOCE) y posterior informe de
dicho Servicio.

-Tercer Borrador del texto de la disposicion.

-Peticion de informe a la Direccion General de los Servicios Juridicos, y el posterior informe de dicha
Direccion General.

-Cuarto borrador del texto de la disposicion.

-Informe final de la Secretaria General Técnica de la Consejeria consultante.



Antecedentes de la consulta
Primero

Por escrito firmado, enviado y registrado de salida electrénicamente con fecha 6 de
octubre de 2016, y registrado de entrada en este Consejo el 10 de octubre de 2016, el Excmo.
Sr. Consejero de Politicas Sociales, familia, Igualdad y Justicia 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 10 de octubre de 2016, procedio, 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 votacién, en el orden del dia de la sesion del Consejo
Consultivo convocada para la fecha alli mismo indicada.
FUNDAMENTOS DE DERECHO
Primero
Necesidad del dictamen del Consejo Consultivo y su ambito.
Atendiendo a lo dispuesto en el articulo 11 de la Ley 3/2001, de 31 de mayo, reguladora
del Consejo Consultivo, este 6rgano debera ser consultado en los siguientes asuntos: “c)
Proyectos de reglamentos o de disposiciones de caracter general que se dicten en desarrollo o
ejecucion de leyes estatales o autonomicas”’; 'y de igual modo lo expresa el articulo 12.2, c) de

su Reglamento, aprobado por el Decreto 8/2002.

Habida cuenta de la naturaleza de la norma sometida a nuestra consideracion, que se
dicta en desarrollo de la Ley 7/2009, de 22 de diciembre, de Servicios Sociales de La Rioja,



que, en su articulo 2, considera el Sistema Riojano de Servicios Sociales como una red
articulada de atencion, formada por el conjunto de recursos, servicios y prestaciones, de
titularidad pablica y privada, destinados a favorecer la integracién social y la autonomia de
las personas, las familias, los grupos y la comunidad en la que se integran, desarrollando una
funcion promotora, preventiva, protectora y asistencial, resulta clara la aplicacion de los
anteriores preceptos y, por tanto, la preceptividad del presente dictamen.

En cuanto al &mbito del mismo, sefiala el art. 2.1 de nuestra Ley reguladora que, en el
ejercicio de nuestra funcién, debemos velar por “la observancia de la Constitucion, el Estatuto
de Autonomia de la Rioja y el resto del ordenamiento juridico, en cuyo conjunto normativo
fundamentara el Consejo su dictamen”.

Como se ha sefialado en otros dictamenes, debemos examinar la adecuacion del Proyecto
de Decreto al bloque de constitucionalidad, sin entrar en cuestiones de oportunidad que no nos
han sido solicitadas.

Segundo

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

Este Consejo Consultivo viene insistiendo con reiteracion sobre la importancia de
observar las prescripciones establecidas en la ley, en relacion con el procedimiento para la
elaboracion de disposiciones generales, no sélo como garantia de acierto en su elaboracion,
sino, ademas, por cuanto su incumplimiento es susceptible de ser apreciado por los érganos de
la jurisdiccion contencioso administrativa, en caso de recurso, como causa de invalidez de las
normas reglamentarias aprobadas.

En el presente caso, procede examinar si se han cumplido los tramites establecidos en los
articulos 33 a41 de la Ley 4/2005, de 1 de junio, de Funcionamiento y Régimen Juridico de la
Administracion de la Comunidad Autonoma de La Rioja.

A) Resolucion de inicio del expediente.

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

En el presente caso, la Resolucion de inicio del expediente fue dictada por la Directora
General de Servicios Sociales, de conformidad con lo establecido en el art. 7.1.4 i) del Decreto
25/2015, de 21 de julio, en relacion con el 7.2.4 a) y g), por el que se establece la estructura



orgénica de la Consejeria de Politicas Sociales, Familia, Igualdad y Justicia.

Desde el punto de vista del contenido, el articulo 33.2 d la Ley 4/2005, dispone que “/a
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 ”. La Resolucidn expresada cumple, de manera adecuada, con el requisito
legal.

B) Elaboracion del borrador inicial.

A tenor de lo establecido en el articulo 34 de la Ley 4/2005:

“1. El 6rgano del que emane la resolucion de inicio elaborard un borrador inicial integrado por un
predmbuloy 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 ir4 acompafiado de una memoria justificativa acerca de la necesidad de la
aprobacion de la nueva norma, de su adecuacidn al objeto y finalidad fijados en la resolucién de inicio,
la incidencia que habra de tener en el marco normativo en que se inserte, una 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 trdmites 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 caracter
economico, debera adjuntarse al expediente un estudio del coste y financiacion”.

En el expediente, consta una Memoria, denominada Informe justificativo, de fecha 20 de
mayo de 2016, y, tras la misma, consta un primer borrador del texto de la disposicion
proyectada. Ambos documentos cumplen con los requisitos anteriormente transcritos.

C) 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 remitird 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 6rgano administrativo que dictd



la resolucion de inicio el mismo podra ser devuelto al citado centro a efectos de que se proceda a su
subsanacion”.

En el expediente, consta la diligencia de formacion de expediente, de la misma fecha 20
de mayo.

D) Tramite de audiencia.

La Ley 4/2005 regula expresamente este tramite (diferenciandolo del de informacion
publica, del que se ocupa su articulo 37), que no era contemplado en la Ley 3/1995, de 8 de
marzo, a la que aquélla viene a sustituir, pero en cuya obligatoriedad —fundada en la
Constitucion y en la legislacion estatal de caracter tanto basico como supletorio, para los casos
previstos en ella- habia insistido este Consejo en numerosos dictamenes. A este respecto, el
articulo 36 de la Ley autonémica vigente dispone lo siguiente:

“1. El anteproyecto deberd someterse a la audiencia de los interesados, directamente 0 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; b) cuando la disposicién afecte a derechos e intereses legitimos de los
ciudadanos.

2. No serd exigible el trdmite previsto en el punto anterior respecto de las entidades citadas si han sido
consultadas en el procedimiento de elaboracion o si han intervenido en €l mediante la emision de
informes o participacion en drganos 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 Auténoma o de los entes
integrantes de su Sector Publico, salvo que en alguno de estos casos se regule la participacion de los
ciudadanos o de sus organizaciones y asociaciones representativas en el ejercicio de sus funciones u
6rganos. Tampoco sera exigible el trdmite 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 disposicidn, y no inferior a quince
dias. Por razones justificadas, y mediante acuerdo o resolucién debidamente motivado, este plazo podra
reducirse a siete dias”.

En el expediente que se nos ha remitido consta la remision del texto de la disposicion al
Consejo Sectorial de Personas Mayores, regulado por la Orden de 4 de febrero de 1992, de Ia,
por entonces, Consejeria de Salud, Consumo y Bienestar Social, cuyo articulo 1 lo configura
como el 6rgano de participacion de este colectivo en materia de servicios sociales y cuyas
funciones, segun el articulo 3, son:

1. Colaborar en las tareas de la Administracién autonémica mediante la preparacion y realizacion de
informes, estudios y cualesquiera otras actividades.

2. Participar, representando a la Tercera Edad, en los Consejos u Organos consultivos que las
Administraciones pUblicas creen en La Rioja, cuando asi se determine.

3. Fomentar el asociacionismo en la Tercera Edad, estimulando la formacion de Consejos Sectoriales de



Tercera Edad en los &mbitos municipales y/o supramunicipales.

4. Fomentar la comunicacion y el intercambio de experiencias entre asociaciones de Tercera Edad, tanto
en el &mbito autondmico como interautonémico.

5. Representar a la Tercera Edad de la Rioja en los Organismos Nacionales para la Tercera Edad no
gubernamentales.

6. Proponer a los poderes publicos todas las medidas e iniciativas que se estimen oportunas.

En tanto que, en el citado Consejo Sectorial, existen representantes de las Asociaciones
de Personas de la tercera edad de La Rioja, el citado requisito se entiende cumplido de manera
adecuada.

E) Informes y dictdmenes preceptivos.

Segun el articulo 39 de la Ley 4/2005:

“1. Los informes preceptivos y 10s dictdmenes de los 6rganos consultivos se solicitaran en el momento y
en la forma que determinen sus disposiciones reguladoras. El plazo para su emision sera el previsto en
ellas, y a falta de prevision expresa, el de diez dias.

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 podré exceder en ningun caso de tres meses, salvo
disposicién 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 trdmites y previamente a la emision de los dictdmenes que, en su caso,
resulten procedentes”.

En el expediente, consta el informe del SOCE y el de la Direccion General de los
Servicios Juridicos y, ademas, el acta de la sesion ordinaria celebrada, el 21 de junio de 2016,
por el Consejo Riojano de Servicios Sociales, en la que se estudié el texto de la disposicion
proyectada que le fue remitido, constando, igualmente, las alegaciones formuladas. El citado
Consejo Riojano de Servicios Sociales esta regulado por el Decreto 5/2010, de 12 de
noviembre, y, tanto su Decreto regulador, como la propia Ley de Servicios Sociales de La
Rioja, en su articulo 51, le atribuyen, entre otras, la funcion de informar con caracter previo a
la aprobacion de Leyes y Decretos en materia de servicios sociales.

Por lo tanto, el presente trdmite ha resultado, igualemnte, cumplido de manera adecuada.



F) Integracion del expediente y Memoria final del Anteproyecto.

Finalmente, segun 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 tramitacidn, elaborard una memoria sucinta de todo el procedimiento, en la que se resefiaran los
antecedentes, los trdmites 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. Le memoria debera recoger expresamente una declaracion motivada de la
adecuacion al ordenamiento juridico del texto del anteproyecto.

2. El expediente de elaboracion del reglamento se ordenara a partir de la resolucién de inicio seguido del
anteproyecto y documentacion correspondiente, asi como de los estudios y consultas evacuados y demés
actuaciones practicadas.

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

En el expediente sometido a nuestra consideracién, consta un Gltimo informe de la
Secretaria General Técnica de la Consejeria, que viene a cumplir el citado requisito.

Tercero
Competencia de la Comunidad Auténoma para dictar la norma proyectada.

La competencia de la Comunidad Auténoma de La Rioja para dictar la norma proyectada
constituye el primer y esencial requisito para la validez de cualquier clase de disposicion que
pretendan dictar los érganos competentes de la Administracion de la Comunidad Auténoma.

En la Parte expositiva de la disposicion proyectada, se alude a la competencia exclusiva
que, en el articulo 8.1.30 del Estatuto de Autonomia de La Rioja (EAR"99) se atribuye a la
Comunidad Auténoma de La Rioja en materia de asistencia y servicios sociales, y a la de
promocion e integracion de los discapacitados, emigrantes, tercera edad y demas grupos
sociales necesitados de especial proteccion, que atribuye, con igual caracter de exclusiva, el
articulo 8.1.31 EAR"99.

Cierto es que nuestro referido Estatuto de Autonomia (EAR"99), no contiene referencia



expresa, en su articulado, a los derechos de las personas mayores, en relacion a la promocion
de su autonomia personal y el envejecimiento activo, como hace el Estatuto andaluz, por
ejemplo, en su articulo 19; sin embargo, en el Titulo Preliminar del EAR"99 se contienen
menciones expresas como, por ejemplo, en el articulo 7, en el que, en su apartado 1, se indica
que los ciudadanos de La Rioja son titulares de los derechos y deberes fundamentales
establecidos en la Constitucion, concretando, a continuacion, el apartado 2 que:

“Corresponde a los poderes publicos de la Comunidad Auténoma de La Rioja, en el ambito de sus
competencias, promover las condiciones para que la libertad y la igualdad del individuo y de los grupos
en que se integran sean reales y efectivas; remover los obstaculos que impidan o dificulten su plenitud y
facilitar la participacion de todos los ciudadanos en la vida politica, econdémica, cultural y social, asi
como la defensa y proteccion de los valores culturales del pueblo riojano .

Y, por ultimo, en su apartado 3°, el EAR"99 contiene otra mencion competencial al
indicar que:

“Los poderes publicos de la Comunidad Auténoma impulsarén aquellas acciones que tiendan a
mejorar las condiciones de vida ”.

Por lo tanto, no cabe ninguna duda acerca de la competencia de la Comunidad Auténoma
de La Rioja para dictar la norma proyectada, pues su objetivo es desarrollar un proyecto
integral de transformacion, modernizacion y mejora de los, hasta ahora, denominados Hogares
de Personas Mayores (HPM) que pasan a denominarse Centros de Participacion Activa de las
personas mayores (CPA), con la intencién de transformarlos en ndcleos que fomenten la
colaboracion y la participacion con otros colectivos, promoviendo la participacion y que se
conviertas en referentes de implantacion de programas que contribuyan a promocionar la
autonomia, facilitando el acceso de las personas mayores a los mismos y buscando retrasar lo
mas posible las situaciones de dependencia que la edad suele llevar aparejadas.

Cuarto
Observaciones al texto de la disposicion proyectada

Debe indicarse que, a lo largo del procedimiento de elaboracion de la disposicion
proyectada, se han ido asumiendo la mayoria de las observaciones que se han ido realizando.

-El articulo 1 establece el objeto de la disposicion, que es regular el régimen de
organizacion y funcionamiento de los Centros de Participacion Activa de personas mayores
(CPA). Sin embargo y como quiera que, en los articulos 11 y 12, se regulan los derechos y
deberes de las personas usuarias, convendria incluir dicha mencion, dentro del objeto, en el
indicado articulo 1.



-Enel articulo 8.4 debe advertirse que también podran presentarse las comunicaciones
previas en cualesquiera de las formas admitidas en la vigente legislacion sobre procedimiento
administrativo, sin perjuicio de que sean comunicadas al Centro de referencia a los efectos
oportunos, en especial para la debida observancia de lo que luego se dird al comentar el
articulo 13 del Anteproyecto.

-Enel articulo 9.4, después de “Gobierno de La Rioja, con independencia de aquel en el
que se...”, falta el verbo (haya).

-En el articulo 11, debiera afadirse, en el titulo del articulo, a continuacion de “De los
derechos”, lamencion “de las personas usuarias”’, como, en el articulo 12, se indica “ De los
deberes de las personas usuarias”.

-El articulo 13 regula los 6rganos de participacion y representacion de los Centros de
Participacion Activa de personas mayores (CPA), que son, respectivamente, la Asamblea
General y la Junta de Participacion. Se define la Asamblea General como el méximo 6rgano de
participacion, integrado por todas las personas usuarias del CPA al que se refieren las
elecciones. Por su parte, la Junta de Participacion se define como el 6rgano de representacion
de las personas usuarias del Centro.

Previamente, en el articulo 9.4, se indica que la condicion de persona usuaria se presume
de todos los Centros dependientes del Gobierno de La Rioja, con independencia de aquel en el
que se haya presentado la documentacién exigida en el articulo 8. Ello plantea un problemaen
todo lo relativo, respecto a la Asamblea General, a los porcentajes para la convocatoria de una
sesion extraordinaria (articulo 15), el quorum suficiente de la reunién (articulo 16.2),
posibilidad de participacion con voz y voto (articulo 16.4), eleccion de miembros de la Mesa
(articulo 17.1.c). Y ello porque, si la condicion de usuario se presume de todos los Centros
dependientes del Gobierno de La Rioja, en teoria cualquier ususario podria acudir, con voz y
voto, a las Asambleas de todos los Centros dependientes del Gobierno de La Rioja, ser
computado a efectos de quorum y participar en los procesos electorales de todos los Centros.

Por ello, debiera aclarase que, con independencia de la consideracion como usuarios de
todos los Centros dependientes del Gobierno de La Rioja, lo relativo a la posibilidad de
pertenecer a la Asamblea de cada Centro queda reservada para los usuarios cuyo domicilio se
encuentre en la zona de influencia del Centro al que se refieren las elecciones y ello, de
conformidad con lo establecido en el articulo 8.3, en el que se indica que las solicitudes de
usuario deberan presentarse en el Centro en cuya zona de influencia se encuentra incluido el
domicilio del solicitante.

-El articulo 16.2 establece que la Asamblea General quedara validamente constituida
con la presencia de la mayoria absoluta de los usuarios y su Presidente y Secretario. Por su



parte, el articulo 21.3 indica que la Junta de Participacion se entendera validamente
constituida, en primera convocatoria, cuando se encuentren presentes la mitad mas uno de sus
miembros y su Presidente y Secretario. Resulta aconsejable uniformar los dos preceptos,
sustituyendo, en el 16.2, “mayoria absoluta de los ususarios” por “la mitad mds uno de los
usuarios ”, reservando lo relativo a mayorias para la adopcién de acuerdos.

CONCLUSIONES
Primera

La Comunidad Autonoma de La Rioja tiene competencia para dictar la norma
proyectada.

Segunda
El Anteproyecto ha sido tramitado correctamente.
Tercera
El Anteproyecto de disposicion es conforme a Derecho, sin perjuicio de las

observaciones contenidas en el cuerpo del presente dictamen.

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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