CONSEJO CONSULTIVO
DE
LA RIOJA

En Logrofio, el 23 de julio de 2024, el Consejo Consultivo de La Rioja, reunido en
su sede, con asistencia de su Presidente, D. Jose Ignacio Pérez Sédenz, y de las Consejeras
D.2 Amelia Pascual Medrano, D.2 Ana Reboiro Martinez-Zaporta, y D.2 M.2 Belén Revilla
Grande, asi como del Letrado-Secretario General, D. Ignacio Serrano Blanco, y siendo
ponente D. José Ignacio Pérez Saenz, emite, por unanimidad, el siguiente

DICTAMEN
37/24

Correspondiente a la consulta formulada por el Excma. Sra. Consejera de Salud y
Politicas Sociales, en relacion con el Anteproyecto de Orden por la que se crea la Escuela
de Salud de La Rioja y se regula su actividad y los 6rganos de participacion y
coordinacion institucional.

ANTECEDENTES DE HECHO
Antecedentes del asunto
Unico

La Consejeria de Salud y Politicas Sociales, ha tramitado el procedimiento para la
elaboracion del referido Anteproyecto de Orden, que consta de la siguiente
documentacion:

-Certificado relativo al trdmite de Consulta previa de la Secretaria General Técnica (SGT) de la
Consejeria de Hacienda, Gobernanza Publica, Sociedad Digital y Portavocia del Gobierno, de 4 de
marzo de 2024.

-Aportaciones del Colegio Profesional de Educadoras y Educadores Sociales de La Rioja, de 22 de
febrero de 2024.

-Resolucién, de la Directora General de Salud Publica, Consumo y Cuidados, de inicio del
procedimiento, de 5 de marzo de 2024.

-Memoria justificativa, de la DG de Salud Publica, Consumo y Cuidados, de 6 de marzo de 2024, al
gue acompafia el Borrador nim.1 del Anteproyecto de Orden.

-Diligencia de formacion de expediente, de la Secretaria General Técnica de la Consejeria
proponente, de 12 de abril de 2024, acordando la continuacion de la tramitacidn, y estableciendo los
tramites a seguir.
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-Resolucién de la SGT proponente, por la que somete el Anteproyecto de Orden a informacion
publica, de 16 de abril de 2024.

-Publicacion en BOR de fecha 17 de abril de 2024 la Resolucion de la SGT.

-Certificado relativo al tramite de informacion publica de la SGT de la Consejeria de Hacienda,
Gobernanza Publica, Sociedad Digital y Portavocia de Gobierno, de fecha 10 de mayo de 2024.

-Aportaciones de X de 23 de abril de 2024.
-Informe de la SGT proponente de las aportaciones recibidas de X, de 15 de mayo de 2024.

-Informe de la SGT proponente relativo al borrador del anteproyecto de Orden de 21 de mayo de
2024, al que acomparia el borrador nim.2.

-Resolucién de 23 de mayo de 2024, de la Consejeria de Salud de la CAR, por la que se regula la
creacion y funcionamiento de las comisiones clinicas y grupos de trabajo en los centros sanitario del
sistema publico de salud de La Rioja.

-Peticion de informe de la SGT proponente, a la DG de Servicios Juridicos el 22 de mayo de 2024.
-Informe de la DG de Servicios Juridicos, de 6 de junio de 2024.

-Borrador nim.3 del anteproyecto de Orden.

-Informe de la SGT de 17 de junio de 2024 (Memoria final).

Antecedentes de la consulta
Primero

Por escrito firmado, enviado y registrado electrénicamente el 18 de junio de 2024 y
registrado de entrada en este Consejo al dia siguiente, la Excma. Sra. Consejera de Salud y
Politicas Sociales del Gobierno de La Rioja, remitio al Consejo Consultivo de La Rioja,
para dictamen, el expediente tramitado sobre el Anteproyecto referido.

Segundo

Mediante escrito firmado, enviado y registrado de salida electronicamente, el dia 20
de junio de 2024, el Sr. Presidente del Consejo Consultivo procedié, en nombre del
mismo, a acusar recibo de la consulta, a declarar, provisionalmente, la misma bien
efectuada, asi como la competencia del Consejo para evacuarla en forma de dictamen.
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Tercero

Asumida la ponencia por el Consejero sefialado en el encabezamiento, la
correspondiente ponencia quedo incluida, para debate y votacion, en el orden del dia de la
sesion del Consejo Consultivo convocada para la fecha alli mismo indicada.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
Primero
Necesidad del dictamen del Consejo Consultivo y su ambito.

El articulo 11.c) de la Ley 3/2001, de 31 de mayo, del Consejo Consultivo de La
Rioja, determina que este debera ser consultado sobre “los proyectos de reglamentos o
disposiciones de caracter general que se dicten en desarrollo o ejecucion de leyes
estatales o autonomicas”, precepto cuyo contenido reitera el articulo 12.2.C) del
Reglamento Organico y Funcional del Consejo Consultivo, aprobado por Decreto
autonomico 8/2002, de 24 de enero.

El Anteproyecto sometido a nuestra consideracion se dicta para crear una Escuela de
salud como han hecho ya la mayoria de los sistemas publicos de las Comunidades
Auténomas, respondiendo a la Estrategia de Promocion de la Salud y Prevencion del
Sistema Nacional de Salud del Ministerio de Sanidad aprobado por el Consejo
Interterritorial de Salud el 27 de junio de 2012. A nivel autondémico esta normativa
responde al cumplimiento del cuarto Plan de Salud de La Rioja 2030, en su accion
transversal 8, que pretende desarrollar y consolidar la Escuela de salud de La Rioja.

En cuanto al &mbito del mismo, teniendo en cuenta lo dispuesto en el art. 2.1 nuestra
Ley reguladora, procede un juicio de estatutoriedad, examinando la adecuacion del texto
al vigente Estatuto de Autonomia de La Rioja (EAR) y, por extensién, al bloque de
constitucionalidad definido en el art. 28.1° de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del
Tribunal Constitucional, en el que aquél se inserta, asi como un juicio de legalidad, esto
es, sobre la adecuacién de la norma reglamentaria proyectada a la Ley que le sirve de
cobertura y del consiguiente respeto del principio de jerarquia normativa, para, de este
modo, evitar que la norma proyectada pueda quedar incursa en alguno de los vicios de
nulidad de pleno Derecho recogidos en el articulo 47.2 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre,
del Procedimiento Administrativo Comun (LPACAP).
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Segundo

Competencia de la Comunidad Autonoma para dictar
la norma proyectada, cobertura legal y rango de la misma.

1. La competencia de la CAR para dictar la norma proyectada constituye el primer y
esencial requisito para la validez de cualquier clase de disposicion, legal o reglamentaria,
que pretendan dictar los 6rganos competentes de la Administracion de la CAR.

Como se recoge en la Exposicién de Motivos del Anteproyecto de la Orden, la
misma se apoya en los titulos competenciales contenidos en los art. 9.5 EAR (Sanidad e
Higiene), que confieren a la Comunidad Autéonoma de La Rioja (CAR) competencias
exclusivas en las referidas materias que son las que competen precisamente al 6rgano cuya
regulacién pretende el Anteproyecto.

2. Junto a la competencia de la Comunidad es preciso valorar la distribucion interna
de la misma dentro de la estructura de Gobierno. En ese sentido se puede hablar de una
competencia administrativa, o una atribucién competencial que puede corresponder a
distintas instancias jerarquicas.

Tratandose del ejercicio de la potestad reglamentaria del Gobierno, la competencia
originaria es del Consejo de Gobierno, como luego se dira. Pero, antes de descender en ese
aspecto, hay que acudir a la Ley de Salud de La Rioja para buscar si la creacion de la
escuela de salud esta atribuida al titular de la Consejeria del ramo.

Los articulos 69 y 70 de la Ley 2/2002 de 17 de abril, de Salud de La Rioja no
atribuyen esa competencia especifica. Para valorar la competencia administrativa es
necesario partir del titulo y del objeto de la Orden sometida a consulta.

El anteproyecto se titula “Orden de la Consejeria de Salud y Politicas Sociales, por
la que se crea la Escuela de Salud y se regula su actividad y 6rganos de participacion y
coordinacion institucional”. Por su parte, el articulo 1 regula el objeto en los siguientes
términos: “Esta orden tiene por objeto crear la Escuela de Salud de La Rioja y regular su
estructura y 6rganos de participacién y coordinacion institucional, asi como su actividad
y proyeccion dentro del sistema de salud de La Rioja” .

Esta primera aproximacion evidencia que se trata de una norma de creacion de una
escuela, y de otros Organos para la participacion y la coordinacion. Con esa primera
aproximacion parece claro que la competencia administrativa tiene que atribuirse al
Consejo de Gobierno. Efectivamente, el articulo 69.2 de la Ley 2/2002 dispone como
competencia del Gobierno “c) La determinacion y regulacion de los organos de
participacion ciudadana, en los términos establecidos en la presente Ley... h) Aprobar o
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proponer en su caso, segun proceda, la constitucion de organismos, consorcios o
cualesquiera otras entidades admitidas en derecho o su participacion en las mismas, para
la gestion, administracion y ejecucién de actuaciones, prestaciones, programas, centros,
servicios y establecimientos sanitarios propios del Sistema Publico de Salud de La Rioja o
del Servicio Riojano de Salud .

Por su parte, el articulo 70 no atribuye ninguna competencia que pueda dar cobertura
a la aprobacion de la Orden. En ese sentido, la atribucion de la Consejeria se limitaria a la
propuesta, en su caso, para que se pudiera aprobar un Decreto de Gobierno en esta
materia.

3. Mas especificamente, en cuanto al contenido de la Orden referido a los érganos de
participacion el articulo 66 de la Ley 2/2002, de 17 de abril de Salud de la Comunidad
Auténoma de La Rioja, también se remite al desarrollo reglamentario todo lo referente a la
regulacion de los Organos de participacion, articulo 66.2. Reglamentariamente se
establecerd la composicién, organizacion, atribuciones y funcionamiento de los 6rganos
de participacién de los centros asistenciales, que se atendra a criterios de participacion
democratica de todos los interesados ”.

Incluso, desde la perspectiva de la “coordinacion institucional” parece claro que la
Orden tiene una afectacion y proyeccion superior a la del ambito competencial propio de
la Consejeria. Va de suyo que si se afecta a las competencias de otras Consejerias la norma
deberia aprobarse por Decreto del Gobierno.

A mayor abundamiento de la idea anterior, se puede considerar que la escuela de
salud se enmarca en la ejecucién del 1V Plan de Salud La Rioja 2030 (accién transversal
8), entre cuyos objetivos se encuentra la planificacion y coordinacion de actividades de
promocion de la salud (art. 38.1 Ley 2/2002).

Asi, el objetivo ultimo mejorar la promocion de la salud resulta del propio contenido
del Plan en el que se inserta la Escuela, y de la diccion del articulo 2.3 del Anteproyecto:
“La Escuela de Salud conforma un sistema ... centrada en la Educacion para la Salud,
Promocion de la Salud y atencion integral...”. Ese objeto promocional llama también a la
competencia sobre politica de promocién de la Salud que el articulo 69.2-a) de la Ley
2/2002 atribuye al Gobierno.

Por tanto, en funcion de la atribucion de competencias no es posible que la
Consejeria dicte una Orden con este objeto, limitandose su intervencion a la propuesta, en
su caso, de un Decreto de Gobierno.
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4. El rango normativo del Anteproyecto es reglamentario, pero deberia revestir la
forma de Decreto como desarrollo reglamentario de la precitada Ley 2/2002. Y por regular
un 6rgano o unidad administrativa.

El articulo 8.1 de la Ley 3/2003, de 3 de marzo, reguladora del Sector Publico de la
Comunidad Auténoma de La Rioja prevé gque la creacion de 6rganos y unidades exige el
cumplimiento de los siguientes requisitos: “a) Determinacion de su forma de integracion
en la Administracion General de la Comunidad Autonoma de La Rioja y su dependencia
jerarquica. b) Delimitacion de sus funciones y competencias. c) Dotacién de los créditos
necesarios para su puesta en marcha y funcionamiento ”.

Ademas, no pueden crearse nuevos 0rganos o0 unidades que supongan duplicacion de
otros ya existentes, salvo que se suprima o restrinja su competencia (art. 8.2). Y, lo méas
importante en este momento, la creacion, modificacién y supresion de los 6rganos y
unidades administrativas y “los asimilados a los mismos” se realiza por medio de Decreto
(art. 8.3).

Més adelante se tratara de la naturaleza de la escuela que se pretende crear, pero en
esta parte inicial del estudio de la competencia basta con decir que si no es un 6rgano o
unidad administrativa, cuando menos serd una entidad asimilable. A los efectos que nos
ocupan, la conclusion vuelve a ser la insuficiencia del rango de Orden y la falta de
competencia de la Consejeria para regular esta materia.

5. Por dltimo, es de recordar la doctrina de este Consejo sobre la potestad
reglamentaria de los Consejeros, en el sentido de que la misma necesita una doble
habilitacion: por un lado, la que prestan los arts. 46.1 de la Ley 8/2003 y 29.3y 31.1 de la
Ley 4/2005 (primera habilitacién), que es de caracter genérico; y, por otro, una Ley o
Reglamento aprobado por el Gobierno que especificamente les habiliten para la
reglamentacién de un aspecto concreto (segunda habilitacion), como establece el art. 46.1
de la Ley 8/2003. Esta doctrina ha sido mantenida en diversos dictamenes (D.23/00,
D.8/03, D.37/05, D.14/06, D.2/10, D.22/12, D.62/13, D.4/14, D.9/14, D.62/14, D.64/14 y
D.12/15, entre otros) y procede ratificarla ahora.

Pues bien, es claro que, en el presente caso, no encontramos la habilitacion
suficiente que legitime la aprobacion con rango de Orden que se pretende dar al
Anteproyecto que nos ocupa.
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Cumplimiento de los tramites del procedimiento de elaboracion de
disposiciones de caracter general

Este Consejo Consultivo viene insistiendo con reiteracion sobre la importancia de
observar las prescripciones establecidas en la ley en lo que se refiere al procedimiento para
la elaboracion de las disposiciones generales, no s6lo como garantia de acierto en su
elaboracion, sino, ademas, por cuanto su incumplimiento es susceptible de ser apreciado,
por los organos de la jurisdiccion contencioso administrativa, en caso de recurso, como
generador de la ineficacia misma de las normas reglamentarias aprobadas.

Es, por ello, necesario examinar si se han cumplido los tramites establecidos en los
articulos 32 bis a 42 de la Ley 4/2005, de 1 de junio, de Funcionamiento y Régimen
Juridico de la Administracion de la Comunidad Auténoma de La Rioja (CAR), que son los
siguientes:

1. Consulta previa

La modificacion indicada, operada en los preceptos de la LFAR dedicados a regular
la elaboracion de las normas reglamentarias, ha introducido un articulo numerado como 32
bis, que, bajo tal concepto, establece que:

“I1. Con caracter previo a la elaboracion del anteproyecto de ley o reglamento, se sustanciard una
consulta publica, a través del portal web del Gobierno de La Rioja, en la que se recabarda 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 aprobacidn; c) Los objetivos de la norma; d) las posibles soluciones alternativas
regulatorias y no regulatorias.

2. Cuando la propuesta normativa no tenga un impacto significativo en la actividad econémica, no
imponga obligaciones relevantes a los destinatarios o regule aspectos parciales de una materia, podra
omitirse este tramite de consulta. Tampoco sera exigible la consulta previa en relacion con los
proyectos de disposiciones presupuestarias o que regulen la organizacién 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 participacién de los ciudadanos o de sus
organizaciones y asociaciones representativas en el ejercicio de sus funciones u érganos. Podra
prescindirse de este tramite cuando concurran razones graves de interés publico que lo justifiquen”.

El tramite que nos ocupa puede ser evitado cuando la propuesta normativa incurra en
alguno de los cinco supuestos recogidos en el precitado art. 32.bis.2 LFAR: i) que no
tenga impacto significativo en la actividad econdmica; ii) que no imponga obligaciones
relevantes a los destinatarios; iii) que regule aspectos parciales de una materia; iv) que
tenga relacion con los proyectos de disposiciones presupuestarias, o que regulen la
organizacion del Gobierno, de la APCAR (Administracion publica de la CAR) o de los
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entes integrantes de su Sector publico; o v) que concurran razones graves de interés
publico.

Por su parte, el art. 133 LPACAP (Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento
administrativo comun), sobre participacion de los ciudadanos en el procedimiento de
elaboracion de normas con rango de Ley y reglamentos, prescribe que:

“l. Con caréacter previo a la elaboracién del Proyecto o Anteproyecto de ley o de reglamento, se
sustanciara una consulta publica, a través del portal web de la Administracién competente en la que
se recabara la opinién 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 aprobacién); c) los objetivos de la norma; y d) las
posibles soluciones alternativas regulatorias y no regulatorias.

2. Sin perjuicio de la consulta previa a la redaccién del texto de la iniciativa, cuando la norma afecte
a los derechos e intereses legitimos de las personas, el centro directivo competente publicara el texto
en el portal web correspondiente, con el objeto de dar audiencia a los ciudadanos afectados y
recabar cuantas aportaciones adicionales puedan hacerse por otras personas o entidades. Asimismo,
podré también recabarse directamente la opinion de las organizaciones o 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.

3. La consulta, audiencia e informacién puablicas reguladas en este articulo deberan realizarse de
forma tal que los potenciales destinatarios de la norma y quienes realicen aportaciones sobre ella
tengan la posibilidad de emitir su opinién, para lo cual deberan ponerse a su disposicion los
documentos necesarios, que seran claros, concisos y reunir toda la informacién precisa para poder
pronunciarse sobre la materia.

4. Podré prescindirse de los trdmites de consulta, audiencia e informacion publicas previstos en este
articulo en el caso de normas presupuestarias u organizativas de la Administracion General del
Estado, la Administracién autonémica, la Administracion local o de las organizaciones dependientes
o0 vinculadas a éstas, o cuando concurran razones graves de interés publico que lo justifiquen.

Cuando la propuesta normativa no tenga un impacto significativo en la actividad econémica, no
imponga obligaciones relevantes a los destinatarios o regule aspectos parciales de una materia,
podra omitirse la consulta publica regulada en el apartado primero. Si la normativa reguladora del
gjercicio de la iniciativa legislativa o de la potestad reglamentaria por una Administracion prevé la
tramitacion urgente de estos procedimientos, la eventual excepcién del tramite por esta circunstancia
se ajustard a lo previsto en aquella”.

En relacion con este precepto, si bien la Sentencia del Tribunal Constitucional
55/2018 (FJ 7-b y 7-c) ha declarado que el art. 133 LPACAP resulta contrario al orden
constitucional de distribucién de competencias, ha dejado a salvo de esta declaracion el
primer inciso del apartado 133.1 LPACAP, el cual resulta de aplicacion, no sélo a las
iniciativas legislativas y reglamentarias del Gobierno central, sino también a las de las
CCAA (Comunidades Autonomas).
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En el presente caso figura en el expediente, Certificado de consulta previa de la SGT
de la Consejeria de Hacienda, Gobernanza Publica, Sociedad Digital y Portavocia del
Gobierno de fecha 4 de marzo de 2024 durante una exposicion en el portal web de
participacion por un periodo de 15 dias habiles desde el 12 de febrero a 1 de marzo de
2024.

Consta la aportacion y su certificado de la Alegacion del Colegio Profesional de
Educadores (COLEGIO PROFESIONAL DE EDUCADORAS Y EDUCADORES DE
LA RIOJA), de 27 de febrero de 2024.

2. Organo competente y Resolucion de inicio del expediente

Segun el art. 33.2 de la Ley 4/2005, “El procedimiento para la elaboracion de los
reglamentos podra iniciarse en cualquier caso mediante resolucion del titular de la
consejeria competente por razon de la materia. También podra iniciarse mediante
resolucidn del director general competente por razon de la materia o, en el caso de que la
norma afecte a competencias de varias direcciones generales, de su secretario general
técnico”.

En el presente caso, la Resolucidn de inicio, de 5 de marzo de 2024, fue dictada por
la Direccion General de Salud Publica, Consumo, de conformidad con lo establecido en el
articulo 12-a) del Decreto 155/2023 de 21 de noviembre, por el que se establece la
estructura organica de la referida Consejeria y sus funciones en desarrollo de la Ley
3/2003 de 3 de marzo de Organizacién del Sector Publico de la Comunidad Auténoma de
La Rioja.

Desde el punto de vista del contenido, el articulo 33.3 de la Ley 4/2005 dispone que
“la Resolucién de inicio expresara sucintamente el objeto y finalidad de la norma, las
normas legales que, en su caso, deba desarrollar, asi como el fundamento juridico
relativo a la competencia ejercida’.

La Resolucién de inicio de 5 de marzo de 2024, cumple adecuadamente con las
exigencias del precepto trascrito.

3. Elaboracion del borrador inicial
A tenor de lo establecido en el articulo 34 de la Ley 4/2005:

“1. El érgano del que emane la resolucion de inicio elaborara un borrador inicial integrado por un
predmbulo y por el texto articulado del reglamento que incluira, en su caso, una disposicion
derogatoria de las normas anteriores que resulten afectadas.
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2. El borrador inicial ira acompafiado de una memoria justificativa acerca de la necesidad de la
aprobacién de la nueva norma, de su adecuacion al objeto y finalidad fijados en la resolucién de
inicio, la incidencia que habra de tener en el marco normativo en que se inserte, una relacion de las
disposiciones afectadas y la tabla de vigencias de las disposiciones anteriores sobre la misma
materia, asi como una valoracion de los efectos previsibles que puedan seguirse de su aplicacion.
Finalmente, incluird, en su caso, también los estudios e informes previos que le sirvan de
fundamento, asi como una relacion de aquellos informes o tramites que se consideren necesarios en
la tramitacion del expediente.

3. En los casos de creacion de nuevos servicios o de madificacién de los existentes, o aquellos en los
que de la aplicacidn del reglamento se prevea que van a derivar derechos y obligaciones de caracter
econémico, debera adjuntarse al expediente un estudio del coste y financiacién ”.

En el expediente, consta la Memoria justificativa, de 6 de marzo de 2024, suscrita
por la Directora General de Salud Pablica, Consumo y Cuidados, que, se ajusta a las
exigencias previstas en el precepto examinado, al hacer referencia en su contenido, a la
justificacion de su necesidad, objetivo, marco normativo y competencial del érgano
proponente en que se incardina el Anteproyecto, estructura del mismo, tramitacién e
informes preceptivos.

Segun la memoria justificativa de la Direccion General de Salud Publica, Consumo
y Cuidados de 6 de marzo de 2024, el informe de la SGT de la Consejeria consultante, la
escuela no supone la creacién de una nueva estructura administrativa propia y compleja
con competencias y estructura organica y organizativa, sino es un espacio e instrumento,
un espacio de colaboracion de encuentro de formacion entre distintos agentes implicados
de la comunidad con el sistema sanitario y sus profesionales. Razén por la cual no
necesitaria memoria econémica, ni por consiguiente, el estudio de costes y financiacion a
que hace referencia el art. 34.3 LFAR.

Este Consejo disiente de ese parecer segun se dird mas adelante. Con esa salvedad,
el resto de requisitos del precepto examinado se cumplen suficientemente.

4. Formacion del expediente de Anteproyecto de reglamento

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

“1. Una vez elaborado el borrador inicial, asi como la documentacion complementaria a que se
refiere el articulo anterior, 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,
declarard, 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 del reglamento.

3. Cuando se observaran defectos en la formacion del expediente, la Secretaria General Técnica
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podra devolverlo al centro directivo que lo remitio a efectos de que se proceda a su subsanacion”.

En el expediente, consta Diligencia, de la Secretaria General Técnica, de 12 de abril
de 2024, que declara formado el mismo, acuerda proseguir la tramitacion del
Anteproyecto y determina que son preceptivos los tramites e informes: i) de Informacién
publica; ii) de la Direccion General de los Servicios Juridicos; iii) El envio del borrador al
portal de transparencia; y iv) el informe final de la propia Secretaria General Técnica.

No considera la necesidad de peticion de informe del Consejo Riojano de Salud, ni
de aquellos departamentos de la Administracion ni organizaciones cuyo personal se cuenta
para la conformacion de la estructura de la Escuela.

Lo mismo ocurre con la necesidad de estudio econdémico y de impacto de género.

No alude al dictamen preceptivo de este Consejo Consultivo, que finalmente se ha
considerado.

5. Tramite de audiencia.

La Ley 4/2005 regula expresamente este trdmite de audiencia en su art. 36, a cuyo
tenor:

“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 Direccion General competente en fase
de elaboracién del borrador inicial o la Secretaria General Técnica en fase de tramitacion del
Anteproyecto, publicard el texto en el portal web del Gobierno de La Rioja, con el objeto de dar
audiencia a los ciudadanos y recabar cuantas aportaciones adicionales puedan hacerse por otras
personas o entidades. Asimismo, podra también recabarse directamente la opinion de las
Organizaciones o 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.

2. La audiencia no serd 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
participacion 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 regulacidn de los tributos o ingresos de
Derecho publico.

Podra prescindirse del trdmite 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 disposicion, y no inferior a

quince dias. Por razones justificadas, y mediante Acuerdo o Resolucién debidamente motivados, este
plazo podra reducirse a siete dias habiles”.
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Como se ha indicado en el numeral anterior, la Diligencia de la Secretaria General
Técnica, de 12 de abril de 2024, por la que se declara formado el expediente, no consigna
un conjunto de oOrganos e instituciones a las que considera que se debiera conceder
audiencia, en cuanto que la disposicion, aunque tenga un caracter organizativo,
fundamentalmente regula un dérgano de participacion social, por lo que procede dar
audiencia a las “organizaciones y asociaciones representativas”’ de 10s ciudadanos.

No obstante, ni en la memoria justificativa ni en el expediente consta la peticion
expresa a las organizaciones, asociaciones o colectivos implicados, que por otra parte
conforman y dan contenido al anteproyecto de participacion. No obstante, existe
certificado de informacion publica de la SGT de la Consejeria de Hacienda, Gobernanza
Publica, Sociedad Digital y Portavocia de Gobierno de fecha 10 de mayo de 2024, por un
periodo de exposicion en la pagina web de 15 dias hébiles, desde el 18 de abril al 9 de
mayo de 2024.

Como resultado de la informacion publica, se recibié una aportacion con fecha de 23
de abril de 2024 de X.

Con fecha 15 de mayo de 2024, consta un informe de la DG de Salud Publica,
Consumo y Cuidados, que da respuesta detallada a la alegacion presentada, recogiendo
buena parte de su contenido.

6. Informes y dictdimenes preceptivos

Segun el art. 38 de la Ley 4/2005:

“l. 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 prevision expresa, el de diez dias.

En el momento de solicitarse el primero de los informes o dictamenes preceptivos, se procedera a
publicar, en el portal de transparencia, el Anteproyecto, como norma en tramitacion.

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 podrén proseguir las actuaciones, cualquiera que sea el
caracter del informe solicitado, excepto en los supuestos de informes preceptivos que sean
determinantes para la tramitacién de la norma, en cuyo caso podra interrumpirse la misma en tanto
no se emitan e incorporen al expediente. El plazo de espera no podra exceder en ningin caso de tres
meses, salvo disposicion legal que determine un plazo menor o establezca otros efectos ante la falta
de emision.

3. El Anteproyecto sera informado por la Direccion General de los Servicios Juridicos una vez

cumplimentados todos los tramites y previamente a la emision de los dictamenes que, en su caso,
resulten procedentes”.
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En cuanto a los informes preceptivos, obra Unicamente en el expediente la solicitud
formulada a la Direccion General de los Servicios Juridicos de fecha 6 de junio de 2023.

Informe de la DG de los Servicios Juridicos de 6 de junio de 2024.

Sugiere recabar dictamen al Consejo Consultivo y solicitar que se afiada al final del
anteproyecto, en el acuerdo de aprobacion la formula “conforme/oido el Consejo
Consultivo ™.

También hace una consideracion sobre el art. 8.6.
Ambas consideraciones son aceptadas.

Por otra parte, este Consejo, considera que la tramitacion deberia completarse con
los siguientes informes:

a) Informe del Consejo Regional de Salud, tal como define el articulo 57 de la Ley
2/2002 de 17 de abril de Salud de la Comunidad Auténoma de La Rioja, es “el
organo colegiado superior de caracter consultivo, de participacion ciudadana, de
asesoramiento, formulacion y control de la politica sanitaria, asi como el
seguimiento de la ejecucion de las directrices de la misma en la Comunidad
Autonoma de La Rioja”. Si, como se dice en la memoria, la escuela de salud es
desarrollo de una prevision del Plan de Salud, se puede equiparar facilmente a la
“ejecucion de las directrices” de politica sanitaria.

b) Informe econdmico. Si bien el informe del Servicio de Ordenacion, Normativa y
Asistencia Técnica de la SGT proponente, de fecha 17 de junio de 2024, que tiene
voluntad de ser la memoria final del expediente, incluye un apartado respecto al
“Impacto econdmico ” en el que se estima “que no supone la creacion de una nueva
estructura administrativa propia y compleja con competencias y estructura organica
y organizativa, sino que es un espacio e instrumento... ”, éste Consejo no coincide
en que sea solo “un espacio” ni tampoco en que esté libre de impacto econémico
alguno.

Entre el Grupo Motor y las tres Comisiones Técnicas el anteproyecto prevé una
participacion maxima de varias decenas de personas (arts. 7 y 8) que unida a que las
nuevas estructuras de participacion conllevaran un incremento de funciones al
personal, dificilmente compatible a una ausencia de aumento de gasto, del capitulo
correspondiente. Por otra parte, la aceptacion de la Unica alegacion habida, de un
reconocimiento econémico “por la implicacion (asistencia o pertenencia) de las
personas a los diferentes 6rganos de participacion”, mediante la modificacion del
articulo 8, incluyendo un ultimo parrafo, aceptado por el informe del Servicio de
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Ordenacion, Normativa y Asistencia técnica de la SGT proponente de fecha 21 de
mayo de 2024 y que finalmente se incluye en el anteproyecto de la Orden sometido a
examen, permite observar a este Consejo una contradiccion con la conclusion de
inexistencia de impacto econémico.

¢) Informe de la DG Control Presupuestario. Conforme a lo previsto en el articulo
14.1) (Informe sobre anteproyectos de Ley, proyectos de disposiciones generales y
planes generales que impliquen aumento o disminucién de los ingresos y gastos
publicos, o afecten a medios de pago, y sobre toda propuesta de la que puedan
derivarse consecuencias econémicas en materia de sistema retributivo y de costes de
personal) del Decreto 51/2023, de 14 de julio, por el que se establece la estructura
organica de la Consejeria de Hacienda, Gobernanza Publica, Sociedad Digital y
Portavocia del Gobierno, y sus funciones en desarrollo de la Ley 3/2003, de 3 de
marzo, de Organizacion del Sector Publico de la Comunidad Auténoma de La Rioja.

d) Informe de impacto de género. El articulo 22.1 de la ley 7/2023 de 20 de abril,
de igualdad efectiva de mujeres y hombres de La Rioja, como ya dijimos en nuestro
dictamen D.59/23, deja clara la obligacion de incorporar un informe de impacto de
género de todos los proyectos de disposicion general y establece el contenido
minimo de tales informes, de suerte que su ausencia podria fundamentar la
impugnacion y eventual anulacion judicial de éstos.

e) Informe del Servicio de Organizacion, Innovacion y Evaluacion de los
Servicios Publicos. Es preceptivo el informe del SOIESP al que se refiere el articulo
2 del Decreto 125/2007, de 26 de octubre, por el que se regula el ejercicio de las
funciones en materia de organizacion administrativa, calidad y evaluacion de los
servicios en la Administracién General de la Comunidad Auténoma de la Rioja y sus
Organismos Auténomos.

6. Integracion del expediente y Memoria final del Anteproyecto

Finalmente, segun el art. 39 de la Ley 4/2005:

“1. Concluidas las actuaciones de instruccion y con cardcter previo a la emision del dictamen del
Consejo Consultivo de La Rioja que, en su caso, deba emitirse, la Secretaria General Técnica
encargada de la tramitacion elaborara una memoria sucinta de todo el procedimiento, en la que se
resefiaran los antecedentes, los tramites practicados y su resultado, las modificaciones introducidas
en el texto del Anteproyecto como consecuencia del contenido de los documentos e informes
resultantes de los trdmites de consulta previa, audiencia, e informes preceptivos, asi como una
exposicion motivada de aquellas que hayan sido rechazadas. La Memoria deberd recoger
expresamente una declaracion motivada de la adecuacién al ordenamiento juridico del texto del
Anteproyecto.

2. El expediente de elaboraciéon se ordenard a partir de la Resolucion de inicio seguido del
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Anteproyecto y documentacion correspondiente, asi como de los estudios y consultas evacuados y
demés actuaciones practicadas. En el caso de que la Resoluciéon de inicio se apruebe como
consecuencia de la peticién razonada de otros 6rganos, el expediente se ordenara a partir de la
documentacion que integre dicha peticion.

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

En el expediente sometido a nuestra consideracion, consta un Informe de la
Secretaria General Técnica de la Consejeria actuante, que se entenderd como Memoria
final, de fecha 17 de junio de 2024, cumplimentando la norma establecida.

7. Conclusién sobre la tramitacién

Con base en todo lo expuesto, hay que concluir que no se han seguido con
correccion los tramites legales del proceso de elaboracion de una disposicion de carécter
general

Cuarto
Examen del Anteproyecto.
1. Contenido

El Anteproyecto de Orden tiene por objeto la creacién de la Escuela de Salud de La
Rioja y se regula su actividad y érganos de participacion y coordinacién institucional y
consta de 13 articulos, una Disposicion Adicional Unica y otra Final Gnica.

-Articulo 1. Objeto.

-Articulo 2. Definicion.

-Articulo 3. Ambito territorial y funcional.
-Articulo 4. Objetivos.

-Articulo 5. Dependencia, estructura y 6rganos.
-Articulo 6. Funciones.

-Articulo 7. Grupo Motor.

-Articulo 8. Comisiones Técnicas.

-Articulo 9. Colaboracion de agentes externos.
-Articulo 10. Acuerdos y Actas.

-Articulo 11. Identidad corporativa y comunicacion gréfica.
-Articulo 12. Informe anual de actuaciones.
-Articulo 13. Consultas e informes.
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-Disposicion Adicional Unica. Constitucion del Grupo Motor.
-Disposicién Final unica. Entrada en vigor.

Segun dice la Memoria de la DGSPCC de 6 de marzo de 2024 "la estructura de la
norma es la propia de una disposicion de su rango sencilla". Sin embargo, a juicio de este
Consejo la regulaciéon presentada es bastante ambiciosa y configura una entidad con
muchas y muy importantes funciones.

El informe de Secretaria General Técnica de 21 de mayo de 2024 reitera el criterio
de la DGSPCC y considera que "la escuela no supone la creacidn de una nueva estructura
administrativa propia y compleja con competencias y estructura organica y organizativa,
sino es un espacio e instrumento, un espacio de colaboracién de encuentro de formacion
entre distintos agentes implicados de la comunidad con el sistema sanitario y sus
profesionales™. En otra parte de estos informes previos se considera a la Escuela "como
foro de participacion, encuentro y formacion de todos los agentes afectados en materia de
Salud™.

La cuestion acerca de la naturaleza determina la consideracion de todo el texto
remitido. En los informes citados se califica de espacio, instrumento y foro. En el articulo
2 se define como “instrumento que trata de crear un espacio”, como "medio de
informacion sanitaria” y como "sistema coordinado para el disefio, organizacion y
desarrollo de actividades de educacién para la salud, promocién de la salud y atencion
integral...”. En el articulo 5.1 se equipara a otros "entes", cuando dice que se coordinara
"con el resto de entes del Sistema Publico de Salud (Servicio Riojano de Salud)”. En el
articulo 9.2 se equipara con un "centro directivo".

El articulado fija su actividad y ambito territorial, sus objetivos (general y
especificos), su dependencia jerarquica y estructura institucional, identifica los érganos
que conforman la escuela (grupo motor, comisiones técnicas, grupos de trabajo, mesas,
redes), sefiala las funciones que se le atribuyen (enumeracion abierta), define cargos,
funciones, funcionamiento, identidad corporativa propia, planificacion, memoria, vias de
consulta e informes.

La regulacion que se contiene en el anteproyecto es propia de un Organo
administrativo de cierta importancia, ademas. La consideracion como “instrumento” es
extrafia a la dogmatica administrativa, sin perjuicio de que el articulado no es univoco en
la forma de citar y considerar a la Escuela.

2. Observacion de caracter general

El Consejo considera que el rango de la norma sometida a consulta es insuficiente
por i) desarrollar directamente disposiciones legales; ii) crear un 6rgano administrativo o
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asimilado; iii) la consideracion de Organo de participacion que resulta de todo el
articulado; y iv) por otras razones de menor calado.

i) Hay un desarrollo directo de la Ley, que deberia hacerse por medio de Decreto.
Segun la parte expositiva de la orden proyectada, esta se dicta en desarrollo y ejecucion de
diversas leyes estatales y/o autondmicas, La Ley 14/1986, de 25 de abril, General de
Sanidad, la Ley 16/2003 de Cohesién y de Calidad del Sistema Nacional de Salud, la Ley
33/2011, de 4 de octubre, General de Salud Publica y la Ley 2/2002, de 17 de abril, de
Salud de la Rioja.

ii) El articulo 8.3 de la Ley 3/2003, de 3 de marzo, de Organizacion del Sector
Publico de la Comunidad Auténoma de La Rioja prevé que, "La creacion, modificacion y
supresion de los érganos y unidades administrativas y los asimilados a los mismos se
realizara mediante Decreto de Gobierno a iniciativa del Consejero interesado y a
propuesta del Consejero competente en materia de Administraciones Publicas".

La ley exige que en la norma de creacion se defina la integracion y dependencia
jerérquica, que consta en el articulo 5 del anteproyecto de orden; las funciones y
competencias, que también se regulan en el texto remitido; y la dotacion de créditos para
su puesta en marcha, que no tendrian que aparecer en el articulado, pero si en la
tramitacion.

La Consejeria consultante no considera que se esté creando ningun 6rgano, unidad o
asimilado y, en consecuencia, niega la necesidad de dotaciones econémicas.

iii) Como 6rgano de participacion, el articulo 66 de la Ley 2/2002, de 17 de abril de
Salud de la Comunidad Auténoma de La Rioja, remite al desarrollo reglamentario la
composicion, organizacién, atribuciones y funcionamiento de los mismos.

Por otra parte, el Decreto 29/2006, de 5 de mayo, por el que se regulan los 6rganos
de participacién ciudadana del Sistema Publico de Salud de La Rioja, debiera ser una
referencia obligada para la elaboracién de una normativa por la que se crea una Escuela de
Salud y se regula su actividad y 6rganos de participacion y coordinacion institucional.

Ademas, la definicion de la Escuela de Salud como un “instrumento que trata de
crear un espacio” pero que, en sus funciones, objetivos, ambito, estructura institucional,
acuerdos, actas.... que incluso tiene como referencia explicita - en el art.10 del propio
anteproyecto de Orden sujeto a examen- a la ley 40/2015, de 1 de octubre de Régimen
Juridico del Sector Publico. (arts. 15 y siguientes relativos al funcionamiento de los
organos colegiados), abunda en el criterio por el cual debiera considerarse como un 6rgano
mas de participacion ciudadana del Sistema Publico de Salud y en consecuencia
entendemos que lo mas adecuado hubiera sido incluir la Escuela de Salud, mediante una
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modificacion del Decreto 29/2006, de 5 de mayo, como un 6rgano mas de participacion
ciudadana del Sistema Publico de Salud de La Rioja.

iv) Ademas, en el articulado se prevé la cooperacion interdepartamental con otros
organos administrativos con competencias en materias que tengan impacto sobre la salud
(vgr. art. 5.5), y se prevé la creacion de redes con otras entidades comprometidas con la
promocion de la salud, por medio de orden (art. 9.5).

Si el contenido de la orden supera el &mbito material de la Consejeria proponente y
afecta a otros departamentos deberia elevarse su aprobacion al Consejo de Gobierno, si no
recabar el informe de cada uno de los departamentos afectados por la norma. De igual
manera, el desarrollo de una orden por otra orden posterior tendria mas sentido si se tratara
de un decreto remitido a su desarrollo por orden.

3. Observaciones al articulado

El instrumento de participacién que se pretende crear destina varios y extensos
articulos a establecer la composicion del érgano de direccién (Grupo Motor) y las
diversas Comisiones Técnicas, con un extenso nimero de participantes que deberan
ser nombrados siguiendo el criterio de los “Principios Generales” contenidos en el
articulo 4.4 de la expresada Ley 7/2023.

Si se estiman las consideraciones de este dictamen el texto tendra que volver a
tramitarse como Decreto, y recabar los informes omitidos a los que se ha hecho
alusion. Es particular, todo el entramado de la estructura prevista puede modificarse a
la vista de lo que informe el SOIESP. Por esa razdn nos limitaremos a sefialar los
aspectos mas claros, a nuestro juicio, relativos a la regulacion propuesta.

-Articulo 5.1 b. La organizacion de las Comisiones Técnicas. no puede
depender de algo externo a la norma, como son los apartados de una estructura
previa de la plataforma web de la Escuela de Salud de La Rioja, sino al
contrario.

-Articulos 5.3 y 8.2. No esta claro si los grupos de trabajo y las comisiones
técnicas son una misma cosa.

-Articulo 8.2, 8.8 y 8.11. Se contradice cuando identifica la comision técnica
con el grupo de trabajo, dispone que la comisién organiza los grupos, y se

refiere a “subcomisiones”.

-Articulos 7 y 8. Tanto el nimero de las personas que componen el Grupo
Motor como las que componen cada una de las Comisiones técnicas es
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indeterminado, al figurar un abanico que, como ejemplo, en el caso del grupo
Motor, puede oscilar de 8 a 13 personas, ampliandose la indeterminacion en la
composicion de las Comisiones técnicas, imposibilitando la determinacién del
quorum y el posterior resultado de las votaciones.

Ademas, no hay ninguna prevision que permita cumplir con la exigencia de

paridad que deriva del articulo 21 de la Ley 7/2023 de 20 de abril, de igualdad
efectiva de mujeres y hombres de La Rioja.

-Articulo 10.2 en concordancia con el articulo 8.5 (quorum). No se regula, pero
dice: “Tanto en las Comisiones Técnicas como en el Grupo Motor se buscara el
consenso en los acuerdos adoptados siendo necesario para su aprobacion la
mitad méas uno de sus miembros”.

-Articulo 8. Al regular la figura del coordinador se contradice, ya que segun el
art. 8.3-a) parece una funcién de ejercicio indistinta, pero segun el art. 8.10
parece que tiene que estar claramente nombrado.

-Articulo 10. Acuerdos y Actas.

Debiera reflejarse que el contenido de este articulo, se refiere tanto al Grupo
Motor como a las Comisiones técnicas. Ajustando la redaccion.

-Articulo 11. Identidad corporativa.
1. “La escuela de Salud dispondra de un Manual de identidad corporativa... ”.

El Decreto 29/1985, de 7 de junio, por el que se desarrolla la Ley 4/1985 de
signos de identidad riojana y posteriores, siendo el ultimo el Decreto10/22 de 2
de marzo, han tenido como objeto actualizar las normas de la Identidad Grafica
Corporativa del Gobierno, de la Administracion General de la Comunidad, de
los organismos publicos vinculados o dependientes de las Administracion
General de la Comunidad Auténoma de La Rioja (CAR) y del resto de entes
integrantes del sector publico de la CAR.

La identificacidon corporativa del Gobierno de La Rioja, de su Administracion
General y sus Organismos auténomos tienen por objeto unificar la imagen
mediante instrumentos graficos de desarrollo a través del Manual de Identidad
Gréfica Corporativa.

Pese al ejemplar esfuerzo de cohesion gréfica realizado por los diferentes
gobiernos de La Rioja desde 1985, siempre ha existido la predisposicion, desde
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entes a unidades administrativas, de apartarse de la Gréfica Corporativa del
Gobierno de La Rioja en la busqueda de la diferenciacion. Si bien la normativa
recoge excepciones, que debieran siempre razonarse, con caracter general se
debe respetar la finalidad de la identidad corporativa del Gobierno y de la
Comunidad Auténoma y asi obtener su optimizacion.

En el presente caso, prever un “Manual de identidad corporativa” propio, para
una Escuela de Salud, que se define como un “instrumento para crear un
espacio” dependiente de la Consejeria competente en materia de Salud, podria
resultar inadecuado y desproporcionado.

CONCLUSIONES

Primera

La Comunidad Autonoma de La Rioja tiene competencia para dictar la norma
proyectada. la cual cuenta con cobertura legal suficiente.

Segunda

Se aprecia una clara insuficiencia de rango normativo segln se ha expuesto en

los fundamentos segundo y cuarto. Deberia volverse a tramitar como Decreto, en su
caso, y volver a requerir dictamen del Consejo.

Tercero

La tramitacién del procedimiento de elaboracion ha prescindido de tramites
preceptivos.

En cuanto al contenido se dan por reproducidas las consideraciones del
fundamento cuarto.

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.

José Ignacio Pérez Séenz
EL PRESIDENTE DEL CONSEJO CONSULTIVO
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