En Logrofio, a 17 de agosto de 2018, el Consejo Consultivo de La Rioja, reunido en
su sede, con asistencia de Presidente, D. Joaquin Espert y Pérez-Caballero y de los
Consejeros, D. José M2 Cid Monreal, D. Enrique de la Iglesia Palacios y D. Pedro Maria
Prusén de Blas, habiendo excusado su asistencia el Consejero D. José Luis Jiménez
Losantos, asi como el Letrado- Secretario General, D. Ignacio Granado Hijelmo, actuando
como secretario, asi como ponente, D. Enrique de la Iglesia Palacios, emite, por
unanimidad, el siguiente

DICTAMEN
82/18

Correspondiente a la consulta elevada al Consejo Consultivo de La Rioja por la Excma.
Sra. Consejera de Presidencia, Relaciones Institucionales y Accion Exterior del Gobierno
de La Rioja sobre el Anteproyecto de la Ley de Participacion Ciudadana y Colaboracion
Social.

ANTECEDENTES DE HECHO
Antecedentes del asunto
Unico

La Excma. Sra. Consejera de Presidencia, Relaciones Institucionales y Accion Exterior del
Gobierno de La Rioja remite, para dictamen, un Anteproyecto de Ley de Participacién
Ciudadana y Colaboracion Social. De acuerdo con la documentacion enviada a este
Consejo Consultivo, constan en el expediente los siguientes documentos:

-“Informe de resultados™, de enero de 2018, de la fase de consulta publica previa desarrollada, al
amparo del articulo 133 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento Administrativo ComUn
de las Administraciones Publicas, entre el 25 de septiembre el 10 de octubre de 2017. En el “informe
de resultados”, del que no consta el érgano administrativo que lo haya elaborado o suscrito, se indica
que, en esa fase de consulta previa, fueron recibidas por el Gobierno de La Rioja 396 aportaciones de
diversa naturaleza y a través de diversos medios (remision de formularios o correos electronicos,
“encuestas de twitter” y de “trabajo cuantitativo”, charla en la Universidad de La Rioja, opiniones de
“representantes Grupos Parlamentarios” o de “representantes CCAA”, entre otros)

-Resolucidn de inicio del procedimiento, n® 71/2018, de 5 de marzo, de la Excma. Sra. Consejera.

-Memoria inicial, de la Secretaria General Técnica de la Consejeria, de 6 de marzo de 2018, en la que
se expone que el texto inicial fue elaborado teniendo en cuenta los resultados del tramite de consulta
previa. La Memoria examina la “necesidad de la aprobacion de la nueva norma”; el “marco
normativo vigente, incidencia y relacion de disposiciones afectadas”; la “valoracion de los efectos
previsibles que pueden seguirse a la tramitacion” y los “estudios o informes previos” asi como los



“informes y tramites necesarios”. Igualmente, contiene un “estudio de coste y financiacion” y analiza
otros aspectos de la norma proyectada como la “reduccion de cargas administrativas” y el
“tratamiento de género”.

-Borrador inicial del Anteproyecto, de marzo de 2018.

-Resolucién de la Sra. Secretaria General Técnica de la Consejeria, n°® 2/2018, de 6 de marzo, por la
que el citado Anteproyecto se somete a tramite de audiencia corporativa al amparo del art. 36 de | Ley
4/2005, de 1 de junio, de Régimen Juridico y de Funcionamiento de la Administracion Publica de la
Comunidad Autonoma de La Rioja. El trdmite de audiencia se desarroll6 entre el 9 de marzo y el 30
de abril de 2018.

-“Informe de resultados” del trdmite de audiencia, emitido el 6 de junio de 2018 por el Servicio de
Gobierno abierto de la Secretaria General Técnica de la Consejeria.

-Segundo borrador del anteproyecto, de esa misma fecha.

-Diligencia, de 6 de junio de 2018, de la Sra. Secretaria General Técnica de la Consejeria, por la que
declara formado el expediente del procedimiento para la aprobacion del Proyecto de Ley de
Participacion Ciudadana y Colaboracién Social.

-Oficios, de la Sra. Secretaria General Técnica, de 7 de junio de 2016, por los que recaba los informes
de la Direccion General de Politica Local y del Servicio de Organizacion, Calidad y Evaluacién.

-Informe, de 20 de junio de 2018, de la Direccion General de Politica Local.
-Informe, de 26 de junio de 2018, del SOCE.

-Informe, de 28 de junio de 2018, del Servicio de Gobierno abierto de la Secretaria General Técnica
de la Consejeria, que analiza las observaciones formuladas por el SOCE vy la Direccién General de
Politica Local. Esas observaciones, son parcialmente acogidas y dan lugar a un tercer borrador del
texto.

-Tercer borrador del texto, de esa misma fecha.

-Oficio, de 29 de junio de 2018, por el que se solicita informe a la Direccion General de Servicios
Juridicos, que lo emite el 10 de julio de 2018. El informe contiene unas “Consideraciones Generales
sobre el Anteproyecto” (competencia de la CAR; objeto de la norma; cumplimiento de trdmites), y
unas “Consideraciones sobre el texto del Anteproyecto” que, en lo esencial, resultan favorables, si
bien aconseja introducir algunas modificaciones en el texto.

-Informe, de 12 de julio de 2018, del Servicio de Gobierno abierto de la Secretaria General Técnica
de la Consejeria, relativo a las sugerencias realizadas por los Servicios Juridicos, que acepta en parte,
dando lugar a un cuarto borrador del texto

-Cuarto borrador, de 12 de julio de 2018.

-“Memoria previa”, de la Secretaria General Técnica, de 12 de julio de 2018 (segun el indice de la
documentacion remitida a este Consejo, pues la Memoria no contiene fecha) que examina la
“competencia de la Comunidad Autonoma de La Rioja para regular la materia proyectada™; la



“estructura del anteproyecto de Decreto”, el “iter procedimental seguido en la elaboracion y
tramitacion del anteproyecto” de Ley, apartado en el que analiza las observaciones formuladas por
los distintos servicios y las alteraciones a que han dado lugar en los sucesivos borradores del texto.

Antecedentes de la consulta
Primero

Por escrito firmado electronicamente en fecha 12 de julio de 2018, y registrado de
entrada en este Consejo el 17 de julio de 2018, la Excma. Sra. Consejera de Presidencia,
Relaciones Institucionales y Accion Exterior, remitié 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 18 de julio de 2018, 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

Competencia del Consejo Consultivo para la emision
del presente dictamen y contenido del mismo

El Consejo Consultivo tiene competencia para emitir el presente dictamen, cuya
consulta es facultativa, en cuanto que se trata de un Anteproyecto de Ley y asi lo disponen
los arts.12, b), de nuestra Ley reguladora 3/2001, y 13, B), de nuestro vigente Reglamento,
aprobado por Decreto 8/2002, de 24 de enero.

En cuanto al ambito de nuestro Dictamen, sefiala el articulo 2.1 de nuestra Ley
reguladora que el Consejo, en ejercicio de su funcion, “debe 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”. Por tanto,
como se ha sefialado en otros Dictdmenes (por todos, D.37/04, D.71/11 y D.36/13),
debemos examinar la adecuacion del Anteproyecto de Ley a la legalidad vy
constitucionalidad vigentes, sin entrar en cuestiones de oportunidad que no nos han sido
solicitadas.

Segundo

Cumplimiento de los tramites del procedimiento de elaboracion de
disposiciones generales con el caracter de Anteproyectos de Ley.

Como reiteradamente viene sosteniendo este Consejo Consultivo, la importancia de
observar las prescripciones establecidas en la Ley, en lo que se refiere al procedimiento
para la elaboracion de las disposiciones generales, constituye una garantia de acierto en su
elaboracion, al tiempo que presta una mayor certeza juridica a los ciudadanos.

Por tanto, procede examinar el grado de cumplimiento, en la elaboracion del
Anteproyecto, de los tramites establecidos: i) en el art. 45 de la Ley 8/2003, de 28 de
octubre, del Gobierno e incompatibilidades de sus miembros; y ii) en los arts. 32.bis) y
siguientes de la Ley 4/2005, de 1 de junio, de Régimen Juridico y de Funcionamiento de la
Administracion Publica de la Comunidad Autéonoma de La Rioja, tal como han quedado
redactados tras la reforma operada por el art. 13-Nueve de la Ley autonémica 2/2018, de
30 de enero, de Medidas Fiscales, Administrativas y de Orden Social para 2018, reforma
que esta en vigor desde el 1 de febrero de 2018 (DF Unica), y que resulta ya aplicable al
procedimiento de elaboracion del presente Proyecto de Ley, que comenzé el 5 de marzo de
2018, como hemos expuesto ya.

1. El articulo 45 de la Ley 8/2003, en cuanto a las exigencias procedimentales para la
redaccion de los Anteproyectos de Ley que han de ser posteriormente sometidos al
Parlamento de La Rioja, expresa cuanto sigue:

“1. El Gobierno ejercera la iniciativa legislativa prevista en el articulo 20 del Estatuto de Autonomia
de La Rioja mediante la elaboracién, aprobacion y posterior remision de los Proyectos de Ley al
Parlamento de La Rioja.

2. El procedimiento de elaboracién de Proyectos de Ley, a que se refiere el apartado anterior, se
iniciard por el titular de la Consejeria competente mediante la elaboracion del correspondiente
Anteproyecto, que incluird una Exposicién de Motivos e ird acompafiado por una Memoria, que
debera expresar previamente el marco normativo en que se inserta, justificar la oportunidad de la
norma y la adecuacién de las medidas propuestas a los fines que se persigue, haciendo referencia a
las consultas facultativas efectuadas y otros datos de interés para conocer el proceso de elaboracion
del proyecto.



3. Se adjuntard, en su caso, un estudio econémico de la norma, con especial referencia al coste y
financiacion de los nuevos servicios, si los hubiere, o de las modificaciones propuestas; relacién de
disposiciones afectadas y tabla de vigencias, en las que debera hacerse referencia expresa de las que
deben quedar total o parcialmente derogadas.

4. En todo caso y sin perjuicio de otros informes preceptivos, los anteproyectos de ley habran de ser
informados por la Direccidon General de los Servicios Juridicos y Secretaria General Técnica de la
Consejeria que inici6 el expediente.

5. El titular de la Consejeria competente elevard el Anteproyecto, asi como el resto de la
documentacidn, al Consejo de Gobierno a fin de que éste decida sobre su aprobacién como Proyecto
de Ley y su remision al Parlamento de La Rioja”.

Segun hemos sefialado ya, estas previsiones han de integrarse con las establecidas
por los arts. 32.bis y siguientes de la Ley 4/2005, que conforman la Seccion 22 del
Capitulo I del Titulo IIT de dicha Ley, Seccion relativa a “la elaboracion de leyes y
reglamentos .

Como hemos dicho en dictamenes anteriores (cfr. D.17/97, D.9/01 y D.36/13), “la
Administracion autonémica viene obligada a la estricta observancia de dichos requisitos,
cualquiera que haya de ser, en el caso concreto, el resultado de la confrontacion, con esas
normas, del incumplimiento que se haya producido”.

Las consecuencias juridicas del incumplimiento de los tramites formales son,
empero, distintos, segun lo proyectado sea una norma de rango inferior a la ley, que queda
bajo la potestad reglamentaria del Ejecutivo, 0 una norma con rango de ley, en cuyo caso,
sus vicios o defectos procedimentales pueden quedar salvados por los representantes
parlamentarios, al entrar en juego la potestad legislativa del Legislativo. En el primer caso,
es decir, cuando se trate de disposiciones administrativas de caracter general de rango
inferior a la ley, los vicios formales pueden conllevar una declaraciéon de nulidad ante los
Tribunales de Justicia (arts. 70.2 y 73 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la
Jurisdiccion contenciosa-administrativa); mientras que, en el segundo caso, esto es,
tratandose de una norma con rango de ley, la intervencion del Parlamento garantiza que
puedan recabarse los antecedentes que juzgue oportunos y, es mas, conlleva la
subsanacion o convalidacion de las posibles causas de invalidez ante un eventual
incumplimiento de los presupuestos formales que, para la puesta en marcha de la iniciativa
legislativa del Gobierno vy, en definitiva, para la redaccion de Anteproyectos de leyes,
exigen el art. 45 de la Ley 8/2003 y sus disposiciones concordantes de la Ley 4/2005.

La funcion sanadora del Parlamento, desde luego, no alcanza a otros posibles vicios
de invalidez de la norma, de orden sustantivo superior, como la vulneracién del bloque de
constitucionalidad, o la posible infraccion de derechos fundamentales.



Precisadas asi las normas que sirven de parametro para el control, previo y formal,
del Anteproyecto sometido a nuestra consideracion, hemos de pasar a analizar su grado de
cumplimiento en el mismo, de conformidad con el expediente adjunto a la consulta.

2. A la luz de lo preceptuado en las disposiciones citadas y visto el expediente,
podemos afirmar que se ha dado cumplimiento a los tramites requeridos legalmente:

A) Consulta previa.

Conforme al art. 32.bis de la Ley 4/2005:

“1. Con caracter previo a la elaboracién del anteproyecto de ley o reglamento, se sustanciara una
consulta publica, a través del portal web del Gobierno de La Rioja, en la que se recabara la opinion
de los sujetos y de las organizaciones mas representativas potencialmente afectados por la futura
norma acerca de: a) Los problemas que se pretenden solucionar con la iniciativa. b) La necesidad y
oportunidad de su aprobacion. c) Los objetivos de la norma. d) Las posibles soluciones alternativas
regulatorias y no regulatorias.

(..)

3. El plazo de la consulta previa debe ser adecuado a la naturaleza de la disposicion, y no inferior a
quince dias. Por razones justificadas, y mediante acuerdo o resolucion debidamente motivados, este
plazo podré reducirse a siete dias”.

Este precepto viene a reproducir lo establecido por el art. 133 de la Ley 39/2015, de
1 de octubre, de Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas
(LPACAP "15).

Pues bien, este tramite ha sido adecuadamente satisfecho. Segiin recoge el “informe
de resultados” de la “consulta publica previa”, fechado en enero de 2018 y obrante en la
documentacién remitida a este Consejo, con caracter previo al inicio del procedimiento de
elaboracion del Proyecto de Ley se habilitdo en el portal “Participa” del Gobierno de La
Rioja un plazo de dos meses (del 18 de agosto al 18 de octubre de 2017) para que los
ciudadanos pudieran formular las observaciones que tuvieran por conveniente en relacion
con los cuatro extremos a que se refiere el art. 32.bis.1 de la Ley 4/2005. En este plazo,
que rebasa el ordinario de quince dias que contempla el art. 32.bis.3, fueron recibidas
dieciséis aportaciones (pagina 5 del “Informe de resultados”).

Ademas, también antes del inicio del procedimiento normativo, el Gobierno
autonomico, “en el marco de la consulta publica ciudadana de la fase previa”, desarrollo
otras actividades, descritas por el referido “Informe de resultados” (pagina 4):
“presentacion a los Grupos Parlamentarios; Reuniones de trabajo con algunos colectivos
directamente relacionados; Presencia en redes sociales; Campafia de comunicacién en el



marco del plan de publicidad institucional”; y Paneles ciudadanos y estudio cuantitativo
con diferentes grupos de edad ”.

En definitiva, el tramite de consulta previa debe entenderse suficientemente
satisfecho si bien, en aras a completar correctamente el expediente, resultaria preciso que
el documento denominado “Informe de resultados” -que no lleva firma alguna ni indica la
unidad u 6rgano que lo ha elaborado- estuviera suscrito por la autoridad o funcionario
responsable de la verificacidn de esa fase de consulta previa. Alternativamente, se sugiere
la posibilidad de incorporar al expediente normativo una certificacion acreditativa de la
publicacion de la fase de consulta previa en el portal “Participa” del Gobierno de La Rioja,
y expresiva del plazo durante el que estuvo abierta esa fase en dicho portal, toda vez que
esa publicacion constituye el elemento esencial del tramite de consulta previa, obligatorio
conforme al citado art. 32.bis.1 de la Ley 4/2005.

B) Resolucion de inicio.

Segun establece el art. 33 de la Ley 4/2005:

1. El procedimiento para la elaboracién de las leyes se iniciara siempre mediante resolucion del
consejero competente por razon de la materia.

(..)

3. La resolucién de inicio expresard 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 resolucion podrd sefialar la unidad administrativa a la que se encomiende la
elaboracion del borrador o constituir una comisién de trabajo con ese fin, designando a los
miembros que la integraran ”.

En términos congruentes, el art. 45.2 de la Ley 8/2003 dispone que el
procedimiento para la elaboracién de los Proyectos de Ley se iniciara por el titular de la
Consejeria competente...”, prevision que ha de ponerse en relacion con el art. 42.1.d) de
la propia Ley 8/2003.

Pues bien, en el caso que nos ocupa, el procedimiento para la elaboracion del
Anteproyecto fue iniciado por Resolucion de 5 de marzo de 2018, de la Excma. Sra.
Consejera de Presidencia, Relaciones Institucionales y Accién Exterior, que es la
Consejeria competente por razon de la materia. En efecto, dentro el ambito material de
competencias de la Consejeria se hallan las relativas al “gobierno abierto y participacion
ciudadana”, segun el art. 1 del Decreto 81/2015, de 7 de agosto, que establece la
estructura orgénica de dicha Consejeria.



Por su parte, el art. 4.1.1.a) del Decreto 81/2015 recoge, entre las atribuciones del
Titular de la Consejeria la competencia para iniciar los procedimientos de elaboracién de
los Proyectos de Ley.

Por razén de su contenido, la resolucidn de inicio resulta conforme con el art. 33 de
la Ley 4/2005.

C) Anteproyecto.

El art. 45.2 de la Ley 8/2003 establece que la iniciacién del procedimiento de
elaboracion de los Proyectos de Ley requiere “la elaboracion del correspondiente
Anteproyecto, que incluird una Exposicion de Motivos”. A su vez, el art. 34.1 de la Ley
4/2005 seniala que “el borrador inicial estara integrado por una parte expositiva y por el
texto articulado del proyecto de ley o del reglamento, que incluird, en su caso, una
disposicion derogatoria de las normas anteriores que resulten afectadas ”.

En este caso la resolucién de inicio viene acompariada de un primer borrador de la
disposicion, que es plenamente ajustado a los preceptos citados.

D) Memoria inicial

El art. 34.2 de la Ley 4/2005, en términos semejantes a los que contiene el ya citado
art. 45.2 de la Ley 8/2003, dispone que:

“2. El borrador inicial ird acomparniado de una memoria justificativa acerca de la necesidad de la
aprobacién de la nueva norma, de su adecuacién 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 aplicacién.
Incluird también, en su caso, 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 ”.

Pues bien, en el expediente consta una primera Memoria Justificativa, de 6 de marzo
de 2018, de la Secretaria General Técnica, que cumple de modo suficiente las exigencias
previstas por ambos preceptos, en cuanto que analiza el marco normativo en que se
insertard la norma en tramitacion, se pronuncia sobre su oportunidad, y también hace
referencia a las consultas efectuadas con caracter preliminar, indicando al respecto que
“con caracter previo a la elaboracion del borrador de la norma se ha realizado un
proceso de consulta ciudadana en el que se ha integrado la consulta previa prevista en el
articulo 133 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun
de las Administraciones Publicas. Como resultado de este proceso participativo se ha
emitido el informe de Resultados de la Consulta Publica Previa que se incorpora al
expediente de la norma”.



Esta mencion es bastante a los efectos del art. 45 de la Ley 8/2003, debiendo
afadirse que el “Informe de Resultados” obra incorporado al expediente normativo, de
modo que su contenido podra ser conocido y valorado tanto por el Consejo de Gobierno,
que ha de aprobar el Proyecto de Ley, como, en la fase ulterior de tramitacion
parlamentaria, por el propio Parlamento de La Rioja.

E) Estudio econémico.

El art. 45.3 de la Ley 8/2003 exige que a la Memoria inicial se adjunte “un estudio
econdémico de la norma, con especial referencia al coste y financiacion de los nuevos
servicios, si los hubiere, o de las modificaciones propuestas”, Yy, en 10s mismos términos,
el art. 34.3 de la Ley 4/2005 sefiala que:

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

En relacion con el estudio econdmico del Anteproyecto de Ley, exigido por los arts.
45.3 de la Ley 8/2003 y 34.3 de la Ley 4/2005, el objetivo que persigue la exigencia de
una Memoria econdmica es que luzca, en los Anteproyectos normativos, el eventual coste
de la ejecucién y puesta en préctica de las medidas que en los mismos se prevean, asi
como la financiacion prevista para acometerlos; en suma, con objeto de programar,
planificar y racionalizar la actuacién 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).

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 nim. 600/2000, de 17 de noviembre, de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del TSJ de La Rioja.

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 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”;
afladiendo el art. 40.2 que: “con caracter previo a la aprobacion de cualquier actuacion
con incidencia en los limites establecidos en el punto anterior, la direccién general con
competencias en materia de planificacion presupuestaria debera emitir informe sobre las
repercusiones presupuestarias que se deriven de su aprobacion”.



Pues bien, la Memoria inicial de 6 de marzo de 2018, en su apartado “estudio de
coste y financiacion” razona que la Ley proyectada “tiene un caracter estrictamente
regulatorio, organizativo y procedimental, de la aplicacion de la norma no se prevé que
vayan a derivar derechos y obligaciones de caracter economico y carece de efectos
economicos directos y previsibles ”.

Atendido el contenido dispositivo del Anteproyecto, sin embargo, puede observarse
que su Titulo III prevé la adopcion de “Medidas de Fomento” que, segun el art. 36.1
(articulo que encabeza ese titulo) “favorezcan e incentiven el desarrollo de procesos de
participacion y colaboracion ciudadana en toda su extension”. Entre las medidas, se
prevé que la Administracion autondmica, a través de la “Consejeria competente en
materia de formacion ciudadana”, “realizara y promovera programas de formacion para
los titulares del derecho de participacion ciudadana” (art. 37.1) y ‘“apoyard las
actividades de grupos representativos y ciudania” (art. 38.1). Por su parte, el art. 39.1 del
Anteproyecto contempla la promocion, por “la Administracion del Gobierno de La Rioja y
su sector publico” de “campafas informativas de amplia difusion con el objeto de

)

aumentar la cultura participativa...”.

Naturalmente, la efectividad de esas “medidas de fomento” habra de entrafiar un
coste econdmico. Y como es evidente, la hipotética aprobacion del Proyecto de Ley y su
consiguiente conversion en norma con rango de Ley formal, entrafiaria la manifestacion,
por el legislador autonémico, de una voluntad favorable a la adopcion de esas medidas, e
impondria al Poder Ejecutivo la obligacién de acometerlas.

En definitiva, lo cierto es que, por genéricas o inconcretas que sean las previsiones
que lucen en el Anteproyecto, y por dificil que sea en este momento una cuantificar con
precision el importe al que habria de ascender la financiacion de esas medidas de fomento,
su efectividad habra de exigir, necesariamente, la asuncién de obligaciones
presupuestarias a cargo de la Hacienda Autondmica, sin las cuales resultaria imposible
sufragarlas.

Adicionalmente, el Anteproyecto prevé la creacion de un “censo de participacion
ciudadana” (art. 8), cuya constitucion y llevanza habra de corresponder a la
Administracion autondmica, lo que cabalmente habra de conllevar el empleo de los
medios materiales y personales necesarios al efecto.

Por ello, la norma proyectada si es susceptible de generar nuevas obligaciones
econdmicas para la Hacienda Publica riojana, de modo que resultaria necesario incorporar
al expediente de elaboracion del Proyecto de Ley un estudio economico que estime la
cuantia de esas obligaciones, asi como el posterior examen de dicho estudio por la Oficina
de Control presupuestario (art. 40.2 LHR) .



Con ello se aportarian elementos de juicio que, sin duda, permitirian realizar un
analisis mas acabado de las implicaciones presupuestarias que habrian de seguirse de la
aprobacién del Anteproyecto. Primero, por el Consejo de Gobierno -que ha de acordar la
aprobacion del Proyecto de Ley- y luego, por el propio Parlamento de La Rioja, en la fase
de tramitacién parlamentaria del Proyecto.

F) Formacion del expediente.
El articulo 35 de la Ley 4/2005 dispone lo siguiente:

1. Una vez elaborado el borrador inicial, asi como la documentacién complementaria a que se
refiere el articulo anterior y, en su caso, practicado el trdmite de audiencia, 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 continuacién del procedimiento por
la propia Secretaria General Técnica.

2. La Secretaria General Técnica de la consejeria determinara los tramites e informes que resulten
necesarios para garantizar el acierto y legalidad de la disposicién.

3. Cuando se observaran defectos en la formacion del expediente, la Secretaria General Técnica
podréa devolverlo al centro directivo que lo remitié a efectos de que se proceda a su subsanacién.

La declaracion de la Secretaria General Técnica a que se refiere este articulo se
contiene en su Resolucion de 6 de junio de 2018, que resulta conforme con el precepto
transcrito.

G) Tramite de Audiencia corporativa

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 dictimenes. A este
respecto, el articulo 36 de la Ley 4/2005 dispone, tras la reforma operada por la Ley
2/2018, lo siguiente:

1. Sin perjuicio de la consulta previa a la redaccion del texto de la iniciativa, cuando la disposicion
afecte a los derechos e intereses legitimos de las personas, la direccidn general competente en fase
de elaboracién del borrador inicial o la Secretaria General Técnica en fase de tramitacion del
anteproyecto, publicara el texto en el Portal web del Gobierno de La Rioja, con el objeto de dar
audiencia a los ciudadanos afectados y recabar cuantas aportaciones adicionales puedan hacerse
por otras personas o entidades. Asimismo, podréa también recabarse directamente la opinion de las
organizaciones 0 asociaciones reconocidas por ley que agrupen o representen a las personas cuyos
derechos o intereses legitimos se vieren afectados por la norma y cuyos fines guarden relacion
directa con su objeto.
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2. La audiencia no sera exigible en relacion con los proyectos de disposiciones presupuestarias o que
regulen la organizacion del Gobierno, de la Administracién general de la Comunidad Auténoma o de
los entes integrantes de su sector publico, salvo que en alguno de estos casos se regule la
participacidon de los ciudadanos o de sus organizaciones y asociaciones representativas en el
ejercicio de sus funciones u érganos. Tampoco sera exigible el tramite de audiencia en relacién con
aquellas disposiciones que tengan por objeto exclusivo la regulacion de los tributos o ingresos de
derecho publico. Podra prescindirse del tramite de audiencia cuando concurran razones graves de
interés publico que lo justifiquen.

3. El plazo de la audiencia debe ser adecuado a la naturaleza de la disposicién, y no inferior a
quince dias. Por razones justificadas, y mediante acuerdo o resolucidn debidamente motivados, este
plazo podra reducirse a siete dias habiles.

En el caso presente, tras la Memoria inicial de 6 de marzo de 2018, y por Resolucion
de la Secretaria General Técnica de 8 de marzo de 2018, la Consejeria abrié un tramite de
audiencia corporativa, estableciendo la posibilidad de presentar alegaciones hasta el 30 de
abril de 2018.

Como pormenoriza el “Informe de Resultados” de ese tramite de audiencia, de 6 de
junio de 2018, de la propia Secretaria General Técnica, el texto del primer borrador y la
propia Resolucién de 8 de marzo de 2018 fueron oportunamente publicados en la Sede
electrénica del Gobierno de La Rioja -en el canal “Participa”- asi como en el Portal de
Transparencia del Gobierno de La Rioja, al amparo de los arts. 19 y 20 de la Ley 3/2014
de Transparencia y buen gobierno de La Rioja

Adicionalmente, el texto del borrador inicial y la Resolucion de 8 de marzo de 2018
fueron remitidos por correo electrénico a unas 800 entidades y asociaciones. Y,
finalmente, la Consejeria constituy6 varios grupos de trabajo con empleados publicos, y
con representantes de numerosas organizaciones politicas y sindicales.

En definitiva, el tramite de audiencia corporativa ha sido ampliamente satisfecho.

En cuanto al momento en el que ha tenido lugar dicho tramite, éste se ha
desarrollado, como prevé el art. 36.1 de la Ley 4/2005, “por la Secretaria General Técnica
en la fase de tramitacion del Anteproyecto” y, por tanto, inmediatamente antes de la
declaracion de quedar formado el expediente realizada, el 6 de junio de 2018, por la propia
Secretaria general Técnica.

Ello no obstante, resultaria oportuno unir al expediente, a efecto de que puedan ser
adecuadamente conocidas y valoradas por el Consejo de Gobierno y por el Parlamento
autonoémico, las alegaciones formuladas en el curso de dicho tramite, asi como, en su caso,
las actas de las sesiones de los grupos de trabajo constituidos por la Consejeria.
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Por otro lado, el tramite de audiencia publica propicié la introduccion de
modificaciones en el borrador inicial, y la elaboracién de un segundo borrador, fechado en
mayo de 2018. Aunque ese segundo texto obra en el expediente, en él no se concretan las
alteraciones que contiene respecto del primero, lo que dificulta apreciar cudles de las
aportaciones realizadas en el curso del trdmite de audiencia fueron acogidas por la
Consejeria tramitadora, o0 en qué medida; y, en definitiva, seguir la evolucién que ha ido
experimentando el texto; defecto que aconsejamos subsanar, en sucesivos expedientes,
bien mediante la elaboracion de un informe que describa esas modificaciones, o bien
mediante la identificacion de las mismas en el propio texto del nuevo borrador.

H) Informes y dictdmenes preceptivos. Segun el articulo 38 de la Ley 4/2005:

“l1. 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 sera
el previsto en ellas, y a falta de previsidn 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 podrd interrumpirse la misma en
tanto no se emitan e incorporen al expediente. El plazo de espera no podra exceder en ningln 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 Direccién General de los Servicios Juridicos
una vez cumplimentados todos los tramites y previamente a la emision de los dictdmenes que, en su
caso, resulten procedentes”.

Por su parte, el art. 45.4 de la Ley 8/2003, especificamente referido a la tramitacién
de los Proyectos de Ley, dispone que “en todo caso y sin perjuicio de otros informes
preceptivos, los anteproyectos de ley habran de ser informados por la Direccion General
de los Servicios Juridicos y Secretaria General Técnica de la Consejeria que inicid el
expediente”.

Pues bien, el procedimiento que nos atafie obran emitidos los siguientes informes,
gue se exponen por su orden cronoldgico:

i) De la Direcciéon General de Politica Local. La Secretaria General Técnica de la
Consejeria de Presidencia, Relaciones Institucionales y Accion exterior, interesd, por
Oficio de 7 de junio de 2018, el informe de la Direccidén General de Politica Local, que lo
emitiod el 20 de junio de 2018.
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ii) Del Servicio de Organizacion, Calidad y Evaluacion. Igualmente, la Consejeria
recab0, por medio de Oficio de 7 de junio de 2018 de la Secretaria General Técnica, el
informe del Servicio de Organizacién, Calidad y Evaluacion (SOCE).

Ciertamente, la norma proyectada habré de tener rango de Ley y no de disposicion
administrativa de caracter general. Por este motivo, el informe no resultaba preceptivo de
acuerdo con el art. 4.1 (a contrario sensu) del Decreto 125/2007, de 26 de octubre, que
regula las funciones de dicho Servicio.

Ello no obstante, dado que la norma proyectada crea un procedimiento
administrativo (el denominado “proceso participativo o colaborativo”, contemplado en
sus arts. 18 y ss), la intervencion del SOCE, que efectivamente ha tenido lugar mediante la
emision de su informe de 26 de junio de 2018, resultaba aconsejable.

Ambos informes fueron analizados por el del Servicio de Gobierno Abierto, de la
Secretaria General Técnica de la Consejeria tramitadora, fechado el 28 de junio de 2018,
que pormenoriza cudles de las observaciones formuladas son asumidas e incorporadas al
tercer borrador de la disposicion.

iii) De los Servicios Juridicos del Gobierno de La Rioja. Finalmente, en el
expediente consta el informe del Servicio Juridico, de 10 de julio de 2018, solicitado por la
Secretaria General Técnica el 29 de junio de 2018, y emitido en relacién con el tercer
borrador del texto.

Los Servicios Juridicos realizan ciertas observaciones, que son parcialmente
acogidas y dan lugar a un cuarto borrador, segin describe el informe del Sr. Jefe del
Servicio de Gobierno Abierto de la Secretaria General Técnica, de 11 de julio de 2018.

iv) No se ha recabado, sin embargo, el informe de la Oficina de Control
Presupuestario. A criterio de este Consejo Consultivo, por los motivos expuestos al
analizar el estudio econdémico de la norma en tramitacion, deberia interesarse el informe de
ese Centro Directivo a los efectos contemplados en el art. 40.2 LHR.

Si se recabase la intervencién de la OCP y, como resultado de esta, se produjera
alguna modificacion en el texto analizado por los Servicios Juridicos, deberia retrotraerse
el procedimiento con el fin de que estos pudieran examinar el nuevo texto, dado que,
conforme al art. 38.3 de la Ley 4/2005, la intervencion del Servicio Juridico ha de ser,
ademas de preceptiva, Gltima, como hemos razonado en numerosos dictamenes (por todos,
D.22/07).
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1) Memoria final.

Ademés de la Memoria justificativa inicial de 6 de marzo de 2018, existe,
posteriormente, una “final”, de 12 de julio de 2018, de la Secretaria General Técnica, que
evalUa el iter seguido en la elaboracion del Anteproyecto; explica de la razones por virtud
de las cuales se ha optado por incorporar ciertas modificaciones parciales al texto del
Anteproyecto y por rechazar otras con base en los distintos informes emitidos; y precisa
los demaés tramites a seguir; dando con ello cumplimiento a lo exigido por el ya citado
articulo 45.4 de la Ley 8/2003, asi como por el art. 39 de la Ley 4/2005.

De nuevo, en la hipotesis de que se retrotrajese el procedimiento con el fin de
facilitar la intervencion de la OCP, y de que este tramite propiciara alguna modificacién en
el texto; tras el nuevo informe de los Servicios Juridicos la Secretaria General Técnica
deberia emitir una segunda Memoria final, a fin de dar cumplimiento a los art. 45.4 de la
Ley 8/2003 y 39 de la Ley 4/2005.

3. Por todo lo expuesto, se han observado adecuadamente las exigencias de
procedimiento contenidas en el art. 45 de la citada Ley 8/2003, con la salvedad sefialada
en los apartados E) y H.iv) de este Fundamento Juridico.

Tercero

Competencia de la Comunidad Autonoma de La Rioja para regular
la materia objeto del Anteproyecto de Ley

1. Planteamiento general.

La competencia de la Comunidad Autonoma de La Rioja (CAR) constituye el primer
y esencial presupuesto para la validez de cualesquiera disposiciones proyectadas, ora sean
de rango legal, ora reglamentarias; pues, en caso contrario, amenazarian sobre ellas
mismas los correspondientes reproches de inconstitucionalidad y de ilegalidad.

A este respecto, lo primero que ha de analizarse es si la CAR tiene 0 no competencia
para dictar la Ley cuyo Anteproyecto se somete a nuestra consideracion, pues dicha
competencia constituye condicio sine qua non de posibilidad del ordenamiento juridico
riojano y de cualquier innovacion que se pretenda introducir en él. Para ello y dentro del
“bloque de constitucionalidad”, hemos de acudir, no s6lo a la Constitucion (CE), sino
también al vigente Estatuto de Autonomia de La Rioja (EAR"99).

Igualmente, una vez sentado que la CAR tenga competencia para dictar la Ley

proyectada, sera preciso examinar cuales son los limites y condicionantes a que tal
competencia estd sujeta segiin el “bloque de constitucionalidad”, con el fin de confrontar
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con él las disposiciones cuya aprobacion se pretende, cuestiones que abordamos a
continuacion, ordenando la exposicion del modo que sigue y que adelantamos ya por
razones de claridad sistemética: i) exposicion del contenido del Anteproyecto; ii) examen
del concepto de “participacion” en la Constitucion Espafola y en la Jurisprudencia
constitucional; iii) competencia de la CAR para dictar la Ley de Participacion Ciudadana y
Colaboraciéon Social; iii) limites y condicionantes constitucionales del ejercicio de la
competencia autondmica sobre la materia.

2. Exposicion del contenido del Anteproyecto.

Con objeto comprender, en una visién panoramica el complejo conjunto de materias
gue son objeto del Anteproyecto y, por tanto, de este dictamen, y, en especial, a efectos de
poder pronunciarnos seguidamente sobre si la CAR tiene 0 no competencia para regular
cada una de ellas, conviene comenzar exponiendo sintéticamente el contenido del texto
final remitido, que es el siguiente:

A) La parte expositiva de la norma proyectada contiene, como principales manifestaciones, las
siguientes:

-De una parte, razona que “los titulos competenciales en que se basa esta Ley derivan de las
previsiones del propio Estatuto de Autonomia, en concreto el apartado 2 del articulo 7, en lo
relativo a la atribucion a los poderes publicos de la Comunidad Auténoma de La Rioja, en el
ambito de sus competencias, para promover las condiciones para que la libertada y la igualdad
de los ciudadanos y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas; remover los
obstaculos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la participacion de todos en la vida
politica, econémica, cultural y social...”, asi como de “los apartados Uno.1 y Uno.2, que
reconocen la competencia exclusiva para la organizacién, estructura, régimen y funcionamiento
de sus instituciones de autogobierno y la facultad para regular el procedimiento administrativo
derivado de las especialidades de la organizacion propia de La Rioja”.

-Ademas, recuerda que “también el bloque de constitucionalidad aboga por la promocién de la
participacion ciudadana. Asi lo reconoce(n) la Constitucion Espafiola en sus articulos 9.2 y 23.1,
en el marco de una sociedad democratica avanzada”.

-Por otro lado, cita diversos elementos integrantes del “marco regulatorio en el que se desarrolla
la Ley” y expone que “en el derecho autonémico comparado empieza a ser frecuente la
regulacion de la participacion ciudadana...”. En el Derecho autonémico la participacion “tiene
un precedente esencial en la Ley 3/1985, de 20 de mayo, sobre Iniciativa legislativa del Pueblo
riojano”, y enumera diversas disposiciones legales que “regulan la participacion ciudadana en
ambitos concretos”, asi como “la participacién ciudadana en el desarrollo de actividades de
interés general por medio del voluntariado ”.

-En fin, “la participacion ciudadana como elemento consustancial al funcionamiento de las
instituciones publicas parece hoy elemento necesario. Las alternativas que se ofrecen no se
centran en debatir su presencia, sino en la medida e intensidad de participacion ciudadana que
se considera necesaria en un contexto donde el principio de la representatividad debe seguir
ocupando un papel central en el disefio del modelo democratico ”.
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B) El Titulo Preliminar (Disposiciones Generales, arts. 1° a 5°), comprende:

-El articulo 1° (Objeto), que delimita el objeto de la Ley y define los conceptos de participacion y
colaboracidn ciudadana.

-El articulo 2° (Ambito de aplicacion) incluye dentro del ambito de aplicacion de la Ley a la
Administracién General de la Comunidad Auténoma de La Rioja y al esto de los entes que
integran su Sector Publico Autonémico.

-El articulo 3° (Exclusiones), que determina las materias que quedan fuera del objeto de la Ley.

-Los articulos 4° y 5° que enumeran, respectivamente, las “Finalidades” de la Ley y los
“Principios” que deben inspirar la participacion y colaboracion ciudadanas.

C) El Titulo | (Derechos y Obligaciones, arts. 6° a 12°) contiene:

-El articulo 6° (El derecho a la participaciéon ciudadana), que “reconoce” este derecho y
enumera las facultades que lo integran.

-El articulo 7° (Titulares) delimita qué sujetos son titulares de este derecho (por un lado,
personas fisicas, y, por otro, “grupos representativos”, esto es, ciertas personas juridicas y entes
sin personalidad) y prevé que las Entidades Locales también puedan ejercer la iniciativa para
promover ciertos procesos participativos en los supuestos y términos previstos en esta Ley.

-El articulo 8° regula el denominado “Censo de participacion ciudadana”, en el que “podran
inscribirse voluntariamente los titulares del derecho que deseen una participacién mas a activa
en los procesos previstos en esta Ley”, “sin que ello suponga la exclusion de los procesos
participativos de otras personas o grupos representativos no inscritos .)

-El articulo 9° enumera las “Obligaciones de la Administracién” en materia de participacion
ciudadana.

-Los articulos 10°, 11° y 12° contienen previsiones especificas en relacién con la “Participacion
de la infancia y de la adolescencia”, 1a “Comunidad Riojana en el exterior” Yy la “Accesibilidad

de la informacion”.

D) El Titulo 1l (Procesos de participacion y colaboracion”, arts. 13° a 35°) se estructura en tres
Capitulos.

1. El Capitulo I (Disposiciones comunes, arts. 13° a 20°) tiene el siguiente contenido:

-El articulo 13° (Definiciones) precisa los conceptos de iniciativa publica participativa y
colaborativa e iniciativa ciudadana participativa y colaborativa.

-El articulo 14° (Ambitos de la participacion y de la colaboracion ciudadana) describe el ambito
objetivo sobre el que “se podran articular” las iniciativas definidas en el articulo anterior.

-El articulo 15° (Eficacia) delimita los efectos que podran producir los “procesos de
participacion y colaboracién ciudadana ™.

-El articulo 16° enumera los denominados “Canales de participacion ciudadana”.
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-Los articulos 17°, 18° 19° y 20° regulan la “Planificacion” (el “programa anual de
participacion” que habra de aprobar el Gobierno de La Rioja, art. 17); el “Procedimiento” para
acordar y solicitar el inicio de procedimientos participativos (art. 18°) ; el “Acuerdo béasico de
participacién ciudadana” que habra de elaborarse, por el drgano competente para iniciar el
proceso, al inicio de cada proceso participativo (art. 19°); y las fases generales en que se
materializa el “desarrollo” de cada proceso participativo (art. 20°).

2. El Capitulo 11 (Participacion ciudadana, arts. 21° a 32°) est4 encabezado por el articulo 21°
que contiene la “Enumeracion” de las “metodologias para hacer efectiva la participacion
ciudadana”, que se describen, en los siguientes articulos del Capitulos Il: Consultas publicas
(articulo 22°), Foros de deliberacion ciudadana (articulo 23°), Encuestas (articulo 249),
Audiencias Publicas (articulo 25°), Paneles de la ciudadania (articulo 26°), Jurados de la
ciudadania (articulo 27°), Nucleos de intervencién participativa (articulo 28°), Iniciativa
reglamentaria popular (articulo 29°), Presupuestos participativos (articulo 30°), Elaboracion
de Leyes y Reglamentos (articulo 31°) y Otros instrumentos de participacion ciudadana
(articulo 32°).

3. El Capitulo 111 (Colaboracion ciudadana, arts. 33° a 35°) regula las Iniciativas Colaborativas
(articulo 33°), asi como las “Redes de actores” (articulo 34°) y las “Comunidades de usuarias y
usuarios” (articulo 35°).

E) El Titulo 111 (Medidas de fomento, articulos 36 a 42) principia con el articulo 36, que enumera
esas medidas, algunas de las cuales se regulan en el resto de articulos del Titulo Ill: Programas de
formacién para la participacion ciudadana (Articulo 37°), Medidas de fomento para los grupos
representativos (Articulo 38°), Medidas sensibilizacién y difusion (Articulo 39°), Buenas practicas
en materia de participacion (Articulo 40°), Organos colegiados de participacion ciudadana
(Articulo 41°), Organos de asesoramiento y evaluacion (Articulo 42°).

F) EI Anteproyecto concluye con las siguientes Disposiciones:

-Una Disposicion Adicional Unica, relativa al plazo del que dispone el Gobierno de La Rioja
para aprobar el Programa anual de participacién ciudadana.

-Una Disposicion Derogatoria, de caracter genérico y que, ademas, deja sin contenido ciertos
preceptos de la Ley autondmica 3/2014, de 11 de septiembre, de Transparencia y Buen Gobierno.

-Una Disposicion Final Primera, que habilita al Gobierno de La Rioja al desarrollo
reglamentario de la Ley.

-Una Disposicion Final Segunda, que prevé la entrada en vigor de la Ley a los veinte dias de su
publicacion en el Boletin Oficial de La Rioja.

3. Examen del concepto de “participacion” en la Constitucion Espafiola y en la
jurisprudencia constitucional.

Como es evidente, la participacion de los ciudadanos en los asuntos publicos
constituye, no soélo un derecho fundamental (art. 23.1 CE) sino, en términos mas
generales, una exigencia inherente a la propia naturaleza democratica del Estado (art. 1.1
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El derecho de los ciudadanos a participar en los asuntos publicos se hace efectivo, de
modo primordial, y en virtud del art. 23.1 CE, a través de los mecanismo mas
genuinamente asociados a la democracia representativa: a saber, mediante el ejercicio del
derecho de sufragio, activo y pasivo, que les permite elegir a sus representantes en las
diversas Asambleas Legislativas (Estatales y autondmicas) y en las Corporaciones locales
(cfr, arts. 66, 68, 69, 140, 152 CE, por todos).

Pero también mediante figuras propias de la denominada democracia directa, que,
aun con caracter excepcional (pues nuestra Constitucion instaura un régimen de
democracia representativa, como recuerdan las STC 119/1995 y 31/2015, por todas)
permiten una participacion directa de los ciudadanos en los asuntos publicos. Como
ejemplos de esas figuras pueden encontrarse el ejercicio de la iniciativa legislativa popular
(art. 87.1 CE), el régimen local de concejo abierto (art. 140 CE) y ciertas modalidades de
referéndum (el consultivo del art. 92.1 CE, asi como los previstos en el Titulo X, relativo a
la Reforma Constitucional, o los contemplados en el Titulo VIII, entre otros).

Ahora bien, ademéas de las expresiones del derecho a la participacion politica
proclamado por el art. 23.1 CE (bien sea en las formas propias de la democracia
representativa o de la directa), la Constitucién, y también el EAR "99, recogen otras
manifestaciones diferentes del fendmeno participativo, que, sin embargo, no entrafian el
ejercicio del derecho fundamental de participacion politica reconocido por el art. 23.1 CE,
sino que integrarian —en palabras de las SSTC 119/1995 o 31/2015- un tertium genus, que
el Tribunal Constitucional ha denominado como democracia participativa.

La STC 31/2015 —que analizo la constitucionalidad de la Ley catalana 10/2014, de
26 de septiembre, de Consultas Populares no referendarias y otras formas de participacion
ciudadana- delimita asi el concepto de democracia participativa tomando como punto de
partida:

... la consagracion de Espaiia como un Estado democrdtico (art. 1.1 CE), en el que la Constitucion
reconoce a los ciudadanos el derecho a participar en los asuntos publicos directamente o por medio
de representantes libremente elegidos en elecciones periddicas por sufragio universal (art. 23.1 CE).

Cabe recordar, con la STC 103/2008, de 11 de septiembre, FJ 2, que nuestra democracia
constitucional garantiza, de manera muy amplia, la participacion de los ciudadanos en la vida
publica y en el destino colectivo, decidiendo éstos, periddicamente, a través de las elecciones de
representantes en las Cortes Generales (arts. 68 y 69 CE), en los Parlamentos autonomicos (art.
152.1 CE) y en los ayuntamientos (art. 140 CE), acerca del destino politico de la comunidad
nacional en todas sus esferas, estatal, autonédmica y local.

Junto a esta formula de la representacion politica, nuestra Constitucion admite también, como cauce
de conformacion y expresién de la voluntad general, la participacion directa de los ciudadanos en
los asuntos publicos, en «aquellos supuestos en los que la toma de decisiones politicas se realiza
mediante un llamamiento directo al titular de la soberania» (STC 119/1995, de 17 de julio, FJ 3).
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(..)

4. Pero, como se advierte en la STC 119/1995, de 17 de julio, «es evidente que este entendimiento de
la participacion a que se refiere el art. 23.1 CE no agota las manifestaciones del fenémeno
participativo que tanta importancia ha tenido y sigue teniendo en las democracias actuales y al que
fue especialmente sensible nuestro constituyente. De hecho, el Texto constitucional es rico en este
tipo de manifestaciones. En unos casos, se contiene un mandato de caracter general a los poderes
constituidos para que promuevan la participacion en distintos ambitos: asi, el art. 9.2 C.E. contiene
un mandato a los poderes publicos para que faciliten ‘la participacion de todos los ciudadanos en la
vida politica, economica, cultural y social’, y el art. 48 establece la obligacion de los poderes
publicos de promover las condiciones para la participacién de la juventud en el desarrollo politico,
social, econdmico y cultural. En otros casos, el constituyente ha previsto formas de participacion en
ambitos concretos, algunas de las cuales se convierten en verdaderos derechos subjetivos, bien ex
constitutione, bien como consecuencia del posterior desarrollo por parte del legislador; es el caso
del art. 27, que en sus apartados 5 y 7 se refiere a la participacion en la programacion en la
ensefianza y en el control y gestion de los centros sostenidos por la Administracion con fondos
publicos; del art. 105, segin el cual la Ley regulara la audiencia de los ciudadanos en el
procedimiento de elaboracién de las disposiciones administrativas [apartado a)], y la garantia de la
audiencia de los interesados en el procedimiento de produccion de actos administrativos [apartado
¢)]; (..) Diversas formulas de participacion —bien directamente, bien a través de Organos
establecidos al efecto— se recogen también en los arts. 51, 52 y 131.2 de la Constitucion.» (FJ 4).

A estas previsiones del constituyente se suman todas aquellas formulas de participacion ciudadana
gue instituya el legislador ordinario —estatal o autondmico— en el marco de sus competencias (...).
Pero siempre, en el bien entendido sentido, de que no son expresiones del derecho de participacién
que garantiza el art. 23.1 CE, sino que obedecen a una ratio bien distinta. Se trata de
manifestaciones que no son propiamente encuadrables ni en las formas de democracia representativa
ni en la democracia directa, incardinandose mas bien en un tertium genus que se ha denominado
democracia participativa (STC 119/1995, de 17 de julio, FJ 6) ”.

Sin duda estas consideraciones relativas a las variadas manifestaciones de la
“democracia participativa” son trasladables al Ordenamiento autonémico riojano. Desde
luego, y como de seguido veremos, el art. 7.2 EAR "99 reproduce —dirigiéndolo a los
poderes publicos de la Comunidad Auténoma- el mandato del art. 9.2 CE, con el fin de
que, en el ambito de sus propias competencias, favorezcan y promuevan la participacion
“del individuo y de los grupos en que se integra” en la vida politica, econdmica, social y
cultural.

Sobre esa base, la existencia de multiples manifestaciones de la democracia
participativa constituye ya, a dia de hoy, una realidad firmemente asentada en el
Ordenamiento autondémico riojano, en el que se regulan los mas variados instrumentos
encaminados a hacerla efectiva.

Asi, sin ninguna vocacién de exhaustividad, pueden destacarse las técnicas, que
podriamos denominar organicas, que entrafian la constitucion de drganos administrativos
cuya finalidad institucional es, precisamente, servir de cauce de representacion y
participacion de los ciudadanos en los méas variados &mbitos sectoriales. Por solo citar dos
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ejemplos, el Consejo Riojano de Servicios Sociales [arts. 49.2.c) y 50 de la Ley
autonomica 7/2009, de 22 de diciembre, de Servicios Sociales de La Rioja]; o el Consejo
Asesor de Medio Ambiente [art. 8 de la Ley autonémica 6/2017, de 8 de mayo, de
Proteccion del Medio Ambiente].

También, las técnicas de naturaleza procedimental, que, por exigencias del art.
105.a) CE, garantizan la participacion de los ciudadanos “directamente o a través de las
organizaciones y asociaciones reconocidas en la ley, en el procedimiento de elaboracion
de las disposiciones administrativas que les afecten”. Piénsese, -de nuevo, a titulo de
simple ejemplo- en el procedimiento para la elaboracion de disposiciones generales (en el
que los arts. 32.bis y ss de la ya citada Ley 4/2005 prevén los trdmites de consulta previa,
audiencia corporativa e informacion publica en el procedimiento de elaboracion
disposiciones generales), o en el tramite de informacion publica previsto en numerosos
procedimientos relativos a la aprobacion de planes e instrumentos de ordenacion territorial
y urbanistica (por todos, arts. 20.a), 32.3, 36.1, 53.1, 86.3 de la Ley 5/2006, de 2 de mayo,
de Ordenacion del Territorio y Urbanismo de La Rioja, LOTUR).

Por otro lado, el legislador autonémico ha ejercido sus competencias de desarrollo
legislativo en materia de régimen local (art. 9.8 EAR "99) mediante la promulgacion de la
Ley 1/2003, de 1 de marzo, de Régimen Local de La Rioja, que prevé mecanismos
especificos de participacion ciudadana (cfr. arts. 46, 82 0 163 y ss, por todos).

Ademas, la vigente Ley Riojana 3/2014, de 11 de septiembre, de Transparencia y
Buen Gobierno de La Rioja, contiene ya disposiciones relativas a la participacion
ciudadana en sus arts. 17 y siguientes.

Sea como fuere, y en linea con lo razonado por la parte expositiva del Anteproyecto,
incrementar y fortalecer los instrumentos de participacion de los ciudadanos en el disefio y
en la ejecucion de las politicas publicas resulta coherente con el propdsito, proclamado por
el Preambulo constitucional, de “establecer una sociedad democratica avanzada™. Y, por
ello, fruto de esa creciente preocupacion, a dia de hoy varias Comunidades Autonomas
han aprobado ya Leyes de contenido semejante al del Anteproyecto de Ley sometido a
nuestro dictamen. Asi, la Ley andaluza 7/2017, de 27 de diciembre; la Ley aragonesa
8/2015, de 25 de marzo, de Transparencia de la Actividad Publica y Participacién
Ciudadana; o la Ley valenciana 2/2015, de 2 de abril, de Transparencia, Buen Gobierno y
Participacion Ciudadana.

4. Competencia de la CAR para dictar la norma proyectada.
Por tanto, como se ha anticipado ya, resulta claro, a juicio de este Consejo, que la

Comunidad Auténoma esta provista de titulos competenciales para regular las diferentes
materias que son objeto de la norma proyectada.

20



A) Como titulo general, el art. 7.2 EAR "99 establece 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, economica, cultural y social (...)”

B) Ademas, en la medida en que el establecimiento y determinacion de los
mecanismos o técnicas de participacion entrafie la regulacion de nuevos procedimientos
administrativos (asi sucede con el “procedimiento” a través del cual la Administracion
resolvera acordar, o no, la apertura del proceso participativo o colaborativo, arts. 18 y 19
del Anteproyecto), el legislador autonémico esta habilitado para ello en virtud del art. 8.2
EAR "99, que atribuye a la CAR la competencia exclusiva en materia de “procedimiento
administrativo derivado de las especialidades de la organizacion propia de La Rioja”,
naturalmente, con respeto a las previsiones que, en materia de procedimiento
administrativo comun, haya hecho el legislador estatal al amparo de la competencia
exclusiva que le reserva el art. 149.1.18 CE (por todas, STC 50/1999)

C) De otra parte, la participacion ciudadana tiene también una evidente proyeccién
organizativa, que puede traducirse (como acontece ya en el Ordenamiento autondémico,
segin se ha expuesto con anterioridad) en la constitucion y regulacion de los “4rganos
colegiados de participacion ciudadana” a 10s que se refiere el art. 41 del Anteproyecto, y
a los que aludiremos, in extenso, al analizar este precepto en las observaciones al
articulado). Y también, en la posible creacion de “organos especificos” de “asesoramiento
y evaluacion” en materia de participacion, tal como prevé el art. 42.2 del Anteproyecto.

A tal efecto, la Comunidad Auténoma de La Rioja cuenta con el titulo competencial
que le atribuye el art. 26.1 EAR "99 en orden a “la creacion y estructuracion de su propia
Administracion Pablica dentro de los principios generales y normas basicas del Estado ”.

D) Por otro lado, los articulos 21.1.a) y 22 del Anteproyecto preven, como una de las
“metodologias”... “para hacer efectiva la participacion ciudadana”, las denominadas
“consultas publicas” .

Ciertamente, el art. 9.7 EAR "99 atribuye a la CAR competencias de desarrollo
legislativo y ejecucion en materia de “sistema de consultas populares en el &mbito de La
Rioja, de conformidad con lo que disponga la Ley a la que se refiere el apartado 3 del
articulo 92 de la Constitucion y demas Leyes del Estado, correspondiendo a éste la
autorizacion de su convocatoria”.

Por ello, el juego de los arts. 7.2 y 9.7 EAR "99, impide descartar, a priori, que el
legislador autonémico pueda regular consultas publicas entendidas como instrumento de
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democracia participativa. Pero ello —lo adelantamos ya desde este momento- con sujecion
a los estrictos términos que imponen: i) el art. 149.1.32 CE (que reserva en todo caso al
Estado la “autorizacion de consultas populares por via de referéndum”); y ii) el propio
art. 9.7 EAR "99, que restringe sobremanera el &ambito de la competencia autondémica, en
cuanto exige que el desarrollo legislativo del “sistema de consultas populares” se realice
“de conformidad con lo que disponga la Ley a la que se refiere el apartado 3 del articulo
92 de la Constitucion y demds Leyes del Estado”, al que, ademas corresponde “la
autorizacion de su convocatoria”.

Examinaremos con mas detalle la cuestion en el apartado siguiente, al abordar los
limites y condicionantes de las competencias autonémicas para regular las materias
comprendidas en el Anteproyecto; y también en el examen relativo al art. 22 del
Anteproyecto.

5. Limites y condicionantes constitucionales del ejercicio de la competencia
autondémica en esta materia.

A) Como primer limite que enmarca el &mbito de configuracion normativa del que
dispone el legislador autondmico, el primero que debe ponerse de manifiesto, por obvio
que resulte, es el que traza el propio art. 7.2 EAR "99. A saber, que la obligacion —si se
quiere transversal, o general- que pesa sobre los poderes publicos de la CAR en orden a
promover la participacion de los ciudadanos, ha de hacerse efectiva por la CAR “en el
ambito de sus competencias”, sin que, naturalmente, ese mandato dirigido a los poderes
publicos de la Comunidad pueda interpretarse o aplicarse en la préctica legislativa como
una clausula que permita a la CAR invadir o desconocer las competencias que el
Ordenamiento Juridico atribuye al Estado o a las Corporaciones Locales.

B) Por otro lado, al establecer técnicas e instrumentos de participacion ciudadana en
la actuacion de la Administracion autonomica, el legislador riojano debe también ser
respetuoso con las bases del régimen juridico que, para todas las Administraciones
Publicas, ha establecido el legislador estatal al amparo de la competencia exclusiva que le
atribuye el art. 149.1.18 CE.

Aspecto gque analizaremos con mas detalle en las observaciones a los articulos arts.
13.2.¢), 13.2.d) del Anteproyecto (“Iniciativas colaborativas ”); 34 (“Redes de actores”); y
41 (“Organos colegiados de colaboracion ciudadana”™).

C) Conviene ahora que examinemos detenidamente el contenido y los limites de las

competencias autondémicas para regular las “consultas publicas” a las que se refiere el art.
22 del Anteproyecto.
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Al respecto, debemos comenzar realizando dos precisiones fundamentales, en linea
con la doctrina fijada al respecto por el Tribunal Constitucional (por todas, SSTC 31/2015
y 51/2017, a las que nos remitimos, en aras a la necesaria brevedad).

1) En primer lugar, debe quedar claro que las “consultas no referendarias”, por un
lado, y los referenda, por otro, son categorias juridicas distintas y mutuamente
excluyentes. Las consultas no referendarias son manifestaciones propias de la democracia
participativa, tal como la describe el propio Tribunal Constitucional en la misma STC
31/2015. Por el contrario, un referéndum es una expresion de la democracia directa, de
modo que, cuando los ciudadanos participan en él, lo hacen en el ejercicio del derecho de
participacion politica proclamado por el art. 23.1 CE. En palabras de la STC 31/2015
(F.Jco 6°), “las consultas populares no referendarias, si bien son una expresion del
fendbmeno participativo, no se encuentran comprendidas dentro de las formas de
participacion a la que se refiere aquel precepto ”.

ii) La segunda precision, vinculada a la anterior, es de naturaleza competencial.

Como ha recordado la propia STC 31/2015 (F. Jco 6°), la regulacion de cualesquiera
consultas populares por via de referéndum se encuentra, por virtud de los arts. 23.1y 81.1
CE y del art. 92.3 CE, sometida a una doble reserva de Ley Organica: “una, genérica,
vinculada al desarrollo de los derechos fundamentales; y, otra, especifica, asociada a la
institucion del referéndum”, debiendo recordarse, en relacion a esta reserva especifica,
que el art. 92.3 CE prevé que “una Ley Organica regulara las condiciones y el
procedimiento de las distintas modalidades de referéndum previstas en la Constitucion”.

Pues bien, en lo que interesa al caso, la Ley Organica dictada en cumplimiento del
art. 92.3 CE (esto es: la LO 2/1980, de 18 de enero, sobre regulacion de las distintas
modalidades de referéndum) no prevé ninguna consulta referendaria de ambito
autonomico distinta de las previstas en los arts. 151 y 152 CE, tal como recuerda la STC
31/2015.

A su vez, y segun dispone el art. 9.7 EAR 99, el desarrollo y ejecucién que el
legislador autonomico puede hacer del “sistema de consultas populares en el ambito de La
Rioja” debe verificarse siempre “de conformidad con lo que disponga la Ley a la que se
refiere el apartado 3 del articulo 92 de la Constitucion y demds Leyes del Estado (...)”. Y
esto supone, en definitiva, que, en tanto en cuanto el legislador organico no ha previsto la
celebracion de ningun referendum autonomico distinto de los ya tipificados por los arts.
151 y 152 CE, el legislador autonémico tampoco puede desarrollar ni ejecutar ningun
referéendum de ambito autonémico.

Siguiendo el criterio de la STC 31/2015, la cuestion presenta perfiles parcialmente
distintos para las consultas populares en el ambito local, porque la DA Unica de la LO
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2/1980 dejo expresamente fuera del ambito de aplicacion de la Ley a las consultas
municipales, cuya regulacion se remitié a la legislacion basica de regimen local (en este
caso, al art. 71 de la Ley 7/1985 de 2 de abril, de Bases de Régimen Local). Esta
circunstancia ha permitido al legislador autonémico riojano, sin salirse de los contornos
establecidos por el art. 9.7 EAR99, y en desarrollo de la legislacion bésica estatal (LBRL)
que le permite el art.9.8 EAR"99, desarrollar las consultas populares en el ambito local.
Asi lo ha hecho mediante el art. 168 de la Ley 1/2003, de 3 de marzo, de Administracion
Local de La Rioja. Precepto que, naturalmente, exige que la celebracion de las consultas
populares locales se realicen con la autorizacion previa del Estado, por imperativo del
propio art. 9.7 EAR"99 en relacion con el art. 149.1.32 CE.

iii) Pues bien, si, como ha quedado dicho, el legislador autonémico no puede regular
hi habilitar la celebracion de ningin referéndum de &mbito autonémico (instrumento de
democracia directa); pero si puede disciplinar las “consultas publicas” como mero
instrumento de la democracia participativa en cumplimiento del mandato establecido por
el art. 7.2 EAR "99, la cuestion central radica en determinar cudl es la diferencia entre una
y otra figuras.

Y sobre esa cuestion, de nuevo, nos remitimos a los criterios sentados por las SSTC
31/2015 y 51/2017 (y las en ellas citadas).

Para comenzar, a la hora de calificar como referendaria 0 no a una determinada
“consulta” (lo que incidira directamente en la constitucionalidad de la medida legislativa
gue nuestra Comunidad Auténoma, en este caso, pretenda aprobar), deben prescindirse de
elementos como el nomen iuris o calificacion formal que utilice el legislador (STC
31/2015, F. Jco. 79), o del caracter vinculante o no que se dé a la consulta (aspecto que el
TC califica de “irrelevante” STC 31/2015, F. Jco. 5°)

Y asi, los “rasgos que caracterizan la institucion del referéndum” han sido
precisados, por todas, por la STC 31/2010, citada por la STC 31/2015:

«El referéndum es, por tanto, una especie del género "consulta popular” con la que no se recaba la
opinién de cualquier colectivo sobre cualesquiera asuntos de interés publico, a través de
cualesquiera procedimientos, sino aquella consulta cuyo objeto se refiere estrictamente al parecer
del cuerpo electoral (expresivo de la voluntad del pueblo: STC 12/2008, de 29 de enero, FJ 10)
conformado y exteriorizado a través de un procedimiento electoral, esto es, basado en el censo,
gestionado por la Administracion electoral y asegurado con garantias jurisdiccionales especificas,
siempre en relacion con asuntos publicos cuya gestion, directa o indirecta, mediante el ejercicio del
poder politico por parte de los ciudadanos, constituye el objeto del derecho fundamental recogido
por la Constitucion en el art. 23.1 (asi, STC 119/1995, de 17 de julio). Para calificar una consulta
como referéndum o, mas precisamente, para determinar si una consulta popular se verifica "por via
de referéndum" (art. 149.1.32 CE) y su convocatoria requiere entonces de una autorizacion
reservada al Estado, ha de atenderse a la identidad del sujeto consultado, de manera que siempre
que éste sea el cuerpo electoral, cuya via de manifestacion propia es la de los distintos

24



procedimientos electorales, con sus correspondientes garantias, estaremos ante una consulta
referendaria.» (FJ 2)

iv) De ahi resultan los dos elementos sustantivos cuya concurrencia obliga a calificar
una consulta —quiéralo o no el legislador, y por ilegal que sea la regulacion que éste
pretenda acometer- como materialmente referendaria. Uno es de caracter subjetivo o
personal. Otro es de naturaleza procedimental.

En cuanto al primero de ellos “a traves del referéndum, se produce un Ilamamiento
del poder publico a la ciudadania para ejercer el derecho fundamental de participacién
en los asuntos publicos reconocido en el art. 23.1 CE. El destinatario de la consulta es el
conjunto de ciudadanos que tienen reconocido el derecho de sufragio activo en un
determinado &mbito territorial o, lo que es lo mismo, el cuerpo electoral ”. (STC 31/2015,
F.Jco 5.a)

Por lo que hace al segundo, lo propio de un referéndum es “que la opinion del
cuerpo electoral se expresa por medio de un proceso electoral, a fin de que el resultado
de la consulta pueda juridicamente imputarse a la voluntad general de la correspondiente
comunidad politica y, de este modo, considerarse una genuina manifestacion del derecho
fundamental de participacion politica reconocido en el art. 23.1 CE”. (STC 31/2015, F.
Jco 5.b)

v) Centrandonos en el primero de esos elementos materiales, mientras en el
referéndum participan, al menos, todas las personas que forman parte del cuerpo electoral
de que se trate, las consultas meramente participativas o no referendarias:

“...recaban, en cambio, la opinion de cualquier colectivo (STC 31/2010, de 28 de junio, FJ 69), por
lo que articulan «voluntades particulares o colectivas, pero no generales, esto es, no imputables al
cuerpo electoral» (STC 103/2008, de 11 de septiembre, FJ 2). Frente a las formas de participacion
politica, en las que se interviene en cuanto ciudadano (uti cives), en las consultas populares no
referendarias se participa a titulo individual (uti singulus) o como miembro de un colectivo, sea

social, econdmico, cultural o de otra indole (uti socius)” (STC 31/2015, F. Jco 5° a).

En esta diferencia inciden los F. Jcos 8° y 9° de la STC 31/2015, que otorgan un
tratamiento distinto, a efectos del examen de su constitucionalidad, a las “consultas
generales” y alas “consultas sectoriales” que regulaba la Ley catalana 10/2014, de 26 de
septiembre.

Los preceptos referidos a las consultas generales fueron declarados
inconstitucionales al ser materialmente referendarios, y ello en la medida en que “el
cuerpo electoral conformado en el art. 5.1 de la Ley, aunque lo desborda, abarca al
conjunto de la ciudadania de la Comunidad Autonoma de Catalufia o del ente territorial
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local, cuyos sufragios no exteriorizan meras voluntades particulares o de colectivos
sectoriales sino su voluntad general uti cives ”.

Por el contrario, los articulos de aquella Ley 10/2014 atinentes a las consultas
sectoriales fueron declarados constitucionales siempre que se interpretasen del modo
establecido por el Alto Tribunal, a fin de que no rebasasen los limites que separan las
consultas referendarias de las referendarias. A saber:

“...bien entendido, pues, que el colectivo destinatario de la consulta sectorial en ningln caso puede
coincidir con el conjunto de personas a quienes se refiere el art. 5.1 de la Ley impugnada (sino a
sectores de ese conjunto conformados en torno a intereses afectados directamente por el objeto de la
pregunta) ni, en definitiva, configurarse de un modo tal que el resultado de la consulta pueda
imputarse al conjunto de la ciudadania o cuerpo electoral”.

En definitiva, y desde esa Optica, el elemento relevante no serd tanto el ambito
territorial de la consulta (autonémico o inferior), sino el &mbito personal de sus
destinatarios; que no podra estar conformado por todas las personas incluidas en el cuerpo
electoral del ambito territorial (mayor o menor) de la consulta sino, mucho mas
limitadamente, por las personas o colectivos concretos cuyos “intereses” se vean
“afectados directamente por el objeto de la pregunta” que, a través de la consulta,
pretenda formularse.

vi) De lo expuesto cabe concluir que el legislador autonémico riojano esta
constitucional y estatutariamente habilitado para regular “conmsultas publicas” como
estricto instrumento de la democracia participativa, con sujecion a los limites materiales
gue acabamos de examinar.

6. Recapitulacion.

En resumen, la CAR tiene competencias estatutarias para regular el contenido del
Anteproyecto de Ley de Participacion Ciudadana y Colaboracion Social que nos ha sido
remitido para dictamen, con respeto al conjunto de presupuestos y condicionamientos
derivados de las normas que, integrantes del bloque de constitucionalidad, enmarcan el
ejercicio de sus competencias, tal y como concretaremos al analizar el contenido
sustantivo del Anteproyecto.

Cuarto
Rango de la norma proyectada
Como consideracion general al Anteproyecto, el rango normativo de la norma

proyectada —que, de aprobarse, constituird Ley formal- es, sin duda el adecuado, ya que,
por razon de su contenido, la futura Ley incidird de plano en la regulacion de las
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relaciones juridicas externas de la Administracion y del Sector publico autonémico con los
administrados.

Como hemos sefialado en otros dictamenes (por todos, D.36/13), el rango de ley
formal de la norma proyectada supera el obstaculo impuesto a las disposiciones
reglamentarias por el principio de jerarquia normativa (art. 9.3 CE) y permite a la CAR, no
solo regular meras particularidades organizativas o procedimentales, sino también
apartarse de la legislacion del Estado salvo, naturalmente, en aquello que tenga caracter
bésico.

Quinto
Anélisis del Anteproyecto
1. Observaciones generales.
A) De naturaleza sustantiva.

Sin perjuicio de las consideraciones que se formulan, sobre preceptos concretos del
texto, en el siguiente apartado, el Anteproyecto de Ley se dicta en el ejercicio de
competencias autondmicas y resulta respetuoso con el bloque de constitucionalidad en el
que habra de integrarse, por lo que merece un juicio general favorable a este Consejo
Consultivo.

B) De carécter formal.

Con carécter previo al andlisis del articulado, y a la vista de la lectura del cuarto
borrador del Anteproyecto, este Consejo desea formular una consideracion de indole
formal, con el animo de aportar elementos de juicio que puedan resultar Gtiles tanto en la
aprobacion final del Proyecto de Ley, como en su ulterior tramitacion parlamentaria.

Algunos de los preceptos del texto examinado no resultan facilmente inteligibles,
bien porque no utilizan un lenguaje suficientemente claro y sencillo, o bien porque
emplean términos que no son reconducibles con nitidez a los campos semanticos y a los
conceptos juridicos generalmente utilizados en la redaccion de las disposiciones
normativas. Asi, pueden citarse, como ejemplos, expresiones como “los instrumentos de
participacion se enmarcan en una perspectiva de proceso” (art. 5.1.j); “espacios
participativos” (art. 10.2); “espacios” (art. 23.1); “procesos colaborativos abiertos a la
deliberacion y proposicion efectiva” (art. 33.3), “niveles de intervencién publica
existentes” (art. 34.2).
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Por su parte, otros apartados, albergan un contenido que parece méas programatico
que prescriptivo o dispositivo; y que, por ello, encontraria mejor acomodo en la
Exposicion de Motivos que en el articulado de la Ley, cuyos preceptos deben describir con
precision supuestos de hecho y atribuir a esos supuestos de hecho consecuencias juridicas
concretas. Asi sucede con los arts. 16.2 o 16.3, referidos al “tejido asociativo” y al censo
de participacion ciudadana, a los que ya se refieren, con un cardcter mas nitidamente
normativo, otros preceptos como el 7.3 o el 8, respectivamente.

Ademas, el Anteproyecto utiliza en varios articulos conceptos cuyo significado no se
ha descrito con anterioridad. Por ejemplo, los denominados “principios” de “especialidad
y proporcionalidad” (relativos a las “encuestas”, art. 24) o los de “pertinencia y
racionalidad” (referentes a la atribucion de medios materiales a las “Comunidades de
usuarios y usuarias”, art. 35.3), principios que no aparecen incluidos dentro del listado
contenido en el art. 5, y cuya definicion no se precisa en ninguna otra parte del
Anteproyecto.

Por dltimo, otros apartados e incisos presentan problemas de redaccion o de
concordancia (comprensibles, y a buen seguro debidos a la redaccién del texto en fases
sucesivas) que convendria depurar. Por ejemplo, el art. 2.2 establece que ““se entiende por
participacion ciudadana... los procesos orientados a promover”. En realidad, la
participacion ciudadana es una actividad de los ciudadanos que se desarrolla a través de
€sos “procesos”.

Por todo ello, se sugiere a la Consejeria promotora del Anteproyecto que proceda a
una revision cuidadosa del texto, con el fin de dotar a la Ley de la claridad y coherencia
sistematica necesarias, lo que permitira identificar mejor el mandato normativo contenido
en cada uno de sus preceptos y, en definitiva, redundara en la mejor aplicacion futura de la
Ley y en su mas completo conocimiento por la ciudadania. Objetivos que, si siempre son
deseables, méas adn lo son cuando se trata, como es el caso, de una norma llamada,
precisamente, a fortalecer los mecanismos de la participacion ciudadana en los asuntos
publicos.

2.- Observaciones concretas al articulado.
A) Sobre el articulo 5.

El art. 5.1 parece contener un error de redaccion: “La participacion ciudadanay (la)
colaboracion ciudadana se sujetara (n) a los siguientes principios..."

A su vez, el art. 5.1.b), relativo al “principio de transparencia” tal vez deberia

aclarar que la informacion publica debera estar “disponible en los procesos (de
participacion y colaboracion ciudadana)”
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El art. 5.1.j) seria mas claro si describiera qué se entiende por “perspectiva de
proceso’”.

Por lo demaés, nos remitimos a la observacion general realizada antes relativa a la
ausencia y falta de definicion, en este art. 5, de principios a los que se alude en otras partes
del texto (arts. 24.2 0 35.3).

B) Sobre el articulo 6.

1. El art. 6.1 establece que “se reconoce el derecho de las ciudadanas y los
ciudadanos a la participacion en los procesos de toma de decision (...) desarrollados por
los sujetos incluidos en el ambito de aplicacion de esta Ley ”.

Aunque, puesto en relacion con el art. 2°, la intencion que subyace al art. 6.1 es
clara, tal vez resultaria preferible precisar que lo que se reconoce es el derecho de la
ciudadania a participar en los “procesos ... desarrollados” por la Comunidad Auténoma
de La Rioja en el &ambito de sus competencias, que es el ambito material al que se extiende
el art. 7.2 EAR "99.

2. El art. 6.2.c) contiene un error de redaccion: “(el derecho) a que se publique el
resultado definitivo del procedimiento en el que ha (n) participado...”, pues en ese
apartado, el verbo participar se refiere a “las ciudadanas y los ciudadanos” (art. 6.1).

C) Sobre el articulo 7.1

El art. 7.1 extiende la condicion de titulares del derecho a la participacion ciudadana
a “las personas extranjeras residentes en La Rioja .

Como es sabido, el art. 13.1 CE establece que “los extranjeros gozaran en Espafia
de las libertades publicas que garantiza el presente titulo en los términos que establezcan
los tratados y la ley”. Por otro lado, el art. 6 de la LO 4/2000, de 12 de enero, de Derechos
y Deberes de los Extranjeros en Espafia y de su Integracion Social (LOEX) dispone, en
desarrollo del art. 13.1 CE, los términos en que los ciudadanos extranjeros podran ejercer
el derecho de participacion politica, sefialando el art. 6.2 que “los extranjeros residentes,
empadronados en un municipio, tienen todos los derechos establecidos por tal concepto
en la legislacion de bases de régimen local, pudiendo ser oidos en los asuntos que les
afecten de acuerdo con lo que disponga la normativa de aplicacion ”.

En definitiva, para acomodar con mas rigor el art. 7.1 del Anteproyecto al art. 6.2

LOEX, deberia precisarse que el derecho de participacion se extiende a las personas
extranjeras residentes en La Rioja y empadronadas en un municipio de la Comunidad.
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Obviamente, quedan fuera de estas previsiones generales (ex art. 13.2 CE y, en su
desarrollo, art. 6.1 LOEX) el derecho de sufragio activo y pasivo, que, con caracter
general, solo corresponde a los ciudadanos espafioles; pudiéndose solo reconocer el
derecho de sufragio activo y pasivo a ciudadanos extranjeros en las elecciones municipales
y en los términos que establezcan los tratados internacionales y, en su caso, en la Ley.

D) Sobre el articulo 7.3.b)

1. El art. 7.3.b) enumera, dentro de los “grupos representativos” que podran
participar a través de los mecanismos regulados por el Anteproyecto a los “grupos de
interés”.

Sin embargo, la aplicacion préctica de esta prevision normativa puede encontrarse
con el obstaculo de que esta figura no se encuentra regulada en el Ordenamiento Juridico
autondémico vigente, que no contempla la existencia de ningdn registro administrativo que
permita, mediante la inscripcién de estos grupos, su identificacion y conocimiento
publicos.

Ello a diferencia de lo que sucede en otros Ordenamientos autondmicos, pudiendo
citarse como ejemplos, el Decreto 8/2018, de 20 de febrero, por el que se crea y regula el Registro de
Grupos de Interés de Castilla-La Mancha; el Decreto 171/2015, de 28 de julio, sobre el Registro
de grupos de interés de la Administracion de la Generalitat de Catalufia y de su sector
publico; o el Decreto-ley 1/2017, de 14 de febrero, por el que se crea y se regula el
Registro de grupos de interés de Catalufia.

En este mismo sentido, por Resolucién de 9 de marzo de 2016 del Presidente de la
Comisién Nacional de los Mercados y de la Competencia (BOE del 11) se ha creado el
fichero de datos de caracter personal “Registro de grupos de interés”. En fin, en la
actualidad se halla en tramitacion, en el Congreso de los Diputados, la Proposicion de
Reforma del Reglamento del Congreso “para la regulacion de los Grupos de Interés”,
admitida a tramite por Acuerdo de la Mesa del Congreso de los Diputados de 28 de
febrero de 2017 (BO de las Cortes Generales, Seccion Congreso de los Diputados, de 3 de
marzo de 2017, n® 96-1, Serie B).

2. Por otra parte, el art. 7.2.c) parece contener una errata: “organizaciones y
personas... que se dedica(n) parte de su actividad...”

E) Sobre el articulo 8.
1. El art. 8 describe ¢l “censo de participacion ciudadana”, en el que podran

inscribirse “voluntariamente los titulares del derecho a la participacion ciudadana que
deseen una participacion mds activa en los procesos previstos en esta Ley”.
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Segun resulta del conjunto del art. 8, las personas no inscritas tienen, naturalmente,
pleno derecho a la participacion (art. 8.2 y 8.5), pero los inscritos en el censo (que
“determinaran los ambitos sectoriales o territoriales en que sus intereses se manifiesten”,
art. 8.2) seran, ademas, informados “de manera inmediata y detallada de cualquier
proceso participativo de los recogidos en esta Ley...”, expresion que parece aludir a una
informacidn que le vaya a ser dirigida a los inscritos de manera individual, nominativa o
personalizada.

Si es asi, tal vez deberia aclararse este extremo pues, en definitiva, ese es el Unico
efecto adicional que producira la inscripcion en el referido censo.

Igualmente deberia indicarse quién haya de facilitar esa informacion a los inscritos.
Cabalmente, serd la propia Administracion autondmica a través de la Consejeria
competente en materia de participacion, a la que estard “adscrito” el censo, ex art. 8.3.

2. El art. 8.5 establece que “la participacion en dichos procesos no sustituye el
tramite de audiencia publica en los supuestos en que este sea preceptivo conforme a la
normativa correspondiente”. Pues bien, la mencion a la “audiencia publica” deberia en
realidad ampliarse, en general, a cualesquiera tramites de naturaleza o finalidad
participativas establecidos por la normativa que regule cada procedimiento administrativo.

3. El art. 8.8 establece que ese censo “no tiene la naturaleza juridica de un registro
administrativo a efectos de lo previsto en la normativa vigente .

Sin embargo, quiérase o no, si el “censo de participacion ciudadana” es un conjunto
ordenado de datos de caracter personal, cuya titularidad y llevanza corresponde a la
Administracion Publica autonémica, y cuya existencia se ordena a la realizacion de
funciones publicas (en definitiva, facilitar de modo mas intenso la participacion a aquellos
ciudadanos que asi lo soliciten); se trata sin duda de un registro administrativo; sin que el
art. 8.8 identifique cual es esa “normativa vigente” a cuyos efectos el censo carezca de tal
caracter.

F) Sobre el articulo 10.2.

El art. 10.2, atinente a la “participacion de la infancia y la adolescencia” dispone

que “... la Administracion promovera” esa participacion “mediante la creacion de
espacios participativos integrados por nifios, nifias y adolescentes... .

El concepto “espacio participativo” deberia concretarse con el fin de identificar que

se entiende por tal: si acaso un espacio fisico o virtual o tal vez 6rganos especificos de
participacion.
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En relacion con esta segunda posibilidad, obvia recordar que en el &mbito educativo
la participacion de “la infancia y la adolescencia” se hace efectiva ya a través los
Consejos Escolares regulados por la Ley 3/2004, de 25 de junio, de Consejos Escolares de
La Rioja, a la que acertadamente alude la Memoria Previa de la Secretaria General
Técnica, de 12 de julio de 2018.

G) Sobre el articulo 10.3.

El art. 10.3 del Anteproyecto prevé que las personas menores de 18 afios ejerzan la

i3]

participacion de manera “directa’”.

Sin embargo, en relacion con esta posibilidad, debe recordarse que los menores de
edad tienen la capacidad de obrar limitada (cfr. arts. 154, 222, y 315 y ss Cc), lo que se
traduce, en una correlativa restriccion de su ‘“capacidad de obrar ante las
Administraciones Publicas”, pues solo la tendran, conforme al art. 3.b) LPACAP 15 “para
el ejercicio y defensa de aquellos de sus derechos e intereses cuya actuacion esté
permitida por el ordenamiento juridico sin la asistencia de la persona que ejerza la patria
potestad, tutela o curatela. Se exceptla el supuesto de los menores incapacitados, cuando
la extension de la incapacitacion afecte al ejercicio y defensa de los derechos o intereses
de que se trate ”.

H) Sobre el art. 13.2 y, por conexidn, sobre los arts. 14.1.b) y 33.1.

1. El art. 13.2, define, en sus apartados c) y d), las iniciativas colaborativas
publicas y ciudadanas, que comparten como nota comun el que ambas daran lugar a la
incorporacion de “medios economicos, bienes, derechos o trabajo”, procedentes de
personas juridico privadas, a una determinada “actividad de competencia o interés publico
autonémico .

En términos coherentes, el art. 33 regula las denominadas “iniciativas
colaborativas”, que, en su apartado 1°, se definen como “aquella forma de colaboracion
por la que Administracion y ciudadania desarrollan una determinada actividad de
competencia o interés publico autondémico, a cuyo fin aportan de manera conjunta los
medios econodmicos, bienes, derechos o trabajo personal ”.

Yendo mas allg, el art. 14.1.b) del Anteproyecto incluye dentro del “ambito objetivo
sobre el que se podran articular las iniciativas” (entre ellas, las colaborativas) no solo el
“diserio y la evaluacion de los servicios publicos”, sino, ademas, “la propia gestion y
prestacion del servicio”.

2. La lectura conjunta de todos estos preceptos obliga a recordar, sin embargo, que
nuestro Ordenamiento Juridico prevé ya numerosas figuras que, de un modo u otro,
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regulan los mecanismos a través de los cuales las Administraciones Publicas pueden
recabar la colaboracion de los particulares (a través de la aportacion, por éstos, de “medios
economicos, bienes, derechos o trabajo personal”) para la realizacion de esas actividades
de “competencia o interés pablico” a las que se refieren los apartados transcritos.

Por solo citar algunas de esas figuras:

i) Los contratos administrativos, regulados por la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de
Contratos del Sector Publico (LCSP “17), y, entre ellos, especialmente, el contrato de
concesién de obras (art. 14), o el contrato de concesion de servicios publicos (arts. 15 y
284 LCSP "17).

Conviene que nos detengamos en este Ultimo, ya que el art. 14.1.b) del Anteproyecto
se refiere especificamente a la gestion y prestacion de los servicios publicos como objeto
posible de las iniciativas participativas y colaborativas. Pues bien, el contrato de gestién
de los servicios publicos, que es uno de los contratos administrativos tipicos,
precisamente, permite a la Administracion la gestion indirecta de los servicios publicos de
su titularidad -con exclusion, naturalmente, “de los que los que impliquen ejercicio de la
autoridad inherente a los poderes publicos”. (art. 284.1 LCP “17)- mediante la
adjudicacién de esa gestion a una persona juridico-privada, el concesionario del servicio
publico.

ii) Las sociedades o empresas de economia mixta para la explotacién de obras o la
gestion de servicios publicos. V, asi, DA 228 LCSP 17, o arts. 102 y ss del Reglamento de
Servicios de las Corporaciones Locales, de 17 de junio de 1955.

iii) Los convenios celebrados entre una Administracion Publica y un sujeto de
Derecho Privado (art. 47.2.c) de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del
Sector Publico). Convenios que se despliegan en un ambito material distinto -y
excluyente- al de los contratos administrativos pues “no podran tener por objeto las
prestaciones propias de los contratos” (art. 47.1 LRJISP); pero que igualmente colocan
ante los sujetos que los otorgan (una Administracion y personas juridico privadas, en el
caso de los convenios a que se refiere el art. 47.2.c) LRJSP) ante la obligacion de actuar
juntos “para un fin comun”, para lo cual se comprometen, con caracter juridicamente
vinculante, a realizar actuaciones, aportaciones econdmicas u otras prestaciones (arts. 47.1
y 49.c) y d) LRISP).

3. Por todo ello, la definicion que los arts. 13.2 y 33.1 del Anteproyecto
proporcionan sobre lo que sean las “iniciativas colaborativas”, asi como la amplisima
extension del alcance objetivo que para ellas se reservan (especialmente, ex art. 14.1.b),
suscitan serias dudas a este Consejo Consultivo, pues, con su actual redaccion, los
preceptos analizados se prestan a dos interpretaciones antitéticas:
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-Una, segun la cual los arts. 13.2 y 33.1 se estan refiriendo a figuras e instituciones
ya existentes (asi parece inferirse del tenor del art. 33.4).

En tal caso, el texto deberia aclararlo debidamente, pues de otro modo resulta
equivoco, ya que califica como “iniciativas colaborativas” a 0 que no son sino contratos
administrativos, convenios administrativos u otras figuras o instituciones ya contempladas
-con sus respectivas denominaciones y con sus correspondientes regimenes normativos-
por nuestro Ordenamiento Juridico.

-Otra interpretacion, segun la cual lo pretendido por el redactor del texto seria
constituir una figura o institucion nueva (lo que no parece ser el caso, a la vista de los
términos tan genéricos e inconcretos con que estan redactados los art. 13.2 y 33.1).

Pues bien, esta posibilidad se encontraria, sin duda, sumamente limitada por el
hecho de que el legislador autonémico no podria solapar o desplazar, con la normacion
que resultaria de los proyectados arts. 13.2, 14.1.b) y 33, figuras e instituciones que
forman parte del régimen juridico béasico de todas las Administraciones Publicas (desde
luego, también de la autondmica riojana) y que, precisamente, han sido reguladas por el
legislador estatal al amparo de la competencia exclusiva que le atribuye el art. 149.1.18
CE. Asi, los contratos administrativos y todo el régimen juridico de la contratacion pablica
(cfr. DF 123 LCSP "17), o los convenios administrativos (cfr. DF 142 LRJSP).

4. En definitiva, los arts. 13.2, 14.1.b) y 33.1 deberian ser modificados, con la
redaccion que se considerase suficiente, para precisar su sentido y su alcance, en términos
que resulten acomodados a las apreciaciones precedentes.

5. Enel Art. 14.1 el apartado d deberia ser el c.
I) Sobre el articulo 15.2 y, por conexion, sobre el art. 19.3.e)

1. El art. 15 regula la “eficacia” de los procesos de participacion y colaboracion
ciudadana.

En particular el art. 15.2 dispone que “los procesos y participacion ciudadana
determinaran de forma expresa el objetivo de los mismos, y el caracter vinculante o no del
proceso (...)”", anadiendo el art. 15.3 que “en los procesos participativos que se hayan
determinado como no vinculantes el 6rgano competente para resolver debera motivar
adecuadamente /a decision”.

En relacion con el art. 15.2, el art. 19.3.e) establece que el “Acuerdo basico” que se
elaborara, al inicio del proceso participativo, por el 6rgano administrativo competente para
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iniciarlo, “determinard, como minimo, los siguientes extremos: e) la eficacia pretendida
para el proceso participativo o colaborativo”.

2. El examen conjunto de ambos apartados permite inferir que la determinacion del
cardcter o eficacia (vinculante o no) del resultado de la participacién ciudadana se
determinaran al inicio de cada proceso participativo, por el 6rgano administrativo
competente para acordar ese inicio; y que ese caracter se determinara en el seno del
“Acuerdo basico” a que se refiere el art. 19.

Pues bien, con la redaccion que actualmente contiene el Anteproyecto, esos
apartados merecen a este Consejo Consultivo un juicio desfavorable porque, como es
evidente, la Administracion autondmica, al resolver sobre el inicio de un proceso
participativo determinado y al elaborar el “Acuerdo basico” concreto que haya de regir tal
proceso participativo, no puede otorgar al resultado de la participacion ciudadana otra
eficacia juridica ni otro caracter (vinculante o no), que los que a esa participacion
ciudadana le reconozcan las normas juridicas que, en cada caso, regulen las potestades o
funciones que la Administracion haya de ejercer.

Y ello es asi porque lo contrario supondria tanto como permitir al Poder Ejecutivo
devaluar, demediar o “auto-restringir” el ejercicio de potestades o funciones que el
Ordenamiento Juridico le ha confiado en plenitud al Gobierno o a la Administracion
autonomica (que ostentan la capacidad de determinar, en Ultima instancia, el contenido
material de la decision que haya de adoptarse en el ejercicio de tales funciones o
potestades) pero sobre cuyo alcance o extension el propio Poder Ejecutivo no puede
disponer.

Piénsese, a titulo de meros ejemplos, en la iniciativa legislativa o en la potestad
reglamentaria del Gobierno (tal como la reconocen, al Poder Ejecutivo, los arts. 20 y
24.1.a) EAR99, y cuyo ejercicio ha regulado el legislador a través de las Leyes 8/2003 y
4/2005); en las potestades de planificacion territorial y urbanistica (arts. 8.1.16 EAR "99,
y, en su desarrollo, la LOTUR); o en la funcion de ordenacion de los recursos de los
sistemas educativo o sanitario.

3. En el Ordenamiento autonémico riojano, esta idea del caracter limitado de la
eficacia de la participacion ciudadana ha sido expresada con suma precision por el art.
163.2 de la Ley 1/2003, de 1 de marzo, de Administracion de La Rioja, a cuyo tenor “las
formas, medios y procedimientos de participacion que las Corporaciones establezcan en
ejercicio de su potestad de autoorganizacion no podran, en ningun caso, menoscabar las
facultades de decision que corresponden a los érganos representativos regulados por la
Ley”.
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En parecidos términos, y en un &mbito regulatorio idéntico al del Anteproyecto, son
también taxativos los apartados 1 y 2 del art. 16 de la Ley andaluza 7/2017, de 27 de
diciembre, de Participaciéon Ciudadana.

Por su parte, la Sala 3% del Tribunal Supremo ha recordado reiteradamente, en
relacién con la participacion ciudadana que tiene lugar en el procedimiento reglamentario
a través del tramite de audiencia (por todas, S. de 21 de junio de 2004, Rec. n°® 70/1992)
que “ese tramite para audiencia no puede transformarse en una intervencion en el
proceso de elaboracion reglamentaria que haga a quien se concede, coparticipe de una
potestad que constitucionalmente sélo corresponde al Gobierno”.

4. En definitiva, los arts. 15.2 y 19.3.e) deberian modificarse, con la redaccion que
se considere necesaria, para aclarar que el resultado del proceso participativo no podré
tener otra eficacia o alcance juridicos que los que le atribuyan las normas que en cada caso
regulen la potestad o funcioén que el Gobierno o la Administracion autondmica hayan de
ejercer.

J) Sobre el articulo 17.

El art. 17 regula el Programa anual de participacién y colaboracion ciudadana, que
aprobara el Gobierno de La Rioja, y en el que se incluiran, con caracter previo al inicio de
cada ejercicio, “las iniciativas publicas” participativas y colaborativas que se pretendan
desarrollar durante ese ejercicio.

El art. 17.4 prevé la inclusion excepcional, en el Programa, de procesos
participativos y colaborativos no previstos inicialmente en él. Sin embargo no aclara quién
deba solicitar esa inclusion, o quién haya de decidir finalmente si se procede, o no a ella.

Por su parte, el art. 17.5 indica que el Programa incluird actualizaciones trimestrales
sobre “la informacion referida a las iniciativas ciudadanas, con independencia del sentido
en que se resuelva la solicitud ”. La comprension del precepto tal vez resultaria mas facil
si aclarase que se refiere a “la solicitud” de cada iniciativa ciudadana.

K) Sobre el articulo 18.

El art. 18 regula el procedimiento para acordar el inicio o “apertura del proceso
participativo o colaborativo”.

1. El art. 18.1 alude, como o6rgano al que se encomienda resolver si procede, o0 no,
esa “apertura”, al “organo competente de la Comunidad Autonoma”, pero no queda claro
si ese “Organo competente” sera unico, y siempre el mismo, para resolver sobre la
admision o rechazo de todas las iniciativas ciudadanas; o si, por el contrario, para resolver
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sobre cada una de ellas, el “drgano competente” seré distinto en funcion de la Consejeria a
cuyo ambito material de competencias afecte el proceso participativo o colaborativo al que
los ciudadanos pretendan dar inicio.

2. Por lo demés, el art. 18 regula dos cuestiones distintas, que tal vez merecerian
contenerse en dos articulos separados, en aras a una mayor claridad: Una, el inicio -de
oficio- de los procesos participativos y colaborativos publicos. Y otra (arts. 18.3 y ss) el
inicio -a instancia de parte- de los procesos participativos y colaborativos ciudadanos.

3. En relacién con esta segunda cuestion, los apartados 3° y siguientes del art. 18
deberian ordenarse de modo correlativo al iter cronolégico que habrd de seguir la
solicitud: i) presentacién de la solicitud (con indicacién del 6rgano al que ha de dirigirse);
ii) informe previo sobre esa solicitud, que han de emitir las Consejerias afectadas (art.
18.8); y iii) resolucion, con exposicion separada de las causas para su denegacion (actuales
arts. 18.5 y 18.6); y del plazo para dictar la resolucion y los efectos del silencio (aspectos
estos sobre los que los apartados 3 y 9 parecen redundantes y podrian refundirse en uno
solo).

4. Por lo demas, deberia aclararse si el informe “técnico” necesario para denegar la
solicitud de iniciativa ciudadana (art. 18.4) es distinto o adicional al general exigido por el
art. 18.8.

L) Sobre el articulo 22.

1. El art. 22 regula las consultas publicas que puede convocar el Gobierno de La
Rioja para “recabar la opinion de un determinado colectivo de personas, que actuaran a

)

titulo individual, sobre determinados ambitos o politicas publicas...”.

En relacién con esta cuestion, hemos examinado en el Fundamento Juridico
Tercero.5.C) el marco competencial en el que puede moverse validamente el legislador
autonomico.

2. Proyectando sobre el art. 22 del Anteproyecto las consideraciones que hemos
realizado con anterioridad, parece claro, a juicio de este Consejo Consultivo, que el
redactor del texto ha querido ser escrupulosamente respetuoso con la doctrina
constitucional que hemos analizado, que ha sido trasladada en términos casi literales, a
varios apartados (como el art. 22.1, “opinion de un determinado colectivo de personas”; 0
el art. 22.2 in fine, “... no podran articular voluntades generales imputables al Cuerpo
electoral en su conjunto ).

3. No obstante, dada la trascendencia de la cuestion, y con el fin de garantizar la
plena adecuacion constitucional del precepto examinado, el art. 22.4, relativo al “ambito
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territorial” de las consultas, deberia completarse con una mencion que, con el tenor que se
estimase suficiente, incorporase el criterio fijado por el Tribunal Constitucional segun el
cual, con independencia de cuél sea el &mbito territorial o espacial de esa consulta, en
ningln caso podra considerarse llamado a participar en ella el conjunto de personas que
integren los cuerpos electorales correspondientes a ese d&mbito territorial, sino solamente
partes de ese conjunto conformadas en torno a los intereses sectoriales concretos afectados
directamente por el objeto de la pregunta.

4. Esta importante matizacion resulta muy necesaria si se tiene en cuenta que el art.
22.6.b), a la hora de determinar los sujetos que pueden instar la celebracidn de consultas
publicas, dispone que la iniciativa ciudadana para solicitarla debe estar suscrita “por las
firmas de al menos, el dos por ciento de los electores del ultimo censo electoral publicado,
referido al &mbito autonémico .

Y es que este art. 22.6.b), podria introducir una confusion en cuanto a los sujetos
que puedan, ademas de solicitar la celebracion de consultas, votar en ellas; pues podria
dar a entender (ya que el art.22 no contiene una prevision expresa en sentido contrario)
que podran votar todas las personas que integren ese “ultimo censo electoral”, algo que,
como ya hemos expuesto, no seria admisible.

Nada hay que objetar al art. 22.6.b) si lo que se pretende es que ese “dos por
ciento” opere como una simple medida aritmética del nimero de personas que deberan
suscribir la iniciativa; pero si si lo que se pretende extraer de esa prevision normativa es
gue también puedan votar en la consulta todos los integrantes de ese censo electoral.

Por lo demas, el precepto merece a este Consejo las siguientes observaciones:

5. El art. 22.1 dispone que quienes podran recabar esa opinion son “la
Administracion Publica de la Comunidad Autonoma de La Rioja y su Sector Publico”.

Sin embargo, en rigor, quien recaba esa opinion es el propio Gobierno de La Rioja
(6rgano institucional de la Comunidad, ex art. 15 EAR "99), pues, conforme al art. 22.7
del Anteproyecto, es el Consejo de Gobierno (que es uno de los o6rganos del Gobierno
autonomico, conforme al art. de la Ley 8/2003), el 6rgano competente para acordar,
mediante Decreto, la convocatoria de la consulta.

6. El art. 22.6 enumera los sujetos que podran instar la celebracién de una consulta
publica, como se ha sefialado.

En particular, el art. 22.6.b) incluye entre estos sujetos al “dos por ciento de los

electores del ultimo censo electoral publicado, referido al &mbito autonémico ”. Pues bien,
se insiste en que las consideraciones que a continuacion se realizan parten de considerar
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que tal precepto simplemente busca fijar una medida aritmética de las personas que
habran de solicitar la celebracidn de una consulta, pero no anticipar quiénes puedan votar
enella.

Como es evidente, el censo electoral registra variaciones a lo largo del tiempo. Y,
por otro lado, su composiciéon puede ser diferente a efectos de unas u otras elecciones,
incluso cuando estas se celebren en el mismo dia. Piénsese en que la composicion del
censo para las Elecciones Generales y Autonomicas es distinta que para las Elecciones
Municipales y al Parlamento Europeo (en tal sentido, arts. 31.1, 176 y 210 de la LO
5/1985, de 1de junio, del Régimen Electoral General.

Por ello, deberia precisarse qué se entiende por “Ultimo censo electoral publicado,
referido al ambito autonémico” con el fin de identificar cuél de ellos habra de tomarse
como referencia para calcular el niUmero de personas que deberan instar la celebracion de
la consulta.

7. También dentro del art. 22.6, el art. 22.6.c) prevé que solicite la celebracion de
consultas el “diez por ciento de los municipios de la Comunidad Autonoma... debiendo
representar en conjunto a un minimo del diez por ciento del ultimo censo electoral
publicado, referido al &mbito autonémico .

Ademas de reiterar lo ya sefialado en cuanto a la necesidad de identificar el censo
electoral que haya de tomarse como referencia; no queda claro qué poblacion de cada
municipio haya de tomarse en consideracion para computar “el diez por ciento del ltimo
censo electoral publicado”, pues podria tratarse de la poblacidn incluida en el censo
electoral de cada municipio; o de la poblacion empadronada en cada municipio, que,
obviamente, no son coextensas (piénsese en el caso de los ciudadanos extranjeros).

8. El art. 22.7 dispone que “la convocatoria para convocar consultas publicas
corresponde al Consejo de Gobierno..., y debera realizarse en el plazo de cuarenta y
cinco dias desde que haya sido acordada por el Consejo de Gobierno”.

La redaccion del apartado deberia tal vez modificarse, pues lo que que debera
realizarse en dicho plazo es la consulta misma, no la convocatoria.

9. Como hemos sefialado al analizar los titulos competenciales de los que dispone la
Comunidad Autonoma para dictar la ley proyectada, el articulo 9.7 EAR '99 atribuye a La
Rioja una competencia de desarrollo legislativo y ejecucion en materia de “sistema de
consultas populares en el ambito de La Rioja, de conformidad con lo que disponga la Ley
a la que se refiere el apartado 3 del articulo 92 de la Constitucion y demas Leyes del
Estado, correspondiendo a éste la autorizacion de su convocatoria”.
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En definitiva, con los limites ya examinados, la Comunidad Auténoma puede
regular la celebracion de consultas populares, y también convocarlas. Ello no obstante, esa
celebracion requiere que el Estado autorice la convocatoria de la consulta, pues el art. 9.7
EAR’99 no distingue, a esos efectos, entre las consultas populares referendarias (que el
legislador autonémico no puede regular) y las no referendarias.

Por ello, para ser respetuoso con el marco estatutario en el que debe moverse, el
Anteproyecto deberia prever, como tramite previo a la convocatoria de la consulta por el
Gobierno autonémico, que éste solicite al Estado la autorizacion de la convocatoria, pues
sin esa autorizacion estatal no podria acordarse validamente la convocatoria, ni, por tanto,
celebrarse validamente la consulta.

M) Sobre los arts. 23, 26, 27 y 28.

1. Los arts. 23, 26, 27 y 28 del Anteproyecto regulan diversas “metodologias” de
participacion ciudadana (segin la expresion utilizada por el art. 21). Los “foros de
deliberacion ciudadana”, los “Paneles de la ciudadania”, los “Jurados de la ciudadania™
y los “Nucleos de intervencion participativa ”.

2. Como consideracion comun a estos preceptos debe sefialarse que el Anteproyecto,
si bien define estas figuras, no determina aspectos basicos de su régimen juridico. Por
ejemplo, a quién corresponde decidir la constitucion de estos “foros”, “paneles”,
“jurados” y “niicleos’’; a quién compete determinar las personas que, en su caso hayan de
integrarlos, en caso de que sean de composicion limitada (como sin duda parece ser el
caso de los “jurados” o los “niicleos”); o quién haya de nombrar y “dar participacion a
personas expertas” (en el caso de los “foros”, ex art. 23.3). Si estas funciones
corresponden a la Administracion autondémica, deberia indicarse asi, concretandose, en lo
posible el 6rgano administrativo al que se atribuye tal competencia (por ejemplo, el 6rgano
competente para acordar el inicio del proceso participativo al que se refiere el art. 18.1, o
cualquier otro).

3. Por otro lado, en algunos casos (asi, los arts. 23, 26 0 27) tampoco se explicita el
modo en que haya de exteriorizarse o plasmarse, en su caso, el resultado de los trabajos
desarrollados y las conclusiones obtenidas por las personas y grupos que intervengan en
estas variadas técnicas de participacion.

4. Aunque ciertamente, la DF Primera del Anteproyecto prevé un ulterior desarrollo
reglamentario de la Ley -que sin duda podra utilizarse para dar a estas técnicas
participativas una regulacion mas acabada- la Ley deberia regular, al menos, sus aspectos
generales y principios basicos, tal como hemos indicado, por todos, en nuestro dictamen
D.2/17. Y es que, como sefiala el TC, es posible dejar a la potestad reglamentaria "un
complemento de la regulacién legal que sea indispensable por motivos técnicos o para
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optimizar el cumplimiento de las finalidades propuestas por la Constitucién o por la
propia ley"; siempre, claro esta, que, en un extremo contrario, "no se llegue a una total
abdicacion por parte del legislador de su facultad para establecer reglas limitativas,
transfiriendo esa facultad al titular de la potestad reglamentaria, sin fijar ni siquiera
cuéles son los fines u objetivos que la reglamentacion ha de perseguir” (cfr. SSTC
83/1984, FJ 4; 1/2003, FJ 3, especialmente, y 8/2011, FJ 9).

5. Por otro lado, el art. 23.1 define los foros como “espacios que tienen por objeto
debatir...”.

En este inciso, la expresion “espacios” resulta imprecisa y tal vez deberia aclararse
pues no queda claro si se utiliza en un sentido literal (como lugar fisico o virtual) o
figurado (como sinénimo de grupos de personas que debaten sobre una materia). Ello, a
diferencia de la expresion “espacios de informacion”, que emplea el art. 26, que
razonablemente puede identificarse como lugares fisicos o virtuales que la Administracion
utiliza para facilitar informacion a los ciudadanos sobre una materia especifica y en los
que los ciudadanos pueden aportar a la Administracion sus opiniones sobre esa materia.

N) Sobre el art. 24.3

1. El art. 24.3 establece que podra pedir la celebracién de una encuesta ciudadana
“un conjunto de la ciudania, mayor de 18 afios, empadronados que representen el uno por
ciento de los electores del ultimo censo publicado, referido al ambito autonomico”.

Por su parte, el art. 7 del Anteproyecto considera titulares del derecho de
participacion a quienes tengan la condicion politica de riojanos y, ademas, “a las personas
extranjeras residentes en La Rioja”.

El juego de ambos preceptos permite dos posibles interpretaciones:

-Una, segun la cual el “uno por ciento de los electores del ultimo censo”
constituiria una mera forma de célculo del nimero de personas necesario para
solicitar la celebracion de la encuesta, pero en el buen entendimiento de que podran
contribuir a alcanzar ese nimero tanto los riojanos como las “personas extranjeras
residentes”;

-Otra, segun la cual solo pueden pedir la celebracion de la encuesta las personas
gue estén censadas, siendo necesario que los solicitantes supongan un uno por ciento
de los censados.

Aclarar la cuestion es necesario porque, como hemos anticipado al analizar el art.

22.6.c) del Anteproyecto, con caracter general, las “personas extranjeras residentes” (que
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sin duda estaran empadronadas) no estan incluidas en el censo electoral, con la Unica
excepcion de ciertos ciudadanos extranjeros, que pueden ejercer el derecho de sufragio
activo solamente en las elecciones municipales y al Parlamento Europeo (no en las
generales ni autondémicas), conforme a los arts. 176 y 210 de la LO 5/1985, de 19 de junio,
de Régimen Electoral General.

Ademas, y por los mismos motivos que se han expuesto al analizar el art. 22.6 del
Anteproyecto insistimos en la necesidad de identificar qué se entiende por “Gltimo censo
electoral publicado, referido al ambito autonomico”.

2. Por otra parte, el art. 24.3 parece contener errores de concordancia: “podran pedir
la celebracion ... un grupo de la ciudania, mayor de 18 aiios, empadronados...”

N) Sobre el articulo 29.

1. El art. 29 regula la “iniciativa reglamentaria popular”, y contempla que
mediante las “firmas de, al menos, un dos por ciento del Gltimo censo electoral publicado
referido al &mbito autonomico” se presenten “propuestas de tramitacion de iniciativas de
cardcter reglamentario...”.

2. El art. 29 obliga a formular las siguientes apreciaciones:

i) Como es sabido, el art. 24.1.a) EAR "99 reserva al Gobierno de La Rioja el
ejercicio de la potestad reglamentaria.

Pues bien, el art. 29.2 del Anteproyecto, tras disponer que la iniciativa reglamentaria
popular “no alterara los tramites establecidos por la legislacion vigente en relacion a la
elaboracion de disposiciones administrativas de cardcter general” anade que “con la
estimacion de la iniciativa reglamentaria popular se dictard, por la Consejeria
competente, la resolucién de inicio para la elaboracion del reglamento”, 10 que conduce a
entender, en suma, que el procedimiento reglamentario solo se iniciara si el Poder
Ejecutivo autondmico (que es al que el EAR "99 reserva el ejercicio de la potestad
reglamentaria) decide voluntariamente estimar la iniciativa, pero no en otro caso.

3. Siendo ello asi, en la medida en que la presentacion de la iniciativa no impone al
Gobierno autonémico ni siquiera la obligacion de iniciar el procedimiento reglamentario
(mucho menos la de concluirlo mediante la aprobacion de una disposicion general; o
mediante la aprobacion de una disposicion general que contenga un sentido determinado),
debe entenderse que el art. 29 del Anteproyecto no restringe ni limita la potestad
reglamentaria del Ejecutivo. Por tanto, no resulta disconforme con el Estatuto de
Autonomia, que es la norma supra-ordenada que, en definitiva, determina los contornos en
los que puede moverse validamente el legislador autonémico (cfr. art. 9.3 CE).
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Naturalmente, en sentido contrario, cualquier prevision legal que demediara o
restringiera esa potestad reglamentaria del Ejecutivo mediante la atribucion de cualquier
efecto vinculante a las “iniciativas reglamentarias populares” (incluso la mera obligacion
de iniciar el procedimiento reglamentario) si seria, por el contrario, disconforme con el
Estatuto de Autonomia.

4. Con la redaccion que luce en el Anteproyecto, el art. 29.1 y el art. 29.3 parecen
incoherentes entre si, pues mientras el art. 29.1 atribuye el derecho a la presentacion de
iniciativas reglamentarias tanto a “las personas” como a “las entidades de participacion
ciudadana previstas en el articulo 7” (esto es: personas juridicas o entidades sin
personalidad), el art. 29.3 exige que la iniciativa sea presentada “por las firmas de, al
menos, el dos por ciento del censo...” (censo que esta constituido solamente por personas
fisicas).

5. Por lo demas el art. 29.3 suscita el mismo comentario que el ya realizado en
relacién con el art. 22.6 y con el art. 24.3. Debe precisarse con claridad cual sea el
“altimo censo electoral publicado, referido al ambito autonémico”.

6. Las iniciativas reglamentarias populares previstas por el art. 29 del Anteproyecto
(y la exigencia de un umbral minimo de firmas necesario para presentarlas) deben,
naturalmente, entenderse sin perjuicio del derecho que asiste a cualquier ciudadano
individual a presentar ante el Gobierno autonémico- en el marco mas genérico del derecho
de peticién proclamado por el art. 29 CE y desarrollado por la LO 4/2001, de 12 de
noviembre- cualesquiera peticiones. Entre ellas, por ejemplo, las que tengan por objeto la
aprobacion de una norma reglamentaria.

O) Sobre el articulo 30.

La redaccion del art. 30, precepto relativo a los “presupuestos participativos”
parece prestarse a una interpretacion contradictoria, pues mientras el art. 30.1 dispone que
“las consejerias... podran establecer procesos de participacion... sobre aspectos
puntuales del gasto...” (configurando la participacion ciudadana en la elaboracion de los
presupuestos como una posibilidad); el art. 30.4 dispone, imperativamente, que “la norma
gue anualmente determine los criterios para la elaboracion de los presupuestos, fijara la
cantidad reservada a la financiacion de propuestas procedentes del Presupuesto
participativo, sin que en ningun caso pueda resultar inferior al cinco por ciento del
presupuesto destinado a inversiones”.

El art. 30.3 establece que corresponde a la Consejeria competente en materia de
Hacienda “dictar disposiciones que aseguren la coherencia en la integracion de las
medidas surgidas de los presupuestos participativos en el conjunto de los presupuestos de
la Comunidad Auténoma de La Rioja”. Esta prevision resulta coherente con el art. 51.2 de
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la LHR, a cuyo tenor “el procedimiento por el que se regird la elaboracion de los
Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma de La Rioja se establecera por orden
del titular de la consejeria con competencias en materia de hacienda’ con sujecion a lo
establecido por el propio art. 51.2 LHR. En definitiva, seran esas disposiciones anuales del
titular de la Consejeria de Hacienda el marco normativo en el que habra de garantizarse la
integracion armonica del resultado de la participacion ciudadana en la elaboracion de los
Presupuestos.

P) Sobre el articulo 31.

En materia de “elaboracion de leyes y reglamentos”, el art. 31.2 del Anteproyecto
prevé que:

“Tomando como referencia el Plan Anual Normativo, el programa anual de participacion...
determinara aquellas normas en las que la consulta previa, la informacién o la audiencia publica
deban ser objeto de especial tratamiento en lo relativo a plazos de consulta, difusion y compromisos
asumidos. Se delimitardn de esta forma las iniciativas publicas participativas referidas a los
procedimientos de elaboracion de leyes y reglamentos”.

Por su parte, el art. 31.3 sefiala que:

“lgualmente, se podran plantear iniciativas ciudadanas participativas en relacion a estas fases del
procedimiento de elaboracidn de leyes y reglamentos ”.

El adecuado andlisis de estos dos apartados obliga a recordar que los tramites de
consulta previa, audiencia corporativa e informacién publica (cfr. arts. 133 LPACAP 15,
y 32.bis y 36 de la Ley riojana 4/2005) integran de modo ordinario el procedimiento de
elaboracion de disposiciones generales, y deben observarse en la tramitacion de estos
procedimientos en todos los casos, y con las Unicas excepciones, establecidas por los
preceptos citados, tal como por lo demas ya recoge el art. 31.1 del Anteproyecto. Ademas,
debe incidirse en el hecho de que la omisién de estos tramites, cuando resultan
obligatorios, puede acarrear la nulidad radical de la norma reglamentaria que finalmente
Ilegue a aprobarse (por todas, STS, Sala 3?, de 13 de octubre de 2011, Rec. n® 304/2010).

Siendo ello asi, el Gobierno autondémico debera verificar estos tramites en todos y en
cada uno de los procedimientos normativos (ya sean reglamentarios, ya sean de iniciativa
legislativa) en los que estos tramites resulten preceptivos; y habra de hacerlo dandoles el
tratamiento exigido, principalmente, por la Ley 4/2005. Y ello, frente a lo que pareceria
inferirse de la redaccion altimo inciso del art. 31.2, con independencia de que la
celebracion de estos trdmites en un procedimiento normativo determinado se haya
previsto, o no, previamente, en el “Programa anual de participacion”.

Cuestion distinta es que, para ciertos procedimientos normativos, y con el fin de
intensificar la eficacia de estos tramites, el “Programa anual de participacion” pueda
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prever por ejemplo, plazos de consulta mas amplios de los establecidos como minimos por
la Ley 4/2005, o comprometer la utilizacion de medios de difusion mas variados de los

habituales; que es a lo que parece referirse la expresion “especial tratamiento” que utiliza
el art. 31.2.

Por lo que hace al art. 31.3 (“igualmente se podran plantear iniciativas ciudadanas
participativas en relacion a estas fases del procedimiento) su redaccion tal vez resulte
equivoca y deberia esclarecerse, porque una “iniciativa ciudadana participativa” es “el
proceso de participacion impulsado por la ciudadania” (art. 13.2.b) del Anteproyecto),
mientras que en el caso de los procedimientos para la elaboracion de Leyes y reglamentos
(que son procedimientos que el Gobierno autondmico inicia siempre de oficio, ex arts. 45
Ley 8/2003 y 33 Ley 4/2005), quien recaba la participacion de los ciudadanos es,
precisamente, la propia Administracion, que lo hace mediante la apertura de los tramites
de consulta previa, audiencia corporativa e informacién pablica.

A este Consejo Consultivo le cabe la duda de si idea que quiere expresar el art. 31.3
es que los titulares del derecho de participacion podran promover iniciativas participativas
durante estas fases del procedimiento de elaboracion de caracter general, y con caracter
adicional a los tramites que, en esas fases, ha de garantizar la Administracion.

Q) Sobre el articulo 33.

1. En relacion con el articulo 33.1 nos remitimos a las observaciones realizadas en
el apartado relativo al articulo 13.2.

2. Ademas, como consideracion comun a los arts. 33.2 y 33.3, el tenor de ambos
apartados tal vez mereceria ser modificado para precisar qué deba entenderse por
“proyectos orientados a generar nuevos modelos de intervencion publica” o “procesos
colaborativos abiertos a la deliberacion y proposicion efectiva ™.

R) Sobre el articulo 34.

1. El art. 34, relativo a las “redes de actores”, prevé en su apartado 1° que “las
actuaciones tanto publicas como privadas dirigidas a la integracion de medidas que
contribuyan al interés publico podran ser coordinadas por la Administracion a través el
impulso y establecimiento de redes de actores cuya finalidad es articular de manera eficaz
los medios y recursos disponibles...” A esto, el art. 34.2 afiade que en la identificacion y
apoyo de las redes de actores se tendran en cuenta también a los “diferentes niveles de
intervencion publica existentes ™.

Con su redaccion actual, los apartados transcritos se prestarian a una interpretacion
segun la cual la Administracién (cabalmente, la autondmica, que es la incluida en el
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ambito de aplicacion del Anteproyecto, ex art. 2) podria, mediante la creacion de las
llamadas “redes de actores”, coordinar no solo “actuaciones privadas”, sino también
“actuaciones publicas”... “dirigidas a la integracion de medidas que contribuyan al
interés publico”. Y podria hacerlo incluyendo en esas “redes de actores” a los “diferentes
niveles de intervencion publica existentes” (niveles territoriales, se entiende), lo que
pareceria incluir dentro del concepto de “actores” a otras Administraciones Publicas.
Seglin esa interpretacion, las “redes de actores” podrian constituir un instrumento
para que la Administracion autondémica asumiera funciones de coordinacion de las
actuaciones 'y competencias de otras Administraciones Publicas territoriales
(singularmente la Estatal y las Locales); siendo que, ademas, el art. 33.1 no explicita limite
o condicionamiento alguno para que la Administracién autonémica haga uso de esa figura.

2. Pues bien, tal posibilidad pugnaria decididamente con la nocion de
“coordinacion” (diferenciada de las de “cooperacion” y “colaboracion’) como técnica de
relacion entre las Administraciones Publicas.

Y es que, como hemos recordado, in extenso, en nuestro dictamen D.3/15 y en los en
¢l citados, mientras la “cooperacion” se caracteriza por las notas de voluntariedad y
equilibrio entre las Administraciones; la “coordinacion” supone la preeminencia de una
Administracion sobre las demas, pues agquella Administracién coordinadora, en virtud de
una especial atribucion competencial, esta llamada a garantizar la coherencia de toda la
actuacion administrativa sobre un determinado ambito material. Por ello, el Tribunal
Constitucional ha vinculado la técnica de la coordinacion con la idea de “imposicion”
(STC 194/2004, F. Jco 99).

En tal sentido resulta ilustrativa la STS, Sala 3?2 de 10 de febrero de 2010 (Recurso
de casacion num. 4891/2009), que viene a sistematizar la doctrina constitucional sobre
ambas técnicas (por todas, SSTC 214/1989, 331/1993, o 194/2004). Asi, en cuanto a la
coordinacion ha de resaltarse que esta supone la atribucion a una Administracion Publica
territorial la atribucion de una posicién de preeminencia sobre aquellas otras que son
objeto de su accion coordinadora. Posicion que, si bien le obliga a ser respetuosa con las
competencias de los entes coordinados, atribuye a la funcién de coordinacién un caracter
forzoso, pues se impone a la voluntad de las Administraciones coordinadas.

Estas ideas han sido positivizadas ya por el legislador estatal en la LRJSP, cuyo art.
140 (que encabeza el Titulo III, relativo a las “Relaciones Interadministrativas™) distingue
la cooperacion (que tiene lugar “cuando dos o mas Administraciones Publicas, de manera
voluntaria y en ejercicio de sus competencias, asumen compromisos especificos en aras
de una accion comun”, art. 140.1.d); de la Coordinaciéon, en virtud de la cual “una
Administracion Publica y, singularmente, la Administracion General del Estado, tiene la
obligacion de garantizar la coherencia de las actuaciones de las diferentes
Administraciones Publicas afectadas por una misma materia para la consecucion de un
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resultado comdn, cuando asi lo prevé la Constitucion y el resto del ordenamiento
juridico”.

Un ejemplo de competencia coordinadora provincial (o0 autondmica, en el caso de La
Comunidad Auténoma de La Rioja) sobre las Entidades Locales, lo proporcionan los arts.
36.1.a) y 36.1.c) de la Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases de Régimen Local.

3. Sirvan las anteriores consideraciones para aclarar que la Comunidad Auténoma de
La Rioja (al igual que cualquier otra Administracion) solo puede (y debe) ejercer
funciones de coordinacion de las competencias de otras Administraciones en aquellos
ambitos materiales en los que el Ordenamiento Juridico le atribuya tales funciones, no en
los demas.

De esta suerte, el establecimiento de las “redes de actores” a que se refiere el art. 34
del Anteproyecto no podria constituir un instrumento que permitiera a la Comunidad
Auténoma, de manera oblicua o indirecta, arrogarse unas funciones coordinadoras que no
le correspondieran ya en virtud de un concreto titulo juridico (sea estatutario, sea legal).

Por tales motivos, a criterio de este Consejo Consultivo, el precepto objeto de
examen deberia ser modificado con el fin de aclarar que las actuaciones y competencias de
otras Administraciones Publicas s6lo podran ser objeto de coordinacion por la Comunidad
Auténoma cuando ésta disponga de una especifica atribucion competencial que le habilite
para ello. De lo contrario, el precepto podria ser considerado inconstitucional y propiciar,
en su aplicacion practica por la Administracion autonémica, extralimitaciones
competenciales y como los potenciales conflictos y litigios que, en tales hip6tesis, podrian
llegar a plantearse, no solo por el Estado, sino también por las entidades locales, que
tiene un dmbito de autonomia local constitucionalmente garantizado (art. 137 y 140 CE),
tal como hemos recordado en numerosos dictamenes, el D.50/10 y D.3/15 entre otros
muchos.

S) Sobre el articulo 35.

El art. 35 atribuye a las “Comunidades de usuarios y usuarias” la condicion de
“instrumentos eficaces para favorecer la colaboracién entre la ciudadania y la

i3]

Administracion...”.
Ciertamente, estas entidades son una figura conocida ya en nuestro Derecho,
pudiendo citarse como ejemplo las Comunidades de Usuarios de aguas (arts. 81 y ss del
Texto Refundido de la Ley de Aguas, aprobado por RD-Leg 1/2001, de 20 de julio).
En cuanto a sus integrantes, ¢l art. 35.2 indica que lo seran “todas las personas que
figuren en algln instrumento que recoja los (sus) datos esenciales y acredite su
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vinculacion con un determinado servicio o actividad”. Pues bien, dada la variedad de
potenciales comunidades de usuarios que pueden presentarse en la practica, se sugiere la
posibilidad de aclarar que estaran integradas por las personas previstas por sus respectivos
estatutos y reglas de constitucion.

T) Sobre los arts. 36 y siguientes.

El Titulo IIT del Anteproyecto contempla las denominadas “Medidas de fomento” de
la participacion y la colaboracion ciudadanas.

Como consideracion general, se aprecia en el Titulo una cierta falta de sistemaética,
pues el art. 36, que encabeza ese Titulo III y enumera esas “medidas de fomento”,
comprende entre ellas algunas “medidas” que, sin embargo, no se recogen en el propio
Titulo 11, sino que se encuentran contenidas en otros diferentes.

Asi sucede con la “Participacion de la Infancia y de la adolescencia” (art. 36.b),
con la “Comunidad riojana en el exterior” (art. 36.f), o con la “Accesibilidad de la
informacion” (art. 36.d), a las que se refieren (con esas mismas rubricas), los arts. 10, 12 y
11, respectivamente.

Si los arts. 10, 11 y 12 regulan “Medidas de fomento”, como parece a tenor del art.
36, resultaria aconsejable, para mejorar la ordenacion sistematica del texto, introducir en
los apartados correspondientes del art. 36 (los b, f) y d) una remision a esos articulos 10,
11y 12.

Por lo demas, nos remitimos al comentario ya realizado sobre el art. 10.
U) Sobre el articulo 38.

1. El art. 38.1 (“Medidas de fomento para los grupos representativos”) dispone que
“la consejeria competente en materia de participacion ciudadana apoyara las actividades
de grupos representativos y ciudadania”. Sin embargo, mas alla de esa previsiéon -
puramente genérica o programatica- el precepto carece de un contenido normativo
concreto, dado que no especifica qué clases o categorias de medidas de “apoyo” deba
acometer la Administracion autonomica (otorgamiento de ayudas y subvenciones; cesion
de uso de bienes inmuebles publicos, o de cualquier otra naturaleza).

2. El art. 38.2, por su parte, establece que esas “medidas de apoyo se otorgaran de
conformidad con los principios de objetividad, igualdad, no discriminacion...
garantizando la transparencia del procedimiento”, sin precisar a qué “procedimiento” se
refiere. Si el precepto quiere aludir a los procedimientos administrativos a través de los
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cuales se acuerde la concesion u otorgamiento de esas medidas de apoyo, deberia aclararlo
asi.

Por lo demas, si esas medidas de apoyo tienen naturaleza economica deberan ser
respetuosas, naturalmente, con la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de
Subvenciones y sus disposiciones concordantes; asi como evitar que por sus efectos
puedan producir distorsiones indebidas en la libre competencia.

V) Sobre el articulo 40.

1. El art. 40.1 dispone que la “Administracion favorecera los espacios de difusion y
reconocimiento de las experiencias destacadas en el ambito de la participacion...” pero
no especifica qué haya de entenderse por “espacios de difusion y reconocimiento”, 0 €n
qué consista su favorecimiento; expresiones que resulta necesario concretar mediante el
uso de conceptos juridicamente asequibles, con el fin de facilitar la comprensién del
precepto y de dotarle de la necesaria consistencia normativa.

Si con “espacios de difusion” el precepto puede pretender referirse a espacios fisicos
(bienes inmuebles), publicitarios, o virtuales (la pagina web de la Comunidad Auténoma,
por ejemplo) puede explicarlo de ese modo.

2. El art. 40.2 establece que “se promovera la elaboracion de un Catalogo de
buenas prdcticas” , pero no identifica quién haya de elaborar tal Catdlogo o promover su
elaboracion, ni determina, en su caso, en qué plazo haya de hacerlo.

Tampoco resulta precisa cual sea la naturaleza (normativa o no) o la eficacia
(vinculante o no) que vaya a tener ese Catalogo. Si lo que pretende con él legislador es
que los 6rganos superiores de la Administracién establezcan pautas que rijan la actuacion
de los inferiores en materia de participacion ciudadana, debe recordarse que esta
posibilidad existe ya a través de las instrucciones, circulares y Ordenes de servicio
previstas por el art. 18 Ley 4/2005.

W) Sobre el art. 41.

1. El art. 41.3, articulo relativo a los Organos Colegiados de participacion
ciudadana, prevé que “se adoptaran las medidas necesarias para la racionalizacion” de
estos organos “promoviendo la reorganizacion de aquellos que tengan objetivos y
composicion coincidentes total o parcialmente, y favoreciendo un funcionamiento mas
agil y dinamico, atendiendo en todo caso a la adecuada representatividad de las
organizaciones implicadas .
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A su vez, el art. 41.4 contempla la adopcion de “medidas que favorezcan la
profesionalizacion de sus tareas de dinamizacion y desarrollo de metodologias
participativas en el desarrollo de sus sesiones”.

2. Los preceptos transcritos, que no resultan per se contrarios a Derecho, carecen sin
embargo de un contenido normativo propio.

Como resulta obvio, los numerosos drganos colegiados de participacion ciudadana
actualmente existentes en el ambito de la Administracion Publica de la Comunidad
Auténoma de La Rioja tienen la denominacién, composicién, funciones, ambitos
materiales de actuaciéon y regimenes de funcionamiento previstos, por un lado, por sus
correspondientes normas creacionales, y por otro, por las normas generales rectoras del
funcionamiento de los 6rganos colegiados.

A titulo de mero ejemplo pueden citarse el Consejo Riojano de Servicios Sociales
(creado por el art. 50 de la Ley 7/2009, de 22 de diciembre, de Servicios Sociales de La
Rioja, y cuyo estatuto se regula por el Decreto 51/2010, de 12 de noviembre); el Consejo
Riojano de Consumo (art. 35 de la Ley 5/2013, de 12 de abril, de Defensa de los
Consumidores en la Comunidad Auténoma de La Rioja, y Decreto 35/2013, de 18 de
octubre); o el Consejo Riojano de Investigacidn, Desarrollo Tecnoldgico e Innovacion
(art. 15 de la Ley 3/2009, de 23 de julio, de Ciencia y Tecnologia de La Rioja, y Decreto
12/2017, de 31 de marzo).

Por su parte, el régimen de funcionamiento de estos 6rganos de participacion es el
establecido, ademés de por sus normas especificas, por las aplicables a cualesquiera
organos administrativos. Por citar las més relevantes, los arts. 15 a 18 de la Ley 40/2015,
de 1 de octubre, de Reégimen Juridico del Sector Publico; y los arts. 17 y ss de la Ley
3/2003, de 3 de marzo, de organizacion del Sector Publico de la Comunidad Auténoma de
La Rioja.

3. De este modo, y volviendo al contenido del art. 41 del Anteproyecto, cualquier
medida de “reorganizacion” de estos 6rganos de participacion (piénsese en la creacion de
Organos nuevos, o en la fusion o supresion de los existentes); y cualquier modificacion de
su composicion que vaya encaminada a modificar, en el sentido que sea, la
“representatividad de las organizaciones implicadas”; 0 a favorecer la
“profesionalizacion de las tareas de dinamizacion” (expresion cuyo contenido deberia
aclararse); deberian llevarse a cabo mediante la aprobacién y/o modificacion de las
vigentes normas (ya sea legales, o reglamentarias) que actualmente regulan los estatutos
de los 6rganos de participacion hoy existentes.

Y otro tanto sucede con las alteraciones que pretendan acometerse en el régimen de
funcionamiento de estos drganos (asi por ejemplo, para el “desarrollo de metodologias
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participativas en el desarrollo de sus sesiones” al que se refiere el art. 41.1 del
Anteproyecto); aspecto sobre el que debe recordarse, ademds, que la competencia
autonomica sobre la materia se encuentra limitada por otros titulos competenciales del
Estado, toda vez que el desarrollo y forma de celebracion de las sesiones de los 6rganos
colegiados son elementos integrantes del régimen juridico de estos 6rganos. Régimen
establecido, en sus respectivos ambitos competenciales, por el legislador estatal (por
medio de la LRJSP “15, en ejercicio de la competencia exclusiva del Estado para fijar las
bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas, ex art. 149.1.18 CE), y por el
legislador autonémico riojano (a través de la Ley 3/2003, de 3 de marzo, ya citada).

En particular los arts. 15 a 18 LRJSP establecen previsiones de caracter basico para
todos los 6rganos colegiados de las administraciones publicas (DF 14 LRJISP).

4. En fin, si el propdsito del redactor del Anteproyecto es que las medidas a que
apunta el art. 41 se adopten en el ulterior desarrollo reglamentario de la Ley, debe
advertirse que un futuro reglamento podria modificar otras normas de igual rango (p. €j, el
Decreto 12/2017 antes citado), pero no podran afectar a las normas de rango legal (en el
ejemplo, la Ley 3/2009) que constituyan los érganos de participacion hoy existentes, y
determinen su &mbito material de funciones o los aspectos basicos su composicion.

X) Sobre la DA Unica.

La DA Unica impone al Gobierno autondmico la obligacion de aprobar el
“Programa anual de participacion y colaboracion ciudadana” en “el plazo de tres meses
desde la aprobacion de la ley”, quedando la duda a este Consejo de si, con esa expresion,
el redactor del texto quiere hacer comenzar el plazo de tres meses desde el dia de la
aprobacién parlamentaria de la Ley, o desde la entrada en vigor de la Ley.

Y) Sobre la DD Unica.2.c).

La derogacion en bloque del Capitulo 111 del Titulo Il de la Ley 3/2014, de 11 de
septiembre, de Transparencia y Buen Gobierno de La Rioja, entrafiaria la supresion de su
art. 20, que define al Portal de Transparencia del Gobierno autonémico como un canal de
participacion ciudadana. Esta mencion expresa al referido portal no se contiene, sin
embargo, en el Anteproyecto.
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CONCLUSIONES
Primera
La Comunidad Autonoma de La Rioja tiene competencias para regular, mediante
Ley, las materias objeto del Anteproyecto sometido a nuestro dictamen, sin perjuicio de
las limitaciones sefialadas en el Fundamento Juridico Tercero de este dictamen.
Segunda
Se han observado adecuadamente los tramites legales para la elaboracién de un
Anteproyecto de Ley, con la salvedad sefialada en los apartados E) y H.iv) del
Fundamento Juridico Segundo.
Tercera
El Anteproyecto es, en general, conforme con el ordenamiento juridico, sin perjuicio
de las observaciones efectuadas en el cuerpo del presente dictamen sobre preceptos

concretos del mismo y, especialmente, las relativas a los arts. 13.2, 14.1.b), 15.2, 19.3.e),
22,33.1y 34.

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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