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RESUMEN/ABSTRACT

La CAR no ha sido ajena a la tendencia mayoritaria entre las CCAA a iniciar procesos de
reforma de sus Estatutos. Este Informe da cuenta de las peculiaridades del inicio del proceso rio-
jano. Ha arrancado de una iniciativa de naturaleza extraparlamentaria propuesta en sede parla-
mentaria. Un Grupo de Trabajo de composicién heterogénea liderado por el Presidente del Par-
lamento de La Rioja ha realizado un conjunto de propuestas que han sido posteriormente
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informadas por un grupo de juristas —~denominado Grupo de Expertos— a instancias de dicho
Grupo de Trabajo. En este Informe se da cuenta y resumen de dichas propuestas y de las opi-
niones técnico-juridicas que le merecieron al Grupo de Expertos. El documento se entregé a la
Ponencia parlamentaria designada para iniciar formalmente el procedimiento de reforma.

The recent reforming process of the Statutes of Autonomy carried out in most of the Auto-
nomous Communities has not been an exception for the Autonomous Community of La Rioja.
This Report states the peculiarities of the way in which this procedure began in La Rioja: an
initiative born outside the Parliament but then introduced on it. A Group of Work of an hetero-
geneous composition led by the President of the Parliament of La Rioja has elaborated a set of
proposals which have been subsequently submitted to the review and exam of a group of jurists
—called Group of Experts—. This Report analyzes and summarizes those proposals and the Group
of Experts opinions. The resulting document was finally presented to the Parliamentary Com-
mittee appointed to formally initiate the reform procedure.
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I) Introduccion

El punto de partida del proceso de reforma del Estatuto de Autonomia
de la Comunidad Auténoma de La Rioja (EAR) debe situarse seguramente en
el Debate Politico General sobre la Politica del Estado de la Regién celebrado el dia
10 de setiembre de 2004 y que tiene lugar con cardcter anual.

En el discurso inicial el Presidente de la CAR, Pedro Sanz, se expresé en
los siguientes términos:

«Por su parte, el debate sobre la Reforma de los Estatutos se ha convertido
en un asunto que en los dltimos tiempos estd generando incertidumbre e
inestabilidad. Nosotros entendemos que esta reforma no es una prioridad, pero,
como ya he dicho en esta Cdmara, no renunciamos a nada, si ésta finalmente se lleva
a cabo en otros lugares. En cualquier caso el Gobierno de La Rioja defiende
con firmeza que se logre un consenso previo a dicha reforma. Los Estatutos
de Autonomia deben reformarse siempre y cuando lo decida el conjunto del
pueblo espafiol, quien a fin de cuentas es el titular del poder constituyente.
Porque hay que tener presente, Sefiorias, que una reforma del texto consti-
tucional puede afectar a los Estatutos, pero en ningtin caso la modificacién
de cualquiera de los Estatutos de Autonomia puede conculcar un principio
constitucional. Las sucesivas modificaciones estatutarias, la tltima en La
Rioja el afio 99, han posibilitado que avancemos hacia la igualdad entre las
Comunidades Aut6nomas y hacia niveles competenciales homogéneos. El
Gobierno de La Rioja no va a permitir que unas Comunidades tengan una
posicién diferente por encima de las demds. Este Gobierno considera que
debe prevalecer el consenso interno que ha caracterizado nuestra actuacién
en los grandes temas institucionales, y la obligacién de continuar profundi-
zando en nuestro autogobierno en beneficio de todos los riojanos.»1

Definfa asi el Presidente de la CAR la posicién de su gobierno que,
como se ve, estaba compuesta de un principio politico y un criterio pragma-
tico. Posicién contraria a la apertura de un proceso de reforma generalizada
de los Estatutos de Autonomia, pero disposicién a realizar los pasos precisos
para incorporarse a dicho proceso llegado el caso. Esta posicion se plasmé en
una consideracién o sugerencia, si se quiere, dirigida expresamente al Presi-
dente del Parlamento, José Ignacio Ceniceros Gonzdlez, en los concretos tér-
minos que se transcriben:

1 Diario de Sesiones del Parlamento de La Rioja (DDSSPR), VI Leg., P-D 19, p. 742. Cursiva
nuestra.
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«Permitanme, Sefiorfas —con el permiso del Presidente—, que, a modo de suge-
rencia, hoy, aqui, en el Parlamento de La Rioja, les haga una primera propues-
ta a su consideracion y en referencia precisamente a la reforma Estatutaria. Una
reforma que entiendo debe estar liderada por el Presidente del Parlamento, en la que
debe participar la sociedad riojana y para la que se podria constituir una Comi-
sion de la que, junto a miembros del Gobierno y de esta Cdmara, formaran parte los
ex Presidentes del Gobierno de La Rioja —si asi lo consideran—y las organizaciones
economicas y sociales de nuestra propia Comunidad Auténoma. Una Comisién a
la que corresponderia elaborar un documento de reflexion y de propuestas par-
ticipativas de la sociedad riojana, que recoja esa relacion de competencias que
podrian ser transferidas a La Rioja, y que con posterioridad este Parlamento
podria estudiarlas para fijar la 1iltima posicién y para proceder al trdmite, si hay
consenso, en la reforma del Estatuto de Autonomia de La Rioja. Competencias
que estamos en condiciones de asumir l6gicamente. Y es que, Sefiorias, si
analizamos nuestra capacidad de gestion, las demandas de los ciudadanos
y de acuerdo con los principios de subsidiariedad, cooperacién y coordina-
cién, llegamos a la conclusiéon que nuestra Comunidad puede ejercer una
accién positiva en dichas materias. De la misma manera que otras Comuni-
dades Auténomas han ido asumiendo por inercia distintas competencias
con cardcter exclusivo, la Comunidad Auténoma de La Rioja, siempre den-
tro del marco constitucional, podria llevarlo a cabo también. Y a modo de
una primera valoracién, el Gobierno ha estudiado el Estatuto y ha conclui-
do que podria haber por lo menos unas veinticinco nuevas competencias,
ademds de la de Justicia, que podria asumir esta Comunidad Auténoma, si
llegdsemos a un consenso hecho sin prisas, pero sin pausas.»?

La sugerencia o propuesta, pues de ambas formas es denominada por el
Presidente de la CAR y de ambos modos la presenta, ofrece algunas caracte-
risticas destacables. En primer lugar se configura como una oferta al Presi-
dente del Parlamento de La Rioja, pues de su aceptacién depende la puesta
en marcha del proceso que se sugiere. En segundo lugar, el hecho de que el
proceso sea liderado por el Presidente del Parlamento no significa que se
trate de una propuesta parlamentaria, por mds que se haga con ocasién de un
acto parlamentario y por mds que su primus movens deba serlo el Presidente
de la Cadmara. En tercer lugar, llama muy poderosamente la atencién la con-
crecién de la sugerencia, propuesta de una Comision, y la prefiguracién de
su composicién. No tanto, cuarto lugar, como el hecho de que se trata de una
comisién hibrida, pues junto a la propuesta de inclusién de la sociedad rioja-
na—mds concretamente de sus organizaciones econdémicas y sociales— se indi-

2 Ibidem, pp. 742-743. Cursiva nuestra.
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ca ya la presencia en dicho 6rgano de reflexion de miembros del gobierno y
representantes parlamentarios junto a otros que se sugieren. Finalmente, del
tenor literal de la sugerencia-propuesta cabe deducir que la reforma incoada
se ajusta especificamente a la ampliaciéon del abanico competencial —incluso
cuantificada—, lo que no puede entenderse sino como una plasmacién de una
reforma como respuesta a la apertura de un procedimiento generalizado de
revisiones estatutarias a nivel nacional.

En relacién con esta sugerencia-propuesta, cuya trascendencia es mani-
fiesta independientemente de la forma concreta que revista, se produjo 16gi-
camente un alineamiento, dentro de la dindmica propia de este tipo de deba-
tes, de los dos grupos parlamentarios que constituyen la oposiciéon.3 Grupos
que sostuvieron posiciones distintas.

El GP Socialista, por boca de su lider y portavoz, se expres6 en los
siguientes términos:

«En cuanto a la Reforma de Estatutos ésta se hard bajo dos premisas: el
consenso, para lo que tendrd siempre nuestro apoyo, y, en segundo lugar,
el respeto escrupuloso al marco constitucional. Por cierto, yo si que acepto
su propuesta de crear una Comision, que empiece a analizar una posible reforma
estatutaria. Pero esto no es ninguna oferta suya de generosidad, ni ningiin cam-
bio en su talante antidialogante, simplemente es que usted sabe, que para
cambiar nuestro Estatuto le hace falta sin duda el voto y el apoyo del Par-
tido Socialista.»*

El grupo mayoritario de la oposicién aceptaba la sugerencia-propuesta
pero con dos importantes matices. El primero, no por sutil menos explicito,
enmarcando el proceso de reforma en el entonces incipiente, pero ya con
visos de generalizacién, que habia sido abierto por el Proyecto de Reforma
del Estatut cataldn. El segundo, que llamaba la atencién sobre la conversién
por el Presidente de la CAR de una necesidad, la mayoria cualificada de 2/3
requerida para reformar el Estatuto por su articulo 58.2, en virtud al propo-

3 El Parlamento de La Rioja estaba compuesto a la sazén por el Grupo Parlamentario Popu-
lar —17 escafios—, el Grupo Parlamentario Socialista 14 escafios— y el Grupo Parlamenta-
rio Mixto —2 escafios—, ocupados por dos miembros del Partido Riojano. Ello configura
una cdmara de mayorfa absoluta del GP Popular. Las elecciones celebradas recientemen-
te, 27 de mayo de 2007, han arrojado idéntica composicién parlamentaria.

4 DDSSPR, VI Leg., P-D 20, p. 782. La intervencién se produjo tras la del portavoz del
Grupo Mixto y lider del Partido Riojano. Cursiva nuestra.
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ner un consenso. Ello no obstante la posterior réplica del Presidente de la
CAR incluy6 un acuse de recibo de dicha aceptacion mds la reiteracion de su
naturaleza de sugerencia y el liderazgo del Presidente del Parlamento:

«Cuando estamos hablando de la construccién del Estado estamos hablan-
do de algo mucho més serio que todo eso. Y cuando usted me habla de las
reformas de los Estatutos, con decirme que el consenso y lo que es el respe-
to constitucional, en eso estamos todos de acuerdo. Y le agradezco ese
apoyo que hace a una sugerencia que yo no voy a liderar, que va a liderar
el Presidente del Parlamento si ustedes estan de acuerdo.»®

El portavoz del GP Mixto y lider del Partido Riojano sostuvo sin embar-

go una postura de oposicion a esta sugerencia-propuesta del Presidente de la
CAR, en el marco de una dindmica de confrontacién especialmente aguda a
lo largo de todo el debate. Los términos de dicho debate, comenzando por la
oposicién a dicha propuesta en los términos planteados, fueron como sigue:

5
6

120

«...Es a los riojanos a los que nos corresponde decir, cémo queremos orga-
nizarnos. Nosotros tenemos que definir el modelo de regién que queremos,
y el papel que estamos dispuestos a asumir dentro del contexto del Estado
al que pertenecemos. Y eso, sefior Presidente, eso, deberia hacerse en este Par-
lamento entre todos, para eso nos han elegido los riojanos, para eso entre otras
cosas. Ayer alardeaba usted de que se ha propiciado el didlogo y la partici-
pacién del Parlamento en la vida politica riojana durante este tiempo, y
para demostrarlo —como muestra un botén— propone usted que se cree una
comision fuera del Parlamento en la que se integran una serie de colectivos y
personas que elaboren un documento de reflexion sobre la reforma de nues-
tro Estatuto. Eso es lo que proponen. ;Dénde queda el Parlamento en su
propuesta? Sefior Presidente, en este Parlamento, en éste, existe una Comi-
sion que precisamente se llama de Desarrollo Estatutario, Comision de Desarrollo
Estatutario. ;Por qué tenemos que inventarnos cosas raras? Otra estridencia
sefior Presidente, otra estridencia de cara a la galeria. Los riojanos han ele-
gido a sus representantes legitimos que nos sentamos en estos escafios y son
ellos los que tienen que trabajar en el desarrollo estatutario, otra cosa, otra
cosa —y en eso puedo estar de acuerdo con usted- es que por esa Comisién
puedan desfilar los ex Presidentes del Gobierno, los ex Presidentes del Par-
lamento, los sindicatos, o hasta las pefias del Logrofiés si nos apetece que
den su opinién. Pero debemos ser los Parlamentarios los que trabajemos en
disefiar la region y el Estatuto que tenemos. Para eso estamos aqui, para eso
nos han elegido.»®

Ibidem, p. 792.
Ibidem, p. 774. Cursiva nuestra.

ANUARIO JuripICO DE LA RiojA



LA REFORMA DEL ESTATUTO DE AUTONOMIA DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE LA RIOJA (PRIMEROS PASOS)

En resumen, la posicién del lider del Partido Riojano es de negacién a
cualquier proceso extra-parlamentario. Pero de su intervencién cabe inferir
también una idea de reforma de mayor alcance que la sugerida por el Presi-
dente Sanz:

«Sabemos que ya ha descubierto que podriamos pedir hasta veinticinco compe-
tencias mds —algo que por cierto no sé por qué podemos asumir hoy y no lo
podiamos hacer en el afio 99—, pero no nos dijo nada mds. ;¢Es que solo se plantea
la reforma del Estatuto para asumir competencias? ;No hay mds aspiraciones en su
Gobierno con respecto a la reforma?»7

Ello dard lugar a una contrarréplica del Presidente de la CAR y a un
encadenamiento de juicios de intenciones asociados a las respectivas posi-
ciones.8

II. El marco de la propuesta

Las posiciones sostenidas en sede parlamentaria por los tres grupos
politicos de la Comunidad Auténoma son deudoras todas ellas del marco
politico y cronolégico en que se desenvolvié este primer acto del proceso de
reforma del Estatuto de Autonomia de La Rioja.

El debate se produjo a los seis meses de las elecciones generales del 14
de marzo de 2004 cuyo resultado produjo un cambio de mayoria parlamen-
taria y el correspondiente cambio de signo politico en el gobierno central.
Este cambio se produjo en base a unos factores tales que bien puede decirse
que supuso una modificacién brusca del escenario politico cuyos efectos se
extendieron a todos los niveles institucionales. El escenario inmediatamente
anterior a las elecciones generales, en punto a los procesos de reforma que
nos ocupan, estuvieron marcados por un compromiso de reforma del Estatut
de Catalufia contraido por un gobierno tripartito constituido en torno a este
compromiso, que habia sido ademds avalado por el candidato Rodriguez
Zapatero durante la campafia de las elecciones a Cortes Generales. La posi-
cién sostenida por el Partido Popular en la misma campana era la de recha-
z0 expreso a dicho proceso de reforma. En este contexto el resultado de
dichas elecciones supusieron la apertura —ante el cambio de mayoria— de un
proceso que podria encontrar un apoyo, prometido y comprometido, en la
nueva mayoria parlamentaria del Congreso de los Diputados, cdmara en la

7 Ibidem, p. 775. Cursiva nuestra
8 Ibidem, pp. 778, 779, 781...
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que dicho proyecto de reforma deberia contar con la mayoria absoluta de
escafios dado su cardcter de Ley Orgéanica.

De modo que las circunstancias politicas contribuyeron asi a abrir un
proceso, que en ningun caso podia ser singular, pues al fin y a la postre la ini-
ciativa de reforma estatutaria compete a cada Comunidad Auténoma, como
enseguida los hechos se encargaron de probar.

De este modo se inici6 una cierta competencia o emulacién entre diver-
sas Comunidades dirigida a probar su capacidad y eficiencia en la reforma
del estatuto propio.

Sin embargo un dato particularmente llamativo destacé inmediatamen-
te. Dicha competicién no se sujetaba a disciplina de partido alguna. De este
modo gobiernos autonémicos de distinto signo adoptaban posiciones geme-
las, mientras que otros de igual, y holgada y similar mayoria politica, opta-
ban por posiciones muy distintas. Dicho de otro modo, el Estado de las Auto-
nomias puso de manifiesto de modo nitido que cada Comunidad posefa una
dindmica y unas necesidades propias y que cada organizacién politica, en su
dmbito autondmico, era capaz de articular una estrategia propia no siempre
congruente con el planteamiento sugerido por la organizacién politica parti-
daria de referencia a nivel estatal.

En el momento de escribirse estas lineas Valencia, Catalufia, Baleares,
Andalucia y Aragén han aprobado sus reformas, que han entrado en vigor.
El Pafs Vasco tramitd, con rechazo del Congreso de los Diputados, su pro-
puesta. Y estdn en proceso parlamentario en Cortes Generales, tras haber
sido aprobados en la cdmara autonémica, los proyectos de reforma de Casti-
lla-Leodn, Castilla-La Mancha y Canarias. Navarra, Murcia y Asturias han
visto pospuestos hasta después de las préximas elecciones autonémicas de
mayo cualquier intento de superar el bloqueo actual. Y Galicia se encuentra
en un impasse. Sin embargo Cantabria, Extremadura y Madrid no parecen
poner especial interés en la reforma de su Estatuto. He aqui todo un ejemplo
de pluralismo territorial.

El caso de La Rioja se encuadra pues en este marco, pero con una mani-
fiesta singularidad, pues el proceso se ha iniciado, bien que de modo inci-
piente, si atendemos a su situacién actual en el marco de la Ponencia Parla-
mentaria a que en su momento aludiremos y cuyo futuro dependerd ya del
nuevo Parlamento surgido de las citadas elecciones del 27 de mayo de 2007
recientemente celebradas.
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Para el momento que estamos ahora describiendo hay factores objeti-
vos, mds alld por tanto de las diversas y legitimas opciones politicas de las
fuerzas presentes en el Parlamento de La Rioja, que seguramente aconsejan
un ajuste del ritmo de la reforma a las circunstancias del entorno. La Rioja no
puede ser ajena, por poner un ejemplo obvio, al hecho de que dos comuni-
dades vecinas, Pafs Vasco y Navarra, no presentan un escenario previsible al
que poder referir la propia estrategia.

Pero por otro lado es evidente que, a la vista de las posiciones puestas
de manifiesto en el debate, ninguna de las fuerzas politicas expresaron su
oposicién, sino todo lo contrario, a la apertura de un proceso de reforma.
Bien que, paraddjicamente, la formacién de una Comisién y el inicio de unos
trabajos expresamente extraparlamentarios se apoyaba en el Parlamento de La
Rioja. Lo que se hacfa por otro lado sin que la Cadmara riojana lo manifestara
expresamente pues ninguna de las propuestas de Resoluciéon sometidas a
votacién tuvo por objeto tal materia.?

Dadas las circunstancias concretas en las que se produjo el debate, no
deja de llamar la atencién que en unas sesiones parlamentarias marcadas por
un elevado nivel de confrontacién, nadie se opusiera a la puesta en marcha
de dicho proceso de reforma en tan singular fase extraparlamentaria.

Sin embargo, su naturaleza extraparlamentaria imprimird su huella en
el desenvolvimiento futuro del proceso.

9 En afios sucesivos si que se presentaron propuestas de resolucién relacionadas con la
reforma del EAR, pero dirigidas a una tramitacién parlamentaria. Asi el Grupo Mixto, que
en el debate de 15 de setiembre de 2005 introdujo una propuesta de resolucién por la que
se creara una Ponencia que deberfa finalizar su trabajo en el primer trimestre de 2006. Esta
propuesta fue admitida a trdmite pero no super6 la votaciéon quedando rechazada.

Una propuesta ligeramente diferente pero con objetivo similar fue introducida por el
Grupo Socialista en idéntica fecha. Sin embargo no fue admitida a trdmite por la Mesa por
problemas reglamentarios.

El 2 de febrero de 2006 los Diputados socialistas de la Comisién Institucional solicitaron
la inclusién en el orden del dia de dicho 6rgano de una propuesta de constitucién de una
Ponencia es su seno con la finalidad de iniciar los trabajos parlamentarios de reforma del
EAR. La sesién de la Comisién Institucional de 27 de marzo de 2006 incluy6 en su orden
del dia dicho punto pero no consta que se llegara a tratar. Tras la disolucién del Parla-
mento debe entenderse caducada dicha iniciativa.
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III. Creacion del «grupo de trabajo»

A finales de 2004 el Presidente del Parlamento procedié a convocar un
elenco de instituciones, fuerzas politicas y organizaciones econémicas y
sociales.

No disponemos de la relacién de convocados pero si de quienes acepta-
ron la invitacién y se incorporaron a dicho grupo en el que deberia verse
reproducida la sociedad riojana.

El grupo se compuso finalmente por:

— Gobierno de La Rioja.10

— Ex Presidentes de la Comunidad Auténoma de La Rioja:
— Excmo. Sr. D. Luis Javier Rodriguez Moroy.
— Excmo. Sr. D. Joaquin Espert Pérez-Caballero.

— Partido Popular de La Rioja.

— Izquierda Unida de La Rioja

— Universidad de La Rioja.

— Federacién de Empresarios de La Rioja.

— Cémara Oficial de Comercio e Industria de La Rioja.

— Unién General de Trabajadores de La Rioja.

— Comisiones Obreras de La Rioja.

— Unién Sindical Obrera de La Rioja.

— Central Sindical Independiente de Funcionarios de La Rioja.

— Federacién Riojana de Municipios.

La Presidencia fue desempefiada por el Presidente del Parlamento de La
Rioja. Se incluy6 ademads en el Grupo de Estudio a Jorge Apelldniz Barrio, en
su condicion de Letrado Mayor del Parlamento de La Rioja.

De la enumeracién de los integrantes del Grupo cabe derivar, como
decimos, algunas consideraciones. La primera se refiere al cardcter hibrido de
su composicién pues, junto a evidentes organizaciones representativas de la
sociedad riojana se situaron representantes institucionales como el Gobierno de
La Rioja. E incluso partidos politicos con representacion parlamentaria. Por otro
lado se aprecia también la incorporacion de Izquierda Unida de La Rioja,

10 Representado por Alberto Bretén Herreros, a la sazén Consejero de Administraciones
Publicas y Politica Local del Gobierno regional
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quizd mds coherente con las pretensiones participativas del Grupo toda vez
que dicha fuerza carece de representacion en el Parlamento riojano y estd asf
abocada sic rebus a no participar en la fase parlamentaria de la reforma.

Quiza la ausencia mds llamativa sea la de los grupos politicos de la opo-
sicién parlamentaria. Ciertamente, dado el cardcter extraparlamentario de la
iniciativa, tal ausencia no mereceria destacarse. Sin embargo, la presencia del
Partido Popular de La Rioja convierte dicha ausencia —coherente con el
modelo participativo y abierto del grupo- en politicamente relevante. En
todo caso, la ausencia del Partido Socialista de la Rioja y del Partido Riojano
puede aspirar a explicarse de modo distinto. En el primero de los casos la
aceptacién de dicha iniciativa en el debate parlamentario en que se propuso
debe entenderse estrictamente como tal, es decir, como un acto de conformi-
dad a dicha iniciativa que no incluye un compromiso de participacion, pues se
trataba de una iniciativa de cardcter participativo, no representativo. En el
caso del Partido Riojano puede entenderse como un acto de coherencia con
su posicion de rechazo a una iniciativa, que era percibida por esta fuerza
politica mds como una prueba de debilitacién de la posicién del Parlamento
en el proceso de reforma, que como un franco deseo de puesta en marcha de
un proceso social participativo.

En todo caso, y més alld de estas consideraciones, el grupo de estudio
se puso en marcha y cumplié su labor de aportar iniciativas y percepciones
necesariamente variadas. Al fin y al cabo ésta era una de las finalidades expli-
citas de la creacién del grupo: la puesta de manifiesto de las diversas per-
cepciones de quienes estimaron oportuno participar en dicho grupo. Su labor
se ha extendido entre los meses de marzo y noviembre de 2005.

Las propuestas tienen alcance, naturaleza y ambiciones varias. Mientras
algunos miembros actuaron como lo que en realidad son en la sociedad civil,
grupos de interés, y consiguientemente sesgaron sus aportaciones en esta
direcciéon de defensa de los intereses que da razén de su misma existencia,
otros trataron de esforzarse en llamar la atencién sobre aspectos importantes,
pero que no ocupan normalmente el centro del debate ptblico. Las institu-
ciones publicas y organizaciones politicas, e incluso alguna sindical, fueron
sin duda las que intentaron ofrecer propuestas mds sistemadticas, incluso mas
globales, y juridicamente orientadas.

Sin embargo las propuestas ofrecen un elevado grado de coincidencias.

Gran parte de ellas gravitan sobre idénticos nodos temaéticos y, con frecuen-
cia, reproducen similares secuencias reivindicativas o apreciaciones politicas.
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En el otofio de 2005 el grupo de trabajo se encontré asi con un elenco de
propuestas, reflexiones y sugerencias de entidad. Sin embargo los miembros
del grupo advirtieron enseguida la necesidad de realizar un trabajo experto
de cardcter técnico-juridico que sistematizara las propuestas y las ordenara,
de cara a conferirle la estructura esperable en un trabajo de esta naturaleza,
al tiempo que emitfa sobre ellas un conjunto de apreciaciones de caracter
estrictamente técnico. De otro lado, era preciso realizar una estimacién preli-
minar de constitucionalidad sobre algunas de las propuestas realizadas. Y,
finalmente y en su caso, era menester un trabajo de adecuacién técnica de
algunas otras.

Con tal finalidad se acordé constituir un grupo de expertos al que enco-
mendar dicha labor. Grupo de expertos que, de acuerdo a los criterios del
Grupo de Trabajo, deberia de integrarse por Letrados del Parlamento de La
Rioja, miembros del Consejo Consultivo de La Rioja y juristas del Departa-
mento de Derecho de la Universidad de La Rioja; todos ellos a propuesta de
las respectivas instituciones. El dfa 21 de noviembre de 2005 se constituy6 en
la sede del Parlamento de La Rioja dicho Grupo de Expertos integrado por
Jorge Apellaniz Barrio, Letrado Mayor del Parlamento de La Rioja, Ricardo
Chueca Rodriguez, Catedratico de Derecho Constitucional en la Universidad
de La Rioja, Marfa de Bueyo Diez Jalén, Consejera del Consejo Consultivo de
La Rioja y Abogada del Estado Jefe en La Rioja, Maria Dolores Pifia Garrido,
Profesora Titular de Derecho Financiero y Tributario en la Universidad de La
Rioja y Esther Serrano Ruiz, Letrada del Parlamento de La Rioja. Los traba-
jos del grupo de expertos, realizados en sucesivas reuniones celebradas en las
sedes respectivas de las tres instituciones de pertenencia, finalizaron el dia 22
de marzo de 2006 con la entrega del Informe Final al Grupo de Trabajo.

IV. Contenido del informe del grupo de trabajo

Dadas las caracteristicas de este estudio procederemos a continuacién a
realizar una descripcién sistematizada de las aportaciones del grupo con, en
su caso, las apreciaciones incorporadas por el Informe juridico que, a todos
los efectos, debe entenderse que forman ya una unidad con las propuestas
iniciales de dicho grupo.

1. Titulo Preliminar
El Informe Final respeta la taxonomia del Estatuto vigente y, sin perjui-

cio de otras posibilidades, se acoge a la existencia del Titulo Preliminar para
introducir algunas precisiones sobre el régimen y contenido propios de un

126 ANUARIO JURIDICO DE LA Rioja



LA REFORMA DEL ESTATUTO DE AUTONOMIA DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE LA RIOJA (PRIMEROS PASOS)

Titulo de tal naturaleza. En él deben incluirse los elementos identificadores del
objeto de la norma y tanto mds firmemente cuanto mayor sea la ambicién de
dicha norma en estos aspectos. Fines que deberdn ser redactados en todo
caso de tal modo que soporten con firmeza y capacidad de adaptacién el
paso del tiempo y los cambios sociales, ideolégicos y politicos, acreditando
asf su mds sélida identificacién con la estructura institucional de la Comuni-
dad Auténoma de La Rioja.

En tal sentido la inclusién de identificaciones con el proceso politico de
integracién europea deberd hacerse, en su caso, en términos compatibles con
aquéllos aspectos ya consolidados recomenddndose la maxima prudencia en
relacién con aquéllos otros sobre los que, aun desedndose el mayor de los éxi-
tos en el empefio, componen todavia un programa de futuro, cual es el caso
de la non nata Constitucién europea. Se recomienda en este punto el recurso
a clausulas de apertura cuya ubicacién en un texto introductorio —Predmbu-
lo o Exposicién de Motivos— o en la parte dispositiva queda a merced de la
voluntad estatuyente. Se recomienda pues en este punto una técnica norma-
tiva de apertura pero llamando la atencién sobre el hecho de que se trata de
normas cuya eficacia no puede hacerse depender de cambios y transforma-
ciones cuyo control y evolucién resulta indisponible para la CAR. Deben evi-
tarse en este punto riesgos de obsolescencia o incongruencia normativa
sobrevenida.

El Informe se hace eco, dentro de esta ubicacién sistemética, de una
serie de propuestas dirigidas todas a construir, en sede estatutaria, un vincu-
lo mds intenso entre lengua castellana y CAR. Las propuestas se sitdan, en
términos juridicos, entre la inclusién de una facultad juridico-subjetiva exigi-
ble por los ciudadanos y consistente en el establecimiento de una obligacion
de los poderes publicos de trabajar en la defensa, difusién y promocion del
castellano o espafiol; llegando en otros casos a propuestas mds propias de un
Preambulo. Todas ellas incluyen un propésito de situar la relacién con el cas-
tellano como sefia de identidad de la CAR, incluyendo su vinculacién —para el
caso de un proponente— con el Monasterio de San Millan de la Cogolla, que
pasaria a configurarse como nodo fisico o referente de dicha relacién.

El Informe se pronuncia sobre la irrelevancia juridica ab initio de la
declaracién de La Rioja como nacionalidad histérica en la nueva norma esta-
tutaria, al entenderse que los efectos juridicos anejos a dicha declaracién no
serfan sino aquéllos que el propio Estatuto le atribuyera. Todo ello sin emitir
pronunciamiento expreso acerca del eventual significado simbélico-politico
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que dicho pronunciamiento pudiera contener, cuya valoracién rebasa el mar-
gen de apreciacién técnico-juridico.

A lo hasta aqui dicho deben afadirse un amplio y variado elenco de
propuestas que persiguen, de un modo u otro, la introduccién de referencias
a principios o instituciones que se entiende deben quedar destacados en el
frontispicio de la nueva norma estatutaria. Ninguna de ellas presenta una
especial problemadtica juridica.

2. Carta de Derechos

Al igual que en otras CCAA la inclusién de una tabla o carta de dere-
chos ha constituido uno de los objetos centrales del proceso de reforma ini-
ciado. En torno a él se han puesto de manifiesto distintas sensibilidades en el
seno del Grupo de Trabajo.

En general, junto a la enumeracién de los derechos incluibles, las pro-
puestas parten de una consideracién similar. Se tratarfa en definitiva, de un
lado, de consolidar en norma estatutaria —dotada de fuerza normativa pasi-
va cualificada- los derechos que en desarrollo de los Principios Rectores del
C. III, Tit. I, CE han ido plasmédndose en normas legales; de otro, se trataria
también de aprovechar la reforma estatutaria para incluir nuevos compromisos
de los poderes publicos que quedarian convertidos asi en una obligacién de
actuacion en los términos de la correspondiente norma estatutaria que los
contuviere.

El Informe parte, a la vista de los preceptos constitucionales y estatuta-
rios vigentes, de la afirmacién de la correccién técnico-juridica de la pro-
puesta de un conjunto sistematizado de derechos. De hecho, el art. 7.2 espe-
cialmente, del Estatuto de Autonomia de La Rioja (EAR) asf lo establece.

Ahora bien, el Informe advierte sobre la existencia de una serie de limi-
tes cuya incidencia sobre una Carta de Derechos estatutaria debe tenerse
muy presente: los preceptos constitucionales concurrentes, arts. 139 y
149.1.1°% la Carta Social de Derechos de la Union Europea y una importante Doc-
trina Constitucional contenida en una serie de pronunciamientos del Tribu-
nal Constitucional.

A su vez el Informe esboza algunos de los efectos inmediatos que resul-
tan inescindibles de un acto declarativo de tal naturaleza en sede estatuta-
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ria. E igualmente se pronuncia sobre determinadas propuestas de naturale-
za sindical.

3. Competencias

Podra deducir el lector facilmente que este aspecto de la eventual refor-
ma estatutaria ha constituido uno de los aspectos centrales del Grupo de Tra-
bajo que mayores esfuerzos ha consumido.

La labor de los juristas expertos exigié un grado de esfuerzo maximo,
especialmente en lo que se refiere a la sistematizacion de las propuestas con-
cretas. Pero también ha requerido de unas aclaraciones previas, a modo de
recomendaciones para acometer una reforma coherente en punto tan sensi-
ble. Entre otras destacaremos las siguientes:

1. La asuncién de nuevas competencias debe acomparfiarse simultdnea-
mente del correspondiente andlisis econémico. Toda reforma estatutaria
debe en primer lugar enfrentarse con las repercusiones econémicas y
presupuestarias que puede suponer para la Comunidad Auténoma la
asunciéon de nuevas competencias, incluyendo por tanto informacién
precisa y concreta sobre los costes econémicos que puede entrafiar dicha
reforma. La asuncién de nuevas competencias por parte de la Comuni-
dad Auténoma de La Rioja, no puede desligarse del estudio del sistema
de financiacién con el que cuenta actualmente; ni, en su caso, de la bts-
queda de nuevas férmulas de financiacién que hagan efectivos de cara al
ciudadano los servicios que dicha asuncién de competencias pudiere
suponer.

2. Debe prestarse especial atencién al diferente régimen de financiacién de
las competencias, atendiendo a su cardcter de exclusivas, compartidas o de
ejecucion. La calificacion de la competencia resulta determinante para el
régimen de financiacion y, por consiguiente, para el equilibrio financiero
de la CAR.

3. Se sugiere la necesidad de delimitar el marco actual de las competencias
asumidas para poder deslindar con mayor claridad las atribuciones en
supuestos de materias compartidas.

4. Debe analizarse qué competencias actualmente recogidas no han sido
desarrolladas y cémo han podido ser afectadas por el despliegue de
determinadas legislaciones sectoriales del Estado central.

El Informe pasa a continuacién a pronunciarse sobre las competencias
diferenciadas segtin su naturaleza.
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A) Competencias exclusivas

Las competencias que con caracter exclusivo se incluyeron por el Grupo
de Trabajo como asumibles se enumeran a continuacién, con el afiadido de
las consideraciones que merecieron al grupo de juristas que las analizaron.

I. «Normas procesales y de procedimiento administrativo derivadas de las parti-
cularidades de la organizacién propia de La Rioja (modificacién del articulo
8.1.2)».

La propuesta se apoya en la regla 6° del art. 149.1 CE. Sin embargo dicha
competencia nace de la existencia de un derecho procesal propio derivado a
su vez de la existencia de un derecho sustantivo caracteristico de la Comuni-
dad Auténoma, al modo de los derechos forales. Se concluye por ello que
ante la inexistencia de normas singulares de esta naturaleza, dicha compe-
tencia careceria de objeto propio.

Para el caso de las especialidades del Derecho administrativo, hay que
partir de la base de que se trata también de una competencia compartida en
la que el Estado ostenta la competencia exclusiva en el articulo 149.1.18%
pudiendo asumir la Comunidad Auténoma las especialidades del Derecho
administrativo derivadas de la organizacién propia de la Comunidad Auté-
noma, en virtud de la potestad autoorganizativa de las Comunidades Auté-
nomas, art. 148.1.1% CE.

Por otro lado, dada la intima relacion existente entre norma sustantiva
y procedimental, no parece posible privar a las CCAA de un titulo habilitan-
te para que sus érganos legislativos dicten normas de procedimiento orien-
tadas a la aplicacién de su derecho propio. Doctrina constitucional explicita
se encuentra, entre otras, en STC 227/1988

Cabe pues la propuesta, dentro del régimen propio de las competencias
compartidas y del respeto a la existencia de un procedimiento administrati-
vo comtn que es competencia exclusiva del Estado.

II. «Régimen local sin perjuicio de lo que dispone el articulo 149.1.18 de la Cons-
titucion espafiola (modificacion del articulo 8.1.3).»

En esta materia debe estarse, junto a lo dispuesto por el art. 149.1.18" CE

que se invoca, al art. 148.1.2° que habilita la asuncién de competencias por las
Comunidades Auténomas en relacién con «Las alteraciones de los términos
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municipales comprendidas en su territorio y, en general, las funciones que
correspondan a la Administracién del Estado sobre las Corporaciones locales
y cuya transferencia autorice la legislacién sobre Régimen local». Pero dichos
preceptos juegan a su vez en intima relacién con el respeto al principio de
autonomia local del art. 140 CE.

Se indica que en todo caso las competencias asumibles lo serian en el
marco de la legislaciéon bésica de titularidad estatal.

1. «Turismo, incluyendo la promocion y ordenacion del turismo en su dmbito
territorial, y la realizacion de campafias de promocioén del turismo riojano en el
extranjero (modificacion del articulo 8.1.9).»

La habilitacién a favor de las CCAA arranca del art. 148.1.18%, sin que tal
regla encuentre limitacién en el art. 149.1 CE. Pero si son posibles colisiones
con el titulo de comercio exterior del art. 149.1.10* y 13%. Sin embargo dichos
titulos no imposibilitan el ejercicio de las actividades incluidas en la pro-
puesta, segin puede inferirse de la doctrina contenida, entre otras, en SSTC

125/1984 y 206/2001.

Las CCAA pueden desarrollar una accién exterior, incluso de promo-
cién, aunque obviamente carecen de la posibilidad de actuar como sujetos de
Derecho Internacional. El Informe juridico aprovecha para advertir de la con-
veniencia de revisar la forma de participaciéon de las Comunidades Auténo-
ma en la accién exterior del Estado.

IV. Se agrupan a continuacién tres formulaciones distintas de propuestas,
que convergen en una unidad temdtica, en materia de agricultura.

«Agricultura: reforma y desarrollo del sector agrario, mejora y ordenacion de
las explotaciones agricolas, ganaderas y forestales (modificacion del articulo
8.1.19).»

«Competencia exclusiva, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 149.1.13 de
la Constitucion y, en su caso, en el marco de las bases y ordenacion de la
actividad econdémica general del Estado, en materia de sociedades agrarias de
transformacion y sanidad agraria.»

«Competencia exclusiva, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 149.1.13
de la Constitucion, y en su caso, en el marco de las bases y ordenacion de la
actividad econémica general del Estado, en materia de defensa contra fraudes
vy calidad y seguridad agroalimentaria.»
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El espacio competencial disponible en esta materia se sittia entre las
reglas 7 y 8" del art. 148.1 CE y las reglas 13" y 23° del art. 149.1 CE. Sin
embargo éste se ha visto sensiblemente laminado por nuestra pertenencia a
la Unién Europea. En efecto, ello ha supuesto un intenso desapoderamiento,
tanto de las competencias autonémicas como de las residuales de los 6rganos
centrales del Estado. Restan a favor del Estado central competencias inferi-
bles de las vinculadas a la politica econémica.

En relacién con el aspecto especifico de las propuestas agrupadas debe
apreciarse que en las de «reforma y desarrollo del sector agrario, mejora y ordena-
cion de las explotaciones agricolas, ganaderas y forestales» y «sociedades agrarias de
transformacion y sanidad agraria» no se aprecian obstdculos para incorporarlas
al EAR, con la salvedad de sanidad agraria que el TC ha entendido atribuida
al Estado central. SSTC 122/90 y 80/85 via art. 149.1.16" CE.

Alguna dificultad ofreceria también la competencia sobre sociedades
agrarias dada la incidencia en dicha materia de la regla 6* del art. 149.1 CE.

V. «Ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda. Patrimonio arquitecténico y
control de la calidad de la edificacion (modificacion del articulo 8.1.16)».

El Informe procede a analizar en este punto el actual régimen compe-
tencial recogido en el EAR, el régimen juridico aplicable y las limitadas posi-
bilidades de ampliar titulos competenciales ya prdcticamente asumidos.

VL. «Carreteras del Estado, previa declaracion de que no son de interés general» y
«reconocimiento de competencia compartida con el Estado en los dmbitos de
carreteras estatales que discurran por el territorio riojano». Se agrupa aqui
también la propuesta sobre «Redes y tramos ferroviarios, previa declaracion
de que no son de interés general».

El marco competencial de rango constitucional se encuentra definido
por los articulos 148.1.5* CE y 149.1.21° Se trata de una competencia compar-
tida entre el Estado y las Comunidades Auténomas delimitable de acuerdo a
los criterios de «territorio» e «interés general». Aunque no debe olvidarse la
incidencia que pueden ejercer las reglas 18% 21° y 23" del citado art. 149.1 CE.
En lo demads la propuesta es, en este punto, inobjetable. Sin embargo se trata
de una competencia cuya potencialidad real parece muy escasa atendida la
superficie total de la CAR.
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VII. «Fundaciones y Asociaciones de cardcter docente, cultural, artistico, benéfi-
co-asistencial y similares que desarrollen principalmente sus funciones en la
Comunidad Auténoma (modificacion del articulo 8.1.34).»

La Comunidad Auténoma de La Rioja en su actual Estatuto de Autono-
mia ha asumido la competencia exclusiva en materia de fundaciones en el
articulo 8.1.34, y la funcién ejecutiva en materia de asociaciones en el articu-
lo 11.1.13.

Sin embargo, en materia de fundaciones la situacién se modificé signi-
ficativamente con la entrada en vigor de la Ley 50/2002, de 26 de diciembre,
de Fundaciones, que ha venido a sustituir a la Ley de 1994. A su vez la regla
8" del art. 149.1 CE introduce una importante capacidad de modulacién esta-
tal. En definitiva, la competencia autonémica se deberd ajustar a funciones de
creacién, fomento o apoyo a las fundaciones que desarrollen su labor en el
territorio de la Comunidad Auténoma de La Rioja

La competencia sobre asociaciones se conforma a la Ley Orgdnica
1/2002, de 22 de marzo, reguladora del derecho de asociacion. Inciden a su
vez sobre él importantes competencias estatales ancladas en las reglas 1°, 6°
y 147 del art. 149 CE. Sin embargo, con las importantes limitaciones inferibles
de dichas reglas, la CAR puede incluir un titulo competencial en materia de
asociaciones aunque con las sensibles limitaciones regulativas ligadas a su
naturaleza de derecho fundamental.

VIII. «Ordenacién farmacéutica.»

Los titulos asumidos por los Estatutos de Autonomia en esta competen-
cia se encuentran anclados en la regla 21° del art. 148.1 CE. La CAR posee
competencias en esta materia y, desde el afio 2000, en materia de ejecucién de
la legislacién sobre productos farmacéuticos.

La competencia cuya inclusiéon estatutaria se interesa en la propuesta
tendria, empero, la importante limitacién prevista en el articulo 149.1.16* CE
que contiene una reserva a favor del Estado central de la competencia exclu-
siva sobre sanidad exterior, bases y coordinacién general de la sanidad y
legislacién sobre productos farmacéuticos.

IX. «Fondos archivisticos y bibliogrificos de interés para la Comunidad Auténo-
ma situados fuera de su territorio, previo convenio con el Estado».
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El disefio constitucional configura en este punto un espacio material de
concurrencia competencial articulado por la regla 5* del art. 148.1 y la regla
28" del articulo 149.1 CE.

Sin embargo la propuesta presenta una dificultad dificilmente salvable
pues las competencias de las CCAA se rigen por el principio estricto de terri-
torialidad. De modo que sélo para aquellos fondos de interés para la CAR, de
titularidad estatal, y a través de la suscripcion del correspondiente convenio,
cabria superar los obstdculos que plantea dicho titulo.

Ala vista de todo ello no cabe la configuracién de una competencia esta-
tutaria en sentido propio.

X. «Normas y procedimientos electorales para la constitucion de sus instituciones
de autogobierno, sin perjuicio de la legislacion estatal reguladora del régimen
electoral general.»

El articulo 147.2 CE no introduce precisiones especificas relacionadas
con competencias concretas vinculadas al ejercicio de los derechos de parti-
cipacién politica. A diferencia, por cierto, de lo establecido en el art. 152.1 CE
para las CCAA surgidas via art. 151 CE

Sin embargo parece coherente con el concepto constitucional de Estatu-
to de Autonomia ex art. 147.2 CE que el EAR posea un poder de disposicion
en materia de normas electorales relacionadas con la configuracién de sus
instituciones propias.

Ahora bien, es preciso recordar la importante incidencia que supone la
Ley Orgéanica de Régimen Electoral General, y muy especialmente su Titulo
I, que segtn reiterada doctrina del TC contiene los elementos generales del
sistema participativo y por ello sus preceptos resultan de aplicacién a cual-
quier proceso electoral.

Con esas salvedades cabe incluir normas materialmente electorales que
habiliten a la CAR para el ejercicio de competencias en esta materia.

Mads dificil resulta sin embargo ampliar de modo significativo la com-
petencia recogida en el art. 8.1.1 del vigente EAR.

XI. «Montes, aprovechamientos y servicios forestales, vias pecuarias y pastos, sin
perjuicio de lo dispuesto en el articulo 149.1.23 de la Constitucion.»
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Una vez mds el espacio competencial resulta de la definicién compleja
ofrecida por los arts. 148.1.8° y 149.1.23" CE. Que a su vez concurre con unos
limites especificos recogidos en la vigente normativa reguladora del Régimen
Local. Sin olvidar nunca que nos encontramos con una competencia muy
sensible a la incidencia de titulos estatales transversales tales como planifica-
cién econdmica, ordenacién territorial, etc.

XII. «Espacios naturales protegidos, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo
149.1.23 de la Constitucion». O, en similar propuesta de otro miembro del
Grupo de Trabajo «nuestra Comunidad Auténoma debe asumir, en su norma
institucional basica, competencia exclusiva sobre las materias relativas a: espa-
cios naturales...»

En este supuesto la normativa concurrente esta integrada por los arts.
148.1.9* y 149.1.23" CE. La comparticién de la materia se encuentra ademads
refrendada por la doctrina del TC que desde sus primeros pronunciamientos
llamé la atencién sobre la elevada transversalidad de este titulo competen-
cial. Su incorporacién al Estatuto de Autonomia no plantea ningtin reparo,
pero parece necesario llamar la atencién sobre el intenso grado de coopera-
cién y lealtad institucional entre los diversos poderes ptiblicos implicados
que requiere el ejercicio de esta competencia.

XII1. «Defensa de los consumidores y usuarios, en el marco de lo dispuesto en los
articulos 38, 131, 149.1.11 y 13 de la Constitucion.»

El vigente EAR contiene una atribucién sobre desarrollo legislativo y
ejecucion en el marco de la legislacion bésica del Estado en materia de «defen-
sa de consumidores y usuarios», art. 9.3 EAR y otra reflejando la competencia
exclusiva en materia de «comercio interior», art. 8.1.6 EAR.

Por otro lado, en la medida en que la defensa de consumidores y usua-
rios se configura como un principio rector ex art. 51 CE, parece evidente que
todos los poderes ptblicos se encuentran comprometidos en el desarrollo de
dicho principio rector, como relata la STC 88/1986.

Debe en todo caso significarse que, resultando juridicamente viable la
asuncion por parte de la CAR de la competencia exclusiva en materia de
defensa de consumidores y usuarios, el ejercicio de esta competencia se
encuentra condicionado por un conjunto de disposiciones constitucionales
tales como el respeto a las bases y ordenacién de la actividad econémica
general y la politica monetaria del Estado, la libertad de empresa del articu-
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lo 38 CE; competencia estatal sobre la planificacién de la actividad econémi-
ca general, etc.

XIV. «Camaras agrarias, de comercio e industria, de la propiedad y cualesquiera
otras de naturaleza equivalente, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo
149.1.9 de la Constitucion.»

Se estima asumible dicha competencia sobre la que la CAR posee ya
atribuciones en relacién con el desarrollo legislativo y la ejecucién, art. 9.10
EAR. Dicha competencia se ejercerd en el marco de las reglas 6* y 9* del art.
149.1 CE.

XV. «Colegios Profesionales y ejercicio de las profesiones tituladas, sin perjuicio
de lo dispuesto en los articulos 36 y 139 de la Constitucion.»

La propuesta se reduce a modificar el titulo actualmente residenciado
en el art. 9.10 EAR. No hay objecién juridico constitucional a ello, siempre
que la pretensién no alcance a perseguir su asuncion a titulo de exclusiva
pues, del sentido del art. 36 CE se infiere claramente la existencia de un titu-
lo estatal de naturaleza legislativa que se plasma en la preconstitucional Ley
2/1974, de 13 de febrero, de Colegios Profesionales, que no obstante ha sido
objeto de una serie de reformas posteriores, dirigidas a su adaptacién al
nuevo ordenamiento juridico-constitucional.

XVI. «Montes vecinales en mano comiin.»

Se llama la atencién sobre la existencia de competencias de las entida-
des locales muy relevantes, vid. Ley 55/1980, 11 de noviembre, de Montes
vecinales en mano comun, lo que modularia sensiblemente el alcance de la
misma para la CAR.

XVII. «Régimen de las nuevas tecnologias relacionadas con la sociedad de la infor-
macion, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 149.1.21 de la Constitucion,
en materia de telecomunicaciones.»

Esta materia puede asumirse en régimen de competencia exclusiva
plena, bajo reserva de la regulacién estatal en materia de contratacién tele-
matica, régimen general de comunicaciones y telecomunicaciones ex art.
149.1.6" y 21° CE.

XVIII. «Ejercicio de la potestad sancionadora en todos los dmbitos materiales atri-
buidos a la competencia de la Comunidad Auténoma.»
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El Informe juridico entendié que esta propuesta no tiene por objeto una
materia o funcién especifica sino cabalmente una potestad, motivo por el
cual se estima que no puede ser objeto de un titulo competencial genérico.

B) Desarrollo legislativo y ejecucién de competencias

I. «Ordenacion del crédito, banca y seguros...»

Se estima que el art. 8.1.4 EAR, al atribuir la competencia exclusiva en
materia de «ordenacion, planificacion de la actividad econdmica, asi como fomento
del desarrollo econémico de la Comunidad Auténoma, dentro de los objetivos marca-
dos por la politica econdmica nacional» pueden considerarse titulo bastante para
asumir competencias de desarrollo legislativo y ejecucion sobre la ordenacion
del crédito, banca y seguros, siempre de conformidad con las reglas 67, 11° y 13"
del articulo 149.1 CE,

II. «Defensa de la competencia»

No existiendo titulo especifico o materia que refleje un exacto encaje
constitucional para la propuesta, ésta se encontrarda sometida a la incidencia
de las reglas 6" y 13" del art. 149.1 CE.

Mayor problemdtica plantea en este punto la cesién de competencias
soberanas a favor de la Unién Europea realizada por el Reino de Espaiia y,
mds concretamente, las deducidas de los articulos 85 a 92 TCEE. De tales dis-
posiciones resultaron, mediante transposicién al derecho espafiol, entre
otras, la Ley 16/1989, de 17 de julio de Defensa de la Competencia, y la Ley
3/1991, de 10 de enero, de Competencia Desleal.

En materia audiovisual se han analizado, entre otras, las siguientes pro-
puestas:

II1. «Televisiones locales y television digital terrenal (sic) de dmbito autondmico y
local, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 149.1.21 de la Constitucion, en
materia de telecomunicaciones.”

«Radiodifusion sonora en onda media y servicios de radiodifusion sonora con

tecnologia analdgica y digital, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo
149.1.21 de la Constitucion en materia de telecomunicaciones.»
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El marco normativo de partida es el configurado por los arts. 149.1.21°
y 27* CE y el art. 9.6 EAR. A ello debe afiadirse las competencias en la mate-
ria atribuidas a los entes locales.

Se indica en todo caso que las competencias de ejecucién asumibles por
la CAR estarfan fuertemente limitadas por la normativa estatal que, en una
importante medida, transpone, o se subordina directamente a disposiciones
de la Unién Europea.

Cabe pues asumir las competencias de desarrollo y ejecucién en las
materias objeto de las propuestas acumuladas, siempre en el marco de la
legislacién basica del Estado, con los precisos limites establecidos por la juris-
prudencia del TC y respecto de actividades de dicha naturaleza dentro del
territorio de la Comunidad Auténoma.

C) Ejecucion de la legislacion del Estado

I. «Mediadores de seguros.»

La regulaciéon vigente sobre traspaso de funciones y servicios de la
Administraciéon del Estado a la CAR en materia de mediadores de seguros
(RD 184/2000, de 10 de noviembre), habilita a ésta el ejercicio de determina-
das atribuciones de cardcter administrativo en la materia. Traspasadas dichas
funciones nada impide su inclusién en el EAR, siempre con la salvedad de lo
dispuesto en la regla 117 del art. 149.1 CE y ajustando el titulo a la ejecucién
de la legislacién estatal, que permanece como competencia exclusiva del
Estado, art. 149.1.6* CE.

II. «Instalaciones radiactivas de sequnda y tercera categoria.»

Las competencias sobre las instalaciones referidas estdn siendo de
hecho ejercitadas por la CAR en base a lo establecido en el RD 184/2000, de
10 de noviembre, sobre traspaso de funciones y servicios en materia de eje-
cucién de la legislacion sobre productos farmacéuticos. Nada impide su
inclusién en el EAR bajo el régimen de competencias de ejecucién, reducido
en todo caso al ejercicio de una serie de funciones administrativas en el sec-
tor, sin existencia de titulo competencial material especifico.

II1. «Proteccién civil, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 149.1.29 de la
Constitucion.»
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Dada la ausencia de un titulo competencial especifico, la materia ha
requerido de pronunciamientos jurisprudenciales acerca de su encaje en la
regla 29° del art. 149.1 CE. A su vez los medios materiales afectos han sido
objeto de traspaso a las CCAA.

La inclusién de esta competencia en el EAR encajarfa pacificamente en
el ordenamiento juridico vigente.

IV. « Nombramiento de Procuradores de los Tribunales.»

Nada impide la asuncién de esta competencia siempre que su ejercicio
se ajuste a la legislacion estatal sobre la materia y a las normas contenidas en
el Estatuto General de los Procuradores de los Tribunales de Espafia (RD.
1281/2002, 5 de diciembre).

Todo ello de acuerdo al sentido que ha establecido el TC, que atribuye
al nombramiento la naturaleza de realizacién del mero acto formal de desig-
nacién, SSTC 56/1984 y 84/1984.

V. «Oficinas notariales y registrales.»

En la actualidad la doctrina constitucional sobre la materia establece
que el procedimiento de provisién de vacantes por concurso de traslados y
oposiciones de ingreso en los Cuerpos de Notarios y Registradores es, indu-
bitadamente, competencia exclusiva del Estado. Empero el acto formal de
nombramiento es susceptible de delegacién a las CCAA.

Para la modificacién de las demarcaciones las CCAA participan
mediante la emisién de un Informe preceptivo, sin perjuicio de la competen-
cia que estd atribuida a la Direccién General de los Registros y del Notariado
del Ministerio de Justicia.

La CAR puede asumir competencias de ejecucién respecto a las oficinas
notariales y registrales, dentro del marco anteriormente descrito y conforme

a la legislacion estatal.

VI. «Museos, archivos y bibliotecas de titularidad estatal cuya ejecucion no se
reserve el Estado.»

El articulo 148.1.15" CE sefiala que las CCAA podradn asumir competen-
cias en materia de «museos, bibliotecas y conservatorios de musica de inte-

ANUARIO JuripIicO DE LA Rioja 139



RICARDO CHUECA RODRIGUEZ

rés para la Comunidad Auténoma», mientras que el articulo 149.1.28" CE
declara que el Estado tiene competencia exclusiva sobre «museos, bibliotecas
y archivos de titularidad estatal, sin perjuicio de su gestién por parte de las
Comunidades Auténomas». El EAR incluye entre sus competencias exclusi-
vas «los museos, archivos, bibliotecas, conservatorios de musica y danza,
centros de bellas artes y demds centros de dep6sito cultural de interés para
La Rioja y colecciones de naturaleza andloga, que no sean de titularidad esta-
tal». Art. 8.1.25.

El juego de todos estos preceptos hace posible la inclusién de tal titulo,
pero se ponen de manifiesto dificultades especificas en relacién con la com-
plejidad de la gestién de determinados establecimientos de esta naturaleza,
especialmente en lo relacionado con los recursos personales y el régimen juri-
dico de los mismos.

VII. «Gestion del Catastro, a través de los correspondientes convenios de colabo-
racion con el Estado.»

La doctrina constitucional establece que la organizacién del Catastro se
incluye dentro del dmbito competencial propio de los 6rganos centrales del
Estado acogido en la regla 14" del art. 149.1 CE.

La férmula que se propone parece respetar el régimen competencial
toda vez que se alude a la gestién, y a través de convenios de colaboracién,
que es cabalmente la férmula recogida en el art. 4 de su Ley reguladora.

Parece sin embargo cuestionable la incorporacién de esta facultad en la
norma estatutaria dado que se trata de meras actividades de gestién apoya-
das ademads en los correspondientes convenios. Y ello introduce dudas sobre
su capacidad para configurarla como objeto a se de competencia estatutaria.

VIII. «Inspeccion y régimen disciplinario de las entidades bancarias y financieras
que tengan su sede en el territorio de La Rioja.»

No puede mostrarse objecién al objeto de esta propuesta. El espacio
competencial se encuentra delimitado por las reglas 11° y 13° del art. 149.1 CE
a favor del Estado, como reflejo de la unidad del sistema econémico. De otro
lado las CCAA, ex art. 148.1.13%, poseen competencias de fomento en esta
materia.

Loégicamente tales funciones se ajustardn al principio de territorialidad
y a la compleja normativa estatal y comunitaria.
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IX. «Evaluacién del impacto ambiental de las obras piiblicas de interés general que
se realicen en el territorio de La Rioja, en coordinacion con el Estado.»

Se trata de una materia objeto de competencias concurrentes. Inciden en
ella los arts. 148.1.4* y 9% y 149.1.23" y 24° CE. Para el ejercicio de dicha com-
petencia deberd estarse a lo dispuesto en el RD Legislativo 1302/1986, 28 de
junio, sobre Evaluacién de Impacto Ambiental.

Dado que la propuesta plantea la posibilidad en coordinacién con el
Estado, resulta perfectamente incluible en el futuro EAR.

X. Se sintetizan, en la propuesta que se reproduce, varias orientadas en
similar direccién, «Gestion de permisos de inmigracion y autorizaciones de
trabajo de extranjeros.»

La regla 2% del art. 149.1 CE configura una competencia exclusiva en
materia de inmigracion a favor del Estado. A su vez se trata de una materia
sobre la que se proyecta una incidencia creciente de normativa comunitaria.

La gestion de permisos no parece que se pueda incorporar como compe-
tencia al EAR. Sobre todo porque no parece facilmente escindible, a la vista
de la naturaleza de la materia, la gestién de permisos y la autorizacién de tra-
bajo.

Todo ello sin perjuicio de lo palmario que resulta la necesidad de la exis-
tencia de un alto nivel de colaboracién entre las autoridades autonémicas y
las centrales en esta sensible materia.

XI. «Competencias en instituciones penitenciarias».

La LO 1/1979, de 28 de setiembre, General Penitenciaria, contempla en
su art. 79 las competencias en la materia de aquéllas CCAA que contengan el
titulo competencial en su Estatuto. De modo que nada impediria a la CAR la
asuncién de dichas competencias a partir de la inclusién de un titulo compe-
tencial relativo a la gestién y ejecucion de la legislacién penitenciaria dirigi-
do a obtener las funciones de direccion, organizacion e inspeccién de las ins-
tituciones penitenciarias sitas en territorio riojano.

XII. Se agrupan las siguientes propuestas, «Concesion de titulos habilitantes

de los operadores de servicios piiblicos y privados de radio, television y demds
contenido audiovisual, que abarque el territorio de La Rioja, parcialmente o en
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su totalidad.» y «Control, inspeccion y sancién de los servicios de radio y tele-
vision y de la programacion especifica para La Rioja que realicen los operadores
cuyo titulo habilitante abarque el territorio de La Rioja.»

Las reglas 21% y 277 del art. 149.1 CE establecen el espacio competencial
a favor de los érganos centrales del Estado en las materias objeto de pro-
puesta. En la CAR el art. 9.6 EAR atribuye el desarrollo legislativo y ejecuti-
vo en materia de «radiodifusién y television, régimen de prensa y, en gene-
ral, de todos los medios de comunicacién social», siempre en el marco de la
legislacién bdsica del Estado y del respeto de las competencias de los Entes
locales.

En relacién con la primera de las propuestas, parece precisarse una
mayor definicién de la misma para poder confrontarla debidamente con las
reglas 21% y 27° del art. 149.1 CE, Ello no obstante es preciso recordar aquf las
exigencias derivadas de la normativa comunitaria en relacién con el régimen
de libre competencia impuesto en materia de concesion o habilitacién para
operar servicios.

Por lo que se refiere a la segunda se ofrecen dificultades en la delimita-
cién de la competencia pues no se distingue entre servicios de RTV y progra-
macion en el territorio riojano. Ello hace que incidan dos titulos distintos y,
por ello, no parece posible un pronunciamiento preciso. En cualquier caso las
competencias asumibles estarfan constrefiidas por una poderosa tenaza nor-
mativa integrada por las competencias legislativas estatales y las exigencias
comunitarias, tan minuciosas en materia audiovisual.

Mas dificultosa parece todavia la apertura de un espacio competencial
en cuanto a contenidos de la programacién.

XIII. «Funciones de gestion en materia de explosivos, previa la firma del corres-
pondiente convenio con el Estado.»

Dentro de lo dispuesto en la regla 26 del art. 149.1 CE, la CAR dispuso
de competencias en esta materia, exceptuando la produccién y el comercio.

No hay pues nada objetable en la propuesta. Sin embargo su articula-
ciéon debe instrumentarse a través de la figura del Convenio o similar, de las
acogidas en el art. 6 y siguientes de la Ley de Régimen Juridico de las Admi-
nistraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun (LRJPAC).
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D) Otras competencias

Se incluye en primer lugar un grupo de propuestas en materia de régi-
men juridico de aguas, que se representa por la siguiente:

I. «La Comunidad de La Rioja podria asumir su participacion en los érganos de
gobierno de las Confederaciones Hidrogrificas, en los términos previstos en la
legislacion estatal.»

El complejo marco normativo se encuentra integrado por los arts.
149.1.22%, 148.1.10" a nivel constitucional. De otro por el Real Decreto Legis-
lativo 1/2001, de 20 de julio, que aprueba el Texto Refundido de la Ley de
Aguas y que ha sido objeto de varias modificaciones con posterioridad a la
emisién del Dictamen juridico que se reproduce sintéticamente aqui.

Del art. 25 de dicho Texto Refundido se deduce que la propuesta es con-
forme al ordenamiento si se cumple la precondicién de que la CAR posea
competencias sobre el dominio publico hidrdulico y se trate de cuencas cuya
extension no rebase el territorio de la CAR.

Debe recordarse que la vigente normativa en materia de aguas contem-
pla la colaboracion entre los organismos de cuenca y las CCAA a través de la
incorporacién de éstas a los érganos de gobierno de dichos organismos.

Resulta sin embargo de imposible incorporacién como competencia de
la CAR la eventual transferencia de aquéllos organismos o de la competencia
sobre las cuencas hidrogréficas.

Desde hace més de veinte afios la CAR se encuentra integrada en los
organismos de la Confederacion Hidrografica del Ebro.

II. «Policia Autondmica y Junta de Seguridad.»

El apoyo constitucional de esta competencia reside en la regla 29° del
art. 149.1 CE. La Ley Organica referida en dicho precepto es la LO 2/86, de
13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, cuyo art. 37
contempla expresamente la creacién de cuerpos de policia para el ejercicio de
las funciones de vigilancia y proteccién a que se refiere el articulo 148.1.22%
CE y las demds establecidas en dicha norma legal.

La CAR podré por tanto incluir el correspondiente titulo competencial en
el EAR, quedando asf habilitada para dotarse de policia autonémica propia.
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II1. «Trdfico y circulacién de vehiculos a motor.»

Se trata de una competencia estatal ex art. 149.1.21° CE. Ciertamente
determinadas CCAA han asumido esta competencia, pero a través de la figu-
ra especifica de la Ley Orgdnica de Transferencias contenida en el art. 150.2
CE. La CAR podria pues acceder por esta via a dicha competencia, al modo
como lo hizo la CA de Catalufia mediante Ley Orgdnica 6/1997, de 15 de
diciembre, de Transferencia de competencias ejecutivas en materia de trafico.

E) Otras propuestas

Se recogen aqui, de modo sintético y breve, posiciones sostenidas por
miembros del Grupo de Trabajo que, aun sin incorporar en algunos casos
solicitud de competencias concretas, guardan relacién con esta materia.

I. «Red riojana de carreteras»

No hay inconveniente en que se incluya en el EAR, en base al art.
148.1.5" CE en el entendido de que debe tratarse de vias cuyo trazado trans-
curra en su totalidad por territorio de la CAR.

II. «Ampliacion competencial mdxima con especial incidencia en el dmbito socio-
laboral».

Una serie de organizaciones sindicales y econémicas dejaron manifesta-
cién escrita de su deseo de ampliacién del marco competencial estatutario.
Especialmente, por lo que se refiere a las primeras, se aprecia un deseo de
incorporar el maximo de competencias posibles en el &mbito socio-laboral. Se
indica en el dictamen juridico la existencia de importantes limites en las
reglas 7¢, 17° y, muy especialmente, 1 del art. 149.1 CE.

1. «Instalaciones de distribucion y transporte de energia que discurran por La
Rioja.

Del enunciado de la regla 25% del art. 149.1 CE se infiere claramente la
procedencia de la inclusién de esta competencia, siempre desde la reserva
que pudieran introducir titulos estatales incidentes, tales como los de las
reglas 137, 23" y 25° del art. 149.1 CE. Nétese que el actual EAR —art. 8.1.11 y
8.1.18- dota a la CAR de competencias exclusivas en materia de industria,
con las salvedades exigidas por titulos competenciales adyacentes. Y atribu-
ye también las instalaciones de produccién, distribucién y transporte de cua-
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lesquiera energias, dentro de territorio riojano y bajo reserva de las reglas 22°
y 257 149.1 CE. Deben tenerse en cuenta ademds los Decretos de transferen-
cia dictados en estas materias, RD 1459/1985, de 5 de junio, sobre traspaso de
funciones y servicios de la Administracién del Estado a la Comunidad Auté-
noma de La Rioja en materia de Industria, Energia y Minas y RD 1844 /2000,
de 10 de noviembre, sobre ampliacién y adaptacién de las funciones y servi-
cios traspasados

De todo lo anterior cabe entender por tanto que esta propuesta no
puede pretender sino una mejor sistemética estatutaria de la vigente regula-
cién competencial.

IV. «Centros de contratacion de mercancias.»

No existe en nuestro texto constitucional encaje especifico para una acti-
vidad tan precisamente formulada. Inciden los titulos de las reglas 67, 8" y 21°
del art. 149.1 CE. Contamos ademds con doctrina constitucional que indica
los limites del ejercicio de competencias por parte de las CCAA en base a un
criterio doble: incidencia sobre las condiciones bésicas del ejercicio de dicha
actividad por el resto de los ciudadanos espafioles que la desempefien y ajus-
te de su ejercicio al criterio de territorialidad. A su vez es preciso invocar las
exigencias de la legislacién mercantil de competencia estatal y con fuertes
inmisiones comunitarias. Cfr.: STC 37/1981, FFJJ 1 y 2. Sin embargo, atendi-
do lo que dispone el art. 8.6 EAR, no se alcanza a apreciar qué mejora supon-
dria la propuesta realizada en relacién con la actual regulacién.

V. «Hosteleria (incluido los actuales Paradores Nacionales radicados en La
Rioja).»

Tampoco hay amparo expreso de la norma constitucional a esta activi-
dad. El EAR acoge en su art. 8.9 el titulo competencial sobre promocién y
ordenacion del turismo y parece que seria este el titulo mds adecuado para
disciplinar la actividad

Pero resulta dificilmente subsumible en este titulo competencial la rela-
tiva a Paradores Nacionales, en la actualidad gestionados por una sociedad

estatal, RD 1554/2004, 25 de junio.

V1. «Reserva al sector piiblico de recursos o servicios declarados esenciales para la
Comunidad Auténoma.»
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Reproduce la propuesta el enunciado central del articulo 128.2 CE. A su
vez la clausula de servicio esencial resulta de una valoracién concretada por
la doctrina constitucional ya en la temprana STC 26/1981. Y la decisién de
atribuir al sector puiblico recursos o servicios esenciales es una posibilidad
habilitada por la CE a favor de cualquier poder ptblico. Pero se trata de una
decisién de oportunidad para la que bastaria con el precepto constitucional,
al que nada parece afiadir la propuesta.

VII. Otras.

No se da cuenta aqui de un conjunto de propuestas que incurrian en
redundancia en relacién al actual marco competencial, o comportaban peti-
ciones de principio que, bajo veste competencial, contenian orientaciones de
concretas politicas ptblicas. En esta linea deben situarse también peticiones
de establecer un procedimiento de resolucién extrajudicial de conflictos, o
propuestas en relacién con la Inspeccién de Trabajo o, en otro orden de cosas,
pujando por un modelo de desarrollo sostenible, materias de medio ambien-
te, existencia de un didlogo social, etc...

4. Relaciones externas de la Comunidad Auténoma de La Rioja

Llama la atencién la importancia que una porcién significativa de los
integrantes del Grupo de Trabajo dedicé a las relaciones externas.

A) Relaciones con otras Comunidades Auténomas

Como criterio general se opté por el mantenimiento del actual tenor
normativo acogido en el Capitulo VI, del Titulo I, EAR en materia de conve-
nios con otras Comunidades Auténomas. Ello sin perjuicio de las propuestas
que a continuacién se refieren.

I. «Derecho del Gobierno de La Rioja a firmar convenios con las distintas Comu-
nidades Auténomas y con las regiones europeas.», o incluso en otra pro-
puesta «Ampliacién de este capitulo, para recoger la posibilidad de alcanzar
convenios con otras regiones europeas.»

En la actual redaccién el articulo 14 EAR concreta lo dispuesto en el art.
145.2 CE en materia de convenios entre CCAA. En la referida norma estatu-
taria se remite, para convenios de gestion y prestacion de servicios al Regla-
mento del Parlamento de La Rioja, que regula el procedimiento en su art. 118.
Por ello la propuesta s6lo puede ser entendida como un deseo de que dicha
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competencia se residencie en manos del ejecutivo autonémico. Sin embargo
no se alcanza el sentido de la mejora implicita en dicha modificaciéon pues
ello significarfa una mengua de la capacidad de control del Parlamento rio-
jano cuya finalidad no se compadece con el disefio actual de gobierno parla-
mentario.

Respecto a la posibilidad de firmar convenios con otras regiones la
ausencia de normas expresas en la CE no parece que deba entenderse como
declaracién de la existencia de un espacio competencial desafecto. La doctri-
na constitucional de referencia establece la evidencia de la existencia de una
«proyeccion exterior» de la actividad de las CCAA pero con limites muy niti-
dos. De este modo la competencia a favor del Estado central habilitada en el
art. 149.1.3" no erradica aquélla actividad exterior de los entes autonémicos,
pero la ajusta a los limites del nticleo basico de materias reservadas al Estado
integrado por el ius contrahendi, la representacién exterior, la direcciéon de la
politica exterior y la responsabilidad del Estado por las obligaciones contrai-
das en el &mbito internacional. STC 165/1994.

Existe pues un conjunto de actividades determinadas de las Comunida-
des Auténomas dotadas de neta proyeccién exterior compatible con el poder
exterior del Estado ex articulo 149.1.3" CE. Ahora bien esta actividad no
puede perturbar o condicionar la reserva estatal delimitada.

En todo caso el término convenio no alude a una categoria formal espe-
cifica y, por tanto, los instrumentos suscritos pueden recibir un variado elen-
co de denominaciones.

B) Relaciones con la Unién Europea

Todas las propuestas presentadas propugnan una mayor presencia y
participacion de las CCAA en el &mbito de decisiones de la UE:

En la actualidad la participacién de las CCAA se articula a través de

— Conferencias sectoriales que son érganos multilaterales cuya funcién prin-
cipal es desarrollar el principio de cooperacién entre el Estado y las
Comunidades Auténomas. La Ley 2/1997, de 13 de marzo, por la que
se regula la Conferencia para Asuntos Relacionados con las Comunida-
des Europeas (CARCE), responde a este modelo. Se trata de un instru-
mento de colaboracién con acuerdos de escaso valor juridico.
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— Comisiones Bilaterales. Propuesta inicialmente articulada para Pais Vasco
y Catalufia y que todo apunta a que pueda ser una férmula que encuen-
tre respaldo en los Estatutos de Autonomia reformados.

— Vias directas de participacién en la Unién Europea mediante Comisio-
nes bilaterales entre Comunidad Auténoma y Estado, en perjuicio de las
Conferencias sectoriales, de cardcter multilateral. Este es el modelo pre-
ferido por las CCAA al evadir la multilateralidad.

Dentro de esta ténica se propone, «Introducir mecanismos que permitan
mejorar la presencia de La Rioja en Europa a través de una mayor participacion en
las instituciones comunitarias, en la formacién de la voluntad comunitaria, asi como
el establecimiento de mecanismos de participacion regional en el control del principio
de subsidiariedad previsto en la Unién Europea.»

Sin embargo la posibilidad de insertar mecanismos de este tipo en sede
estatutaria son muy limitadas en un entorno decisional que, como el comu-
nitario, gira en torno a los ejecutivos. Quizd por ello la forma mds intensa de
participacion de las unidades territoriales descentralizadas se produzca en el
caso alemdn a través del Bundesrat, que no es un parlamento, sino una dieta
donde lo representado son los ejecutivos de los Linder. Cfr. art. 23 de la Cons-
titucién de la Reptblica Federal de Alemania.

Desde la Declaracién de Salzburgo de 2003, adoptada por las regiones
europeas con competencias legislativas, se ha abierto paso una tendencia
participativa cuyo mds neto respaldo se encuentra en el Proyecto de Tratado
de una Constitucién para Europa de 29 de octubre de 2004. Sin embargo es
preciso arbitrar mecanismos que contribuyan a paliar el debilitamiento obje-
tivo de los titulos competenciales como consecuencia de la ausencia de las
CCAA y su débil capacidad de articulacién de intereses en los procesos de
decisién comunitaria.

En relacién con el principio de subsidiariedad, y dejando a un lado lo esti-
pulado en el Proyecto de Tratado, quiza no fuera superfluo incluir en la refor-
ma estatutaria un reflejo de los principios de subsidiariedad y de sus asociados
de proporcionalidad y necesidad. E igualmente transponer a dicha norma, en la
parte que resultare conveniente, el contenido del Protocolo sobre la aplicaciéon
de dichos principios, en especial el mecanismo de «alerta temprana» o previa.

C) Relaciones de caracter internacional

Todas las propuestas propugnan un reforzamiento de la accién exterior
de la Comunidad Auténoma de La Rioja.

148 ANUARIO JURIDICO DE LA Rioja



LA REFORMA DEL ESTATUTO DE AUTONOMIA DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE LA RIOJA (PRIMEROS PASOS)

«Participacién de la Comunidad Auténoma de La Rioja en la accion exterior del
Estado en el dmbito de sus competencias». «Convendria estudiar la pertinencia
de incluir en el Estatuto mecanismos que, dentro de los limites establecidos por
la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, permitieran mejorar los resortes
de la accion exterior de la Comunidad Auténoma».

La doctrina constitucional admite la posibilidad de incluir en el Estatu-
to de Autonomia normas en materia de relaciones de relevancia exterior. Sin
embargo la materializacion de esta propuesta presenta enormes dificultades.
Si se introduce una cldusula general de atribuciones, recurriendo a la técnica
normativa de sweeping, el resultado deviene huero. Y si, por el contrario, se
pretende una norma de atribucién concreta la dificultad de no invadir el art.
149.1.3" CE se presenta dificilmente superable. Todo parece indicar que serfa
mads conveniente optar por una cldusula abierta.

Menos problemas ofrece la propuesta de «Reforzar la cooperacion interna-
cional al desarrollo, a través de la potenciacion de la Agencia de Cooperacion Inter-
nacional». Para ello se cuenta con una norma especifica, la Ley 4/2002, de 1
de julio, de Cooperacién al Desarrollo.1! En esta linea la firma de acuerdos de
cooperacioén al desarrollo encajarfa perfectamente dentro del &mbito consti-
tucionalmente conforme de la accién exterior de la CAR.

5. Organizacion Institucional

I. «Régimen juridico aplicable a los procesos electorales al Parlamento de La
Rioja»

En este punto el Informe, tras aclarar el régimen de competencias en
materia de normacién electoral, establece el reparto fijado por la LOREG ex
art. 81 CE y el uso de las competencias ejercidas por la CAR a través de las
Leyes 1/1987, de 23 enero, Electoral de la Comunidad Auténoma de la Rioja
y 3/1991, de 21 marzo, que regula las elecciones al Parlamento de la Rioja,
actualmente vigente. Todo ello al amparo de la doctrina constitucional ini-
ciada en la STC 38/83, de 16 de mayo.

La Comunidad Auténoma de La Rioja ha hecho en definitiva un uso

congruente del mandato constitucional contenido en el articulo 147.1.c) de la
Constitucién Espafiola y ha ejercido la competencia del articulo 148.1.1* en

11 Vid. Convenio Marco de Cooperacion, de 3 de abril de 1995, entre la Comunidad de la
Rioja y la AECIL.
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términos juridicamente correctos. Distinto es el juicio que merezca a los acto-
res implicados el contenido material concreto de las disposiciones legales
sobre materia electoral aprobadas por el Parlamento riojano. Del mismo
modo el Informe no entra en apreciaciones sobre la capacidad de tales nor-
mas de cara a su «adaptacion a la realidad riojana», al constituir una afirma-
cién valorativa o de oportunidad que no puede tener cabida en el Informe
juridico de expertos solicitado por el Grupo de Trabajo.

II. Sobre la conveniencia de introducir normas materialmente electorales en el
Estatuto de Autonomia.

En las propuestas sometidas a Informe se contiene una peticién de
incremento del nimero de miembros del Parlamento para situarla en una
cifra mdxima superior a la de cuarenta escafios, recogida en el vigente arti-
culo 17.1 EAR. La misma propuesta sugiere también incluir en norma esta-
tutaria un umbral electoral del 3%, sustrayéndolo asi del juego de mayorias
parlamentario al dotarlo de la resistencia pasiva o rigidez propia del Estatu-
to de Autonomia.

Debe comenzarse sin embargo haciendo una observacién de técnica
legislativa. En este sentido debe indicarse que una mayor rigidez tiene el
coste de una pérdida objetiva de autonomia politica. Y ello porque una refor-
ma estatutaria implica siempre el sometimiento a los designios de las Cortes
Generales y a un procedimiento que requiere superar una mayoria absoluta
y otra simple, dado su caracter bicameral, dirigido ademds por actores poli-
ticos distintos a los de la Comunidad Auténoma. La rigidez asi obtenida se
paga en pérdida de autonomia. Se debe ser pues extremadamente cuidadoso
a la hora de incluir en el Estatuto normas cuya naturaleza u objeto no exijan
dicha rigidez de acuerdo a la Constitucién o a muy poderosas razones
ampliamente compartidas.

Evidentemente esto no significa rechazar la necesidad de que determi-
nadas reglas, y muy especialmente las que se refieren a aspectos institucio-
nales que involucran reglas del juego bdsicas, no deban ser protegidas por
mecanismos de rigidez procedimental en términos de exigencia de mayorias
cualificadas. Esta es cabalmente la técnica seguida por el articulo 17.1 EAR,
que prescribe una mayoria cualificadisima —dos tercios de miembros de dere-
cho del Parlamento de La Rioja— para la modificacion de la Ley Electoral.
Notese que se trata de la misma mayoria que se requiere para la aprobacién
de un proyecto de reforma del propio Estatuto de Autonomia. Ello segura-
mente priva de utilidad a la propuesta en relacion a la finalidad perseguida
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al estimar suficiente el contenido estatutario materialmente electoral com-
plementado por la Ley electoral vigente.

II1. Propuesta de incrementar el niimero de escafios del Parlamento de La Rioja.

En todas las elecciones celebradas de acuerdo a las sucesivas Leyes Elec-
torales de 1987 y 1991, el nimero de escarfios en juego ha sido de 33.12

Esta cifra deriva en la actualidad de la apreciacién del legislador auto-
némico, articulo 19 de la Ley de Elecciones, a partir de la horquilla estatuta-
ria que oscila entre 32 y 40 diputados del articulo 17.2 EAR. Asi pues la refor-
ma estatutaria s6lo vendrfa indicada para el caso de que se optara por
modificar al alza o a la baja dicha horquilla, o se pretendiera establecer un
numero fijo de escafios que quedaria protegido por la rigidez de la norma
estatutaria.

La propuesta sometida sugiere incrementar el limite maximo de 40 esca-
fios. El Informe no contiene indicacién expresa sobre la propuesta, pero pre-
tende proporcionar los criterios de decisién normalmente utilizados.

La regla general establece que, a mayor tamafio del 6rgano representa-
tivo mayor proporcionalidad de dicho 6rgano. Sin embargo, esta légica
estrictamente matematica no resulta a veces replicada por la l6gica de los sis-
temas electorales, pues se trata de una lédgica mds compleja al concurrir mds
factores.

La magnitud de proporcionalidad-desproporcionalidad de un sistema
electoral se suele medir mediante el denominado indice de desproporcionalidad.
Ahora bien, debe tenerse en cuenta que una cierta desproporcionalidad es
consustancial a la operacién numérica caracteristica de atribuir escafios en
proporcién a votos, pues resulta matemdticamente imposible, hasta hoy, la
configuracién de un sistema donde todos los votos emitidos encuentren una
conversiéon material en escafios. Pues bien, esta desproporcion es diferente para
cada comicio atendiendo a la diferente posicién matematica de las candida-
turas y a como opera el sistema electoral para cada una de ellas en funcién
de su posicién electoral relativa.

12 Las elecciones inaugurales de 1983 se celebraron al amparo de lo dispuesto en la Disposi-
cién Transitoria Quinta del Estatuto de Autonomia de La Rioja, que establecia un nimero
de 35 escafos, pero sélo para esa primera convocatoria, remitiendo por tanto a la legisla-
cién futura, que ha mantenido en las dos normas de 1987 y 1991 la cifra de 33 escafios.
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Las cifras de desproporcionalidad que arroja el sistema electoral riojano
son, en general, bajas 0 muy bajas (media de 3,78 %). Esta es al menos la
impresién que produce su comparacién con las cifras que arroja el indice en
elecciones generales (4,62 en 2004) o el que se obtiene de otros sistemas auto-
nomicos entre los que La Rioja viene a ocupar una posicién media en indices
de desproporcionalidad (media autonémica nacional de 6,2 para las genera-
les de 2004). Las simulaciones realizables, con las cifras disponibles hasta
hoy, para un nimero de escafios superior al limite estatutario actual de 40, no
parecen proporcionar una mejora sensible de éstos indices de desproporcio-
nalidad.13

Por otro lado, el Parlamento riojano es un parlamento grande si lo com-
paramos con sus homélogos uniprovinciales.14

IV. Disminucion al tres por ciento del umbral legal desde el actual del cinco por
ciento establecido en la Ley de Elecciones.

Se conoce por umbral la cifra que delimita el espacio de obtencién de
escafios del de no obtencién. El Informe pormenoriza los diferentes tipos de
umbrales electoralmente relevantes y llama la atencién sobre el hecho de que
la fijacién de barreras o umbrales legales es un aspecto muy discutido entre los
especialistas. En la teoria electoral se trata de un precio que se paga en pérdi-
da de proporcionalidad para obtener un beneficio consistente en corregir una
excesiva fragmentacion de la cdmara que incrementaria la dificultad para la
formacién de mayorias, especialmente gubernamentales. Dada la naturaleza
de juego suma-cero de todo sistema electoral proporcional, cualquier barrera
electoral s6lo puede perjudicar a las candidaturas pequefias privandoles de
la posibilidad de acceder a unos escafios que necesariamente irdn a parar a
las candidaturas mayores. Estas obtienen asi un plus de ayuda para conseguir
formar mayorias parlamentarias con cargo a escafios que, de no aplicarse
dicha barrera, hubieran ido a parar a candidaturas pequenas en estricta apli-
cacion de la regla proporcional de conversién de votos en escafios. En resu-
men el umbral legal, en su cuantificacién concreta, expresa para un sistema
electoral concreto dénde se sittia el punto de equilibrio entre representar y

13 Légicamente este Informe no puede contemplar la eventual modificacién que en el com-
portamiento de los electores podria experimentar la modificacién a la baja de estos indi-
ces por incremento del tamafio del 6rgano parlamentario.

14 Frente a una ratio riojana que oscila entre 7000-8000 habitantes por escafio en los tltimos
22 afios, Cantabria arroja una ratio de 14418, Navarra de 11869 y Baleares de 16663. (Datos
para las tres tltimas de 2005).
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decidir, funciones ambas que se exigen simultdneamente a todo érgano par-
lamentario. Se trata, en fin, de un corrector de proporcionalidad cuando se esti-
ma que esta puede ser perjudicial para el rendimiento institucional del érga-
no parlamentario.

Pero el umbral legal sélo es eficaz en escenarios electorales muy fragmen-
tados. Su papel es mds bien disuasorio frente a candidaturas testimoniales.

Es muy relevante sin embargo otro tipo de umbral, e/ umbral efectivo,
entendido como la proporcién de votos con la que una candidatura consigue
su primer escafio. Lo relevante de este umbral es que, aunque también
importa el ntimero de partidos o candidatos que compiten, la regla bdsica es
que cuanto mayor es la magnitud del distrito, menor es el umbral efectivo.

De la estimacién del umbral efectivo para toda la horquilla de 32 a 40
escafios se obtienen las cifras de umbral efectivo que se mencionan.

A ello hay que afiadir una importante salvedad. Estas cifras correspon-
den a una simulacién aritmética pues son estimaciones estaticas que no pue-
den contemplar el incremento de competidores que produciria el estimulo de
un ntimero mayor de escafios por los que competir. Debe tenerse en cuenta,
por tanto, que dicho dato alteraria la validez de las cifras que son, por tanto,
representativas de un escenario estatico y virtual.

NUMERO DE ESCANOS UMBRAL EFECTIVO
32 3,34
33 3,27
34 3,21
35 3,14
36 3,08
37 3,03
38 2,97
39 2,92
40 2,88

Elaboracién propia

Dentro pues de esta hipétesis, y suponiendo constantes los demds ele-
mentos del sistema electoral, no hay garantia de obtencién de escafios modi-
ficando la barrera legal desde el 5 al 3%. Y s6lo la habria relativa, en funcién
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de las correlaciones de las distintas candidaturas, para un escenario de un
tamafio del érgano parlamentario de 37-38 escafios.

V. Introduccién de una competencia de disolucién a favor del Presidente de la
Comunidad Auténoma de La Rioja con supresion de determinados requisitos y
condicionamientos actualmente existentes.

Varias propuestas proponen modificar la regulacién actual de la disolu-
cién del articulo 17.6 EAR, pero quiza con distinto alcance.

El Informe, tras realizar unas precisiones sobre el singular cardcter de
los sistemas autonémicos dotados de mecanismos de gobierno parlamenta-
rio, pasa a analizar los diversos aspectos implicitos en las propuestas.

La reforma propuesta no afecta a la disolucién automaética del art. 23.2
EAR vinculada al fracaso de la investidura de un Presidente de la CAR, sino
a la disolucién de competencia gubernamental.

Esta disolucién se encuentra sometida en la actualidad a un conjunto de
limitaciones muy prolijo: no cabe su ejercicio por el Presidente de la CAR,
«durante el primer periodo de sesiones de la legislatura», «cuando reste
menos de un afio para su terminacién», «cuando se encuentre en tramitacion
una mocién de censura», si no ha trascurrido «el plazo de un afio desde la
dltima disolucién por este procedimiento» y finalmente, «cuando se encuen-
tre convocado un proceso electoral estatal».

Como se ha indicado por los especialistas es un recurso muy limitado y
de uso practicamente excepcional, tanto por motivos juridicos como politicos.

Las propuestas, de un modo u otro, pretenden conferir al Presidente de
la CAR el poder de fijar la duracién de las legislaturas, aunque con el limite
de los cuatro afios del art. 17.4 EAR. Pero debe repararse en que, de las limi-
taciones enumeradas supra, s6lo las dos primeras pueden erradicarse. Y, de
ellas, la primera es dificilmente imaginable aunque no imposible.

El escenario politico caracteristico de nuestro complejo sistema repre-
sentativo debilita mucho el contenido politico real de esta propuesta. Aunque
con una importante salvedad, pues la eventual derogacién de la exigencia de
legislatura limitada del tdltimo inciso del articulo 17.6 EAR supone un refor-
zamiento de la posicién del Presidente de la Comunidad Auténoma de La
Rioja en relacién con su posicién en el seno de su Gobierno, especialmente en
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supuestos de gobiernos de coalicién. E igualmente en relacién con su capaci-
dad disciplinaria entre su mayoria parlamentaria y especialmente en relacién
con los diputados de su formacién politica de pertenencia.

V1. Supresion del requisito de elegibilidad consistente en ostentar la condicion de
Diputado del Parlamento Riojano para ser designado Senador por el Parla-
mento de La Rioja.

La condicién de elegibilidad, cuya retirada se propone, se encuentra
acogida en el articulo 19.1.1 EAR. En la actualidad las CCAA reflejan una
variada gama de posibilidades en sus diversas normativas. Este requisito,
que se mantiene en unas CCAA pero no en otras, estd determinado por razo-
nes de oportunidad. Sin embargo, desde el punto de vista de los valores y
principios del sistema constitucional no se trata de una opcién irrelevante

El Informe, a falta de argumentos en la propuesta sometida, no puede
sino pronunciarse por el mantenimiento de la exigencia de la condicién de
diputado, por incluir mayor representatividad en el Senador que asi resulte
electo al haberse sometido al previo refrendo de las urnas.

En todo caso, si se adoptara esta modificacién, debera estarse a la intro-
duccién de cautelas complementarias en relacién con las condiciones de ele-
gibilidad de los candidatos, ademds de proceder a la reforma de la vigente
Ley 9/1994, de 30 de noviembre, de designacién de Senadores en represen-
tacion de la Comunidad Auténoma de La Rioja.

VIIL. Propuesta relativa a la extension de la iniciativa legislativa a los Ayunta-
mientos.

El articulo 20 EAR establece que la iniciativa legislativa puede tener
naturaleza parlamentaria o no. Y ademds la CAR ha desarrollado la denomi-
nada iniciativa legislativa popular, mediante la Ley 3/1985, de 20 de mayo,
sobre iniciativa legislativa del pueblo riojano.

Los municipios riojanos tienen contemplada la regulacién de una ini-
ciativa legislativa en sentido propio en el articulo 58 EAR. En él se atribuye
la iniciativa de la reforma estatutaria «a dos tercios de municipios, cuya poblacion
represente (sic) al menos la mayoria del censo electoral».

La propuesta puede ser entendida pues en un doble sentido: a favor de
una iniciativa impropia, al estilo de la prevista para los ciudadanos, que no
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parece especialmente ttil. O, puede también introducir una propuesta sus-
tancialmente modificadora del principio de autonomia del art. 137 CE al esta-
blecer un procedimiento de iniciativa legislativa en sentido propio. Lo que
quizé no se compadece con el modelo de Estado autonémico.

VIII. Introduccion de mecanismos participativos y reforzamiento de los existentes.
Se incluyen y agrupan propuestas de diverso tenor y alcance.

La peticién de introducir mecanismos orientados a la realizacion de pre-
supuestos participativos estd prevista para el dmbito local, presentando difi-
cultades de relevancia dada la atribucién de la competencia presupuestaria
al Parlamento. Sin embargo parece mds posible articular esta participacién a
través de las técnicas de audiencias en donde organizaciones de intereses
puedan manifestar sus criterios, que légicamente s6lo podra operar sobre la
fase inicial de la elaboracién presupuestaria.

Cabe también, en la linea de ampliacién de los cauces de participacién,
la convocatoria de consultas populares en el &mbito municipal. Para lo que
habré que estar a la regulacién de dmbito estatal y riojano.15

IX. Atribucion al Gobierno de La Rioja de la capacidad de dictar decretos-leyes.

Los Decretos-Leyes estdn previstos en el articulo 86 de la Constituciéon
Espafiola. La forma de legislar actual otorga una importante presencia al
Decreto-Ley. En definitiva, hoy el Decreto-Ley no es una norma vinculada a
situaciones de «extraordinaria y urgente necesidad», dada la dilatacién de
esta cldusula habilitante respaldada por la Jurisprudencia constitucional,
sino mds bien un procedimiento para aliviar la sobrecarga de trabajo norma-
tivo del Congreso de los Diputados en determinadas materias.16

Es opinién practicamente undnime que, a fecha de hoy, no son posibles
los Decretos-Leyes autonémicos por carencia de anclaje en los correspon-
dientes Estatutos de Autonomfa. Pero no se aprecian obstaculos en el sistema
constitucional de fuentes para introducir una norma estatutaria habilitante a
favor del ejecutivo riojano en tal sentido.

15 Segtin lo establecido en la Disposicién Adicional de la Ley Orgénica 2/1980, reguladora
de las distintas modalidades de referéndum. Y articulo 168 de la Ley 1/2003 de Adminis-
tracién Local de La Rioja

16 La importante y reciente STC 68/2007, de 28 de marzo, parece introducir unas correccio-
nes restrictivas para el uso del Decreto-Ley en la doctrina del TC.
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Sin embargo, para un sistema representativo como el riojano quizd
debiera pensarse en la posibilidad de, para el caso de establecerse, dotarla de
un conjunto de cautelas que la confinen en su genuina categoria de norma no
s6lo excepcional, sino también inhabitual.

Nétese que, con una leve adaptacién del procedimiento legislativo de
lectura dnica del art. 115 del Reglamento del Parlamento de La Rioja, proba-
blemente se lograrfa una respuesta mds rapida y eficaz para supuestos de
extraordinaria y urgente necesidad normalmente. Mientras que el Decreto-Ley
estd sometido a un procedimiento posterior de convalidaciéon o de tramita-
cién como proyecto de ley.

Estas consideraciones deben verse en todo caso como apreciaciones de
mera técnica legislativa.

X. Incorporacion al Estatuto de Autonomia de 6rganos de relevancia estatutaria y
creacion de otros nuevos.

Como criterio general se sugiere una cierta autocontencién a la hora de
introducir 6rganos de esta naturaleza en el articulado del Estatuto de Auto-
nomia de La Rioja. Pero también parece prudente sopesar la incorporacion al
Estatuto de Autonomia de La Rioja de aquéllas instituciones que, a la vista de
su grado de consolidacién, asi lo aconsejan. Asf parece suceder con el Conse-
jo Econémico y Social de La Rioja, creado por Ley 6/1997, de 18 julio y refor-
mado por Ley 10/2005, de 30 de septiembre.

Igualmente el Informe considera la reubicacion estatutaria del Conse-
jo Consultivo, ubicado quizd no muy correctamente en el Capitulo II del
Titulo III.

Las propuestas de creaciéon de nuevos 6rganos, independientemente de
la decision final que se adopte, parece deberia respetar el criterio de creaciéon
extraestatutaria, y posterior recepcién en el EAR, transcurrido el tiempo pre-
ciso para su consolidacién y arraigo.

6. La Administracién.
Régimen juridico de la Administracién Piblica

Sobre la vigente regulacién de la Administracién Publica en el EAR,
resultado de la reforma del mismo realizada por LO 2/99, de 7 de enero, de
reforma del Estatuto de Autonomia de La Rioja, se realizaron un conjunto de
propuestas que se tratan a continuacion.
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L. Incorporacién en nuevo Capitulo comprensivo del régimen juridico de los 6rga-
nos consultivos externos a la Administracion Autonémica.

A) El Consejo Consultivo de La Rioja

Definido como el érgano consultivo superior de la Comunidad Auté-
noma de La Rioja, se encuentra regulado en el articulo 42 EAR, en el Capitu-
lo II del Titulo III, dedicado a la «Administracién de Justicia». La ubicacién,
tan inadecuada, abona las propuestas a favor de resituarlo en lugar més res-
petuoso con la sistemdtica normativa.

La posicién institucional del Consejo Consultivo como 6rgano externo
de control preventivo pre-contencioso de la actuacién de las Administracio-
nes Publicas (regional, institucional y local), quizd podria aconsejar ubicarlo
dentro del Capitulo II del Titulo III incluyéndose en un Capitulo bajo la
rdbrica de «Organos consultivos de la Comunidad Auténoma de La Rioja».

El Informe se plantea la posibilidad de incluir, en determinados supues-
tos, la necesidad de que los proyectos del ejecutivo autonémico deban contar
con un informe de constitucionalidad y legalidad e introduce un conjunto de
consideraciones sobre las funciones que desarrolla actualmente.

B) El Consejo Econémico y Social de La Rioja

El Consejo Econémico y Social se configura como un érgano de carécter
consultivo en materia econémica y social, segtn el art. 2 de su Ley 6/1997,
reformada por la Ley 10/2005.

Se trata de un érgano consultivo, externo a la Administracion y respec-
to de la que se configura como 6rgano auxiliar.

Quiza podria procederse a reforzar su posicién institucional mediante
su insercién en precepto estatutario. Bien entendido que se trata mds bien de
un 6rgano consultivo-participativo, lo que dada su muy diferente naturale-
za quizd exigiria ubicarlo en capitulo separado del dedicado al Consejo Con-
sultivo.

C) El Tribunal de Cuentas de La Rioja

Alguna propuesta sugiere también incluir, o crear, érganos como el Tri-
bunal de Defensa de la Competencia, o la Agencia de Proteccién de Datos.
Pero en estos dos casos todo parece aconsejar, en su caso, mantener su carac-
ter de configuracién legal.
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En lo que se refiere al Tribunal de Cuentas, funcién que en la actualidad
el EAR encomienda en su art. 32 al Tribunal de Cuentas del Estado, la CAR
es de las escasas CCAA que no tienen prevision de un Tribunal de Cuentas
propio, junto con Cantabria y Murcia, que realice la fiscalizacién de las cuen-
tas de la CAR y de su sector ptiblico, mads la local en su caso y las adminis-
traciones tuteladas.

Quizd pudiera ser conveniente reflejar en norma estatutaria la habilita-
cién para proceder, si las circunstancias lo aconsejan, a la creacién de un Tri-
bunal de Cuentas de La Rioja, que actie como contralor financiero, econé-
mico y presupuestario de todo el sector ptiblico autonémico, de acuerdo a la
Ley que en su dia lo creare.

II. Nuevo Capitulo sobre la Administracion Local reflejando una «segunda des-
centralizacion» de competencias de la CAR a favor de los entes locales.

La materia de Administraciéon Local esta sujeta en parte a competencias
legislativas dado que su legislacién basica se atribuye al Estado central, art.
149.1.18" CE.

Las propuestas persiguen un reforzamiento de la Administracién Local
mediante una actuacién normadora que refleje un proceso neto de diferen-
ciaciéon con la Administracién autonémica y un proceso denominado, en
frase de éxito, de «segunda descentralizacién» de competencias a favor de los
Entes Locales que parece gozar aparentemente de un respaldo generalizado.

Este proceso ofrece algunos limites objetivos dificilmente rebasables a
los que deberd ajustarse la actuacién reformadora. En este sentido el Informe
se hace eco de la Carta Europea de la Autonomia Local ratificada por Espa-
fia el 20 de enero de 1988; de la Constitucion Espafiola que esboza tres nive-
les de autonomia en su art. 137 y regula especificamente dichos niveles en
diversos preceptos del Titulo VIII y, finalmente, de la autonomia como
«garantia institucional», segtin ha sido calificada por el TC.

Un nuevo Capitulo dedicado a la «Administracién Local de La Rioja»,
dirigido a reforzar la autonomfa local, podria incluir una cldusula de compe-
tencia universal atributiva a los entes locales de un titulo de gestién en rela-
cién con cualquier asunto de interés local, huyendo asi del modelo de atri-
bucién de competencias minimas del articulo 25 de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, de Bases de Régimen Local,
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O también podria optarse, como sugiere otra de las propuestas, por
establecer un listado de competencias municipales privativas y otro de com-
petencias de libre asuncién a través de las figuras diversas que lo posibilitan:
transferencia directa, delegacién o encomienda de gestién.

Cabe recordar no obstante que estas normas estatutarias tienen su limi-
te en la Ley de Bases de Régimen Local, normativa bdsica indisponible. Por
otro lado debe advertirse sobre la rigidez de la norma estatutaria, que reco-
mienda por tanto un principio de autocontencién.

Razones de similar naturaleza aconsejan no reflejar en norma estatuta-
ria aquellos aspectos mds epocales de esta segunda descentralizacién.

El Informe finaliza, en materia de entes locales, con algunas considera-
ciones en el dmbito de la financiacién de las Corporaciones Locales motiva-
das por algunas de las propuestas presentadas.

II1. Incorporacion al texto estatutario de los principios constitucionales rectores de
las Administraciones Piiblicas, tales como transparencia, eficiencia, mejora en
la calidad de los servicios puiblicos, igualdad de trato de todos los ciudadanos,
etc.

No se estima conveniente pues se tratarfa de un supuesto de redundan-
cia normativa dado que todos ellos encuentran acomodo en la Constitucion
o en normas bdsicas que los desarrollan.

IV. Recepcion estatutaria de las comarcas, como entidad local.

El actual articulo 27 EAR, remite a una Ley autonémica un eventual
reconocimiento y delimitacién de las Comarcas, sin que hasta la fecha el
legislativo haya activado dicha habilitacién, reconocida en los arts. 67 ss de
la Ley 1/2003. 17

No ha existido desarrollo de este precepto estatutario, pues en la actua-
lidad no se ha puesto en marcha el procedimiento legalmente previsto para

17 El articulo 70 de la Ley 1/2003 requiere, para la creacién de las Comarcas, una Ley del Par-
lamento de La Rioja, en la que se determinard su denominacién, dmbito territorial, capi-
talidad, composicién y funcionamiento de sus érganos de gobierno, que serdn represen-
tativos de los municipios que las formen, asi como las competencias y recursos
econémicos propios.
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el reconocimiento y delimitacién de estas entidades supramunicipales (arti-
culos 67 y siguientes de la Ley 1/2003, de 3 de marzo, de la Administracién
Local de La Rioja)

Todo parece indicar que el EAR ha querido seguir el modelo dispositivo
en cuanto a la formacién de las Comarcas, por lo que se habrd de atender en
cada caso a la Ley de creacién, en la que se determinarian, de conformidad
con los articulos 68 y 71 de la Ley 1/2003, tanto las potestades administrativas
como el marco competencial propio que le fuere conferido legalmente.

7. Propuestas relativas a reformas en el Capitulo II del Titulo III,
«De la Administracion de Justicia».

El Informe juridico sobre las propuestas en esta materia se vio en la
necesidad de dedicar una amplia introduccién, de caracter propedéutico, a la
configuracién constitucional del Poder Judicial, que aqui obviaremos. En sin-
tesis se dirige a recordar el principio de unidad jurisdiccional, la existencia de
un cuerpo Unico de la carrera judicial y el conjunto de garantias adosadas a
dicha configuracién constitucional.

En relacién con la posicién relacional Poder Judicial-Comunidad Auté-
noma, se recuerda que, si bien existe una justicia estatal en la Comunidad
Auténoma, nuestro ordenamiento no contempla, prevé ni proyecta una jus-
ticia autondmica.

En este sentido, y siguiendo la doctrina procesalista autorizada, pode-
mos afirmar que existe una justicia estatal en la Comunidad Auténoma, pero no
una justicia autondmica.

Los Tribunales Superiores de Justicia aludidos en el art. 152.1° CE son
6rganos del Estado en, pero no de, las CCAA.

El Poder Judicial, que se configura de acuerdo a los principio de inde-
pendencia, legalidad y exclusividad, se encuentra regulado, en lo que a cri-
terios de distribucién competencial se refiere, en las reglas 5% y 67 del art.
149.1 CE.

De dichos preceptos se deduce una reserva competencial a favor del
Estado del «nticleo esencial» del titulo Administracién de Justicia. Sin embar-
go la doctrina constitucional ha venido reiterando la existencia de una serie
de funciones de la Administracién de Justicia, que no se incluyen en dicho
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nicleo y que, por consiguiente, permiten el ejercicio de competencias por
parte de las CCAA mediante el recurso a técnicas de cldusulas subrogatorias
en los Estatutos de Autonomia. Bien entendido que estas técnicas no permi-
ten la incidencia sobre la Administracion de Justicia en sentido estricto, es
decir, la funcién jurisdiccional propiamente dicha (jurisdiccién y autoorgani-
zacién) y aquéllas otras funciones sobre las que incidan titulos estatales
transversales.

De manera que es preciso distinguir entre la competencia de «Adminis-
tracién de Justicia» y las competencias sobre «la administracién de la Admi-
nistracién de Justicia». Véase doctrina contenida en STC 56/1990, FJ 6° y STC
105/2000, FJ. 2°. Para la precisa determinacién del alcance de la competencia
exclusiva estatal la doctrina bdsica puede confrontarse en SSTC 10/ /1986,
56/1990, y 62/1990.

Existe pues una funcién jurisdiccional en el sentido antedescrito y una
funcién de dotacién de medios personales y materiales al servicio de la
Administracién de Justicia. Ahora bien, la funcién de delimitacién entre
ambas es tarea del legislador orgdnico, art. 122.1 CE.

Las competencias que —dentro de la exclusividad del Poder Judicial
constitucionalmente reservada al Estado—, han asumido las CCAA, lo han
sido a través de la técnica de la cldusula subrogatoria. Dicha técnica juridica
permite a las CCAA ejercer en relacién con la Administracién de Justicia, las
facultades que la Ley Organica del Poder Judicial, establece a favor del
Gobierno del Estado. Pero es preciso indicar que la doctrina del TC ha fijado
los limites de esta atribucién:

a) Queda vedada la incidencia sobre la funcién jurisdiccional, a la vista
de la regla 5% del art. 149.1 CE. Con la excepcion expresa de lo referi-
do a la participacién en la organizacién de la demarcacién judicial ex
art. 152.1 parr. 2°.

b) Queda igualmente vedada la asuncién de competencias por parte de
las CCAA en el ambito de la «administracion de la Administracion de
Justicia».18

18 En la fecha de redaccién del Informe se encontraba ya introducido en el Congreso de los
Diputados un Proyecto de Ley Orgénica de modificacién de la Ley 6/1985, de 1 de julio,
del Poder Judicial, en materia de justicia de proximidad y Consejos de Justicia, desde
fecha 29 de diciembre de 2005, en cuya Comisién de Justicia se encuentra en estos momen-
tos, en tramite de presentacién de enmiendas al articulado. (nota 7-XI-2007).
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c) El limite objetivo del d4mbito territorial de la Comunidad Auténoma.

d) Naturaleza de las competencias via cldusula subrogatoria, que sélo
alcanzan a las establecidas a favor del Gobierno central.

e) Sujecidn a la existencia de normas que habiliten algunas de esas com-
petencias a favor de 6rganos distintos al Gobierno central, lo que
impide el juego de la cldusula subrogatoria.

A) Ambito constitucional de reserva en materia de Justicia a favor de
los Estatutos de Autonomia.

Dicho émbito nace del art. 152.1 pérr. 2° CE, al establecer que en los
Estatutos de las CCAA podrén fijarse los supuestos y las formas de partici-
paciéon de aquéllas en la organizaciéon de las demarcaciones judiciales del
territorio. Y ello, en todo caso, de conformidad con lo previsto en la Ley
Orgédnica del Poder Judicial (LOPJ) y dentro de la unidad e independencia
del Poder Judicial. De dicho precepto resulta indubitable la sujeciéon del
ambito autondémico en este punto a la Constitucién y a la LOP]J. Pero también
queda de manifiesto que no nos encontramos ante una suerte de competen-
cia compartida sino ante una modalidad de colaboracién articulada en base
a un punto de conexién de cardcter territorial.

En la fecha de redaccién del Informe las funciones de las CCAA se resu-
men, a la vista de la normativa vigente, a la fijacién de la delimitacién de las
demarcaciones judiciales y a la localizacién de su capitalidad. Y ello en las
condiciones especificadas en la STC 62/1990 cuyo FJ 8° remite al art. 35 LOPJ
y alaLey 38/1988, de 28 de diciembre, de Planta y Demarcacién Judicial, nor-
mas ambas declaradas conformes con la Constitucién por dicha Sentencia.

A la vista de la normativa legal detallada, la competencia de las CCAA
es de cardcter participativo, de audiencia, en la que pueden formular pro-
puestas en relacién con la organizacién de la demarcacién de sus partidos
judiciales. Bien entendido que con exclusién expresa de la capitalidad de los
6rganos judiciales de &mbito comunitario o provincial.

Con el texto constitucional vigente, y la doctrina constitucional, la com-
petencia autondmica sobre esta materia es meramente participativa, o de
audiencia, para que formulen sus propuestas sobre la organizacién de la
demarcacién de sus partidos judiciales.

La culminacién en el Tribunal Superior de Justicia de la organizacién
judicial en el dmbito territorial de la Comunidad Auténoma, no comporta
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que el agotamiento de las instancias procesales se haya de producir necesa-
riamente, y en todos los 6rdenes jurisdiccionales, ante dicho 6rgano, pues
debe tenerse presente lo dispuesto en relaciéon con la revisién y casacién atri-
buidas al Tribunal Supremo por el art. 123 CE.

A su vez, sucesivas reformas procesales han atribuido competencias
casacionales en materia civil y contencioso-administrativa a los Tribunales
Superiores de Justicia (LO 6/1998, y Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora
de la Jurisdiccién Contenciosa-Administrativa) introduciendo la casacién
autondmica para la unificaciéon de doctrina y la casacién autonémica en inte-
rés de la Ley, cuando el error en la interpretacion y aplicacién de las normas
derive del Derecho Autonémico.

B) Contenido actual sobre Administracion de Justicia en el Estatuto de
Autonomia de La Rioja.

El Estatuto de Autonomia de La Rioja, dentro del Titulo III, «De la Admi-
nistracion y régimen juridico» dedica su Capitulo II, a la Administracién de Jus-
ticia (articulos 34 a 42), producto todos ellos de la reforma estatutaria de la
LO 2/1999, de 7 de enero.

El EAR procede, en sintesis, a reflejar el Tribunal Superior de Justicia de
La Rioja, fijar la cldusula subrogatoria, las competencias en relacién con las
demarcaciones judiciales, notariales y registrales, y acoger una prevision de
intervencién de los ciudadanos en la Administraciéon de Justicia. En la actua-
lidad la CAR todavia no ha asumido las competencias de medios personales
y materiales.

C) Propuestas en relacién con la reforma del Estatuto de Autonomia
de La Rioja en materia de justicia.

El Informe comienza recordando en este punto las dificultades que pre-
senta el encaje de la Administracién de Justicia con la estructura autonémica
del Estado, por causas variadas y complejas. Un eco de ello puede encon-
trarse en el Proyecto de reforma de la LOPJ, actualmente en tramite parla-
mentario, en donde se pretende paliar algunas de estas dificultades a través
de unos Consejos de Justicia. Bien entendido que cualquier modificacién en
este punto sélo es posible a través de un complejo proceso de reformas legis-
lativas, que en ningiin caso permite sean articuladas a través de reformas
estatutarias.
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I. Creacion con rango estatutario de un «Consejo de Justicia» de la Comunidad
Auténoma de La Rioja, cuyas funciones se determinarian en el futuro, por una
Ley del Parlamento de La Rioja, «dentro de las competencias del Gobierno de
La Rioja en materia de Administracion de Justicia».

Sin previa reforma de la LOPJ no cabe reforma alguna en la materia.

En la actualidad se encuentra en trdmite parlamentario, y en idéntica
situacién que le Proyecto de reforma de la LOPJ, un «Proyecto de Ley Orga-
nica por la que se adapta la legislacion procesal a la Ley Orgéanica 6/1985, de
1 de julio, del Poder Judicial, se reforma el recurso de casacién y se generali-
za la doble instancia penal» dirigido a plasmar las consecuencias del «enca-
je» entre Administracion de Justicia y Estado autonémico.

En esta linea cabria, pero habrd que estar al resultado final de este ambi-
cioso proceso de reforma de las competencias de los diversos érganos y érde-
nes jurisdiccionales, esbozar algunas de las reformas.

D) Competencias casacionales y de amparo del Tribunal Superior de
Justicia de La Rioja.

II. Asuncion por parte del Tribunal Superior de Justicia de La Rioja de un siste-
ma eficaz y rapido de garantias de derechos «del que podria hacerse cargo la
Sala de lo Contencioso-Administrativo en una seccion especial o la Sala de lo
Civil, en un nuevo concepto de demarcacion judicial; asi como la atribucion
de competencias de casacion y de amparo de los derechos estatutarios, sin per-
juicio de preservar para el Tribunal Supremo las competencias de unificacion
de la doctrina, extendiendo asi el sistema del orden social al resto de las juris-
dicciones».

Parece que deberian ser las respectivas Salas de los Tribunales Superio-
res de Justicia, los érganos encargados de depurar las infracciones en la apli-
caciéon de normas emanadas de las Comunidades Auténomas. Sin embargo,
ello no resulta igualmente pacifico en todos los érdenes jurisdiccionales.

En el orden jurisdiccional civil, en ausencia de Derecho Civil propio,
especial o foral, no parece puedan atribuirse al TS] de La Rioja competencias
casacionales, ex articulo 149.1.8° Constituciéon Espafiola

En el orden jurisdiccional penal tampoco parecen verosimiles, toda vez

que la vigente LOPJ las reserva exclusivamente a la Sala 2% del Tribunal
Supremo.
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En el orden jurisdiccional contencioso-administrativo, sin embargo,
parecen abrirse amplias posibilidades a la casacién autonémica, contempla-
da ya en la Ley 29/1978, reguladora de la Jurisdiccién Contenciosa-Admi-
nistrativa. Y ello porque los TTSS]] pueden configurarse fdacilmente en una
posicién y con una funcién paralela a la del TS, en relacién con el ordena-
miento autonémico. En esta linea parecen ir los Proyectos legislativos men-
cionados mds arriba. Cabria pues introducir una norma estatutaria referida a
la casacién autonémica en el &mbito de la jurisdiccién contencioso-adminis-
trativa siempre de acuerdo a lo dispuesto en la normativa reguladora. En la
préctica y progresivamente se estd configurando una suerte de monopolio
cuasijurisprudencial de los Tribunales Superiores de Justicia de las Comunida-
des Auténomas, como consecuencia de una serie de concausas referidas en el
texto del Informe juridico.

En el orden jurisdiccional social no parece que quepa modificar el régi-
men de recursos.

La propuesta que se informa supone implicitamente la inclusién en el
Estatuto de Autonomia de La Rioja de una «Carta de derechos» que incluyera
un sistema especifico de proteccion, incluyendo como garantfa estatutaria un
procedimiento especial frente a violaciones de los mismos.

Ademds de la funcién que como 6rgano de control en la materia debe-
rfa asumir la institucién del Defensor del Pueblo Riojano, acogida en el art.
22 EAR y desarrollada en la reciente Ley 6/2006, de 2 de mayo, del Defensor
del Pueblo Riojano, podria pensarse en el establecimiento de un procedi-
miento preferente y sumario cuyo conocimiento deberfa atribuirse quiza al
TS] de La Rioja. Sin embargo dicha atribucién s6lo podria realizarse a través
de la LOPJ, en base a los arts. 122 y 149.1.6" CE.

8. Propuestas en materia de financiacion
Se sintetizan las presentadas por diversos miembros del Grupo de Estudio.

A) Propuestas de alcance general

«Un modelo de financiacion que respete los principios de autonomia, suficien-
cia, solidaridad interterritorial, reequilibrio territorial y corresponsabilidad fis-
cal y proporcione los recursos suficientes para atender la prestacion de los ser-
vicios y que permita decidir las politicas de gastos e ingresos (suficiencia
financiera y suficiencia de medios). El sistema de financiacién autonémica debe
ser aprobado por unanimidad en el Consejo de Politica Fiscal y Financiera».
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El sistema debe garantizar la igualdad de acceso a los servicios piiblicos de toda
la ciudadania, con independencia de su lugar de residencia, debe ser justo, pro-
gresivo y solidario, al servicio de la cohesién econdmica y territorial.

El sistema debe permitir impulsar un proceso de descentralizacion local que
garantice la suficiencia de recursos econémicos a nivel municipal, consolidar el
compromiso con el desarrollo rural.

Las diferencias existentes entre los distintos territorios no deben traducirse en
un trato desigual que ahonde en las diferencias»

Los principios mencionados en las propuestas estan todos ellos acogi-
dos en el actual sistema de financiacién de las CCAA, bien en base a precep-
tos constitucionales, bien en la Ley Orgdnica 8/1980, 22 septiembre, de
Financiacién de las Comunidades Auténomas (LOFCA), o en otras leyes dic-
tadas en desarrollo de esta dltima (fundamentalmente en la Ley 21/2001, de
27 diciembre, reguladora de las medidas fiscales y administrativas de las
Comunidades Auténomas de régimen comin y ciudades con Estatuto de
Autonomia).

B) Principios establecidos en la Constitucién

El art. 31 CE acoge los principios de todo sistema tributario, sin que
quepa distinguir por su dmbito o naturaleza. Todos deben responder a los
principios de generalidad, igualdad, capacidad econémica, progresividad y
no confiscatoriedad. Igualmente la CE insiste en el principio de igualdad
desde distintas perspectivas en los articulos 1, 14, 31 (igualdad en la obten-
cién de ingresos tributarios y en la realizacion de gasto ptblico), 9.2 y 40
(igualdad real como valor o principio rector de la politica social y econémi-
ca, que puede justificar politicas publicas redistributivas de la renta regional
y personal). Especialmente importantes por su cardcter reforzador del prin-
cipio-valor de la igualdad son los arts. 139.1 y 149.1.1°.

A su vez, son de aplicacién los principios deducidos de los arts. 142, que
recuerda que las Haciendas Locales deberdn disponer de los medios sufi-
cientes para el desemperio de las funciones que la ley les atribuye proceden-
tes de sus tributos propios, de la participacién en los del Estado y de las
CCAAy, finalmente, el principio de autonomia financiera para las CCAA en
el articulo 156.19

19 La doctrina constitucional sobre el principio de autonomfa politica y financiera en SSTC
201/1988, 13/1992, 289/2000, 239/2002, 48/2004,... El vinculo entre autonomia financie-
ra y ejercicio de las competencias propias en SSTC 13/1992, 135/1992, 96/2002, etc.
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A ello debe afiadirse otros principios constitucionales que inciden direc-
tamente

— Unidad de la Nacién espafiola, art. 2 CE
— Solidaridad entre nacionalidades y regiones, art. 2 CE

— Principio de coordinacién, y de coordinacién con la Hacienda estatal,
arts. 2y 156.1 CE.

— Establecimiento de un instrumento corrector de los desequilibrios
econémicos interterritoriales: Fondo de Compensacion Interterrito-
rial, art. 158.2 CE.

— Unidad de mercado, art. 139.2

— Principio de libre circulacién de mercancias y servicios», art. 157.2
CE.

C) Principios establecidos en la LOFCA

En esta norma legal se reiteran y precisan los principios constituciona-
les y sus limites.20

- Unidad de mercado. Principio de neutralidad fiscal, art. 2.1.a
LOFCA. Con arreglo a ello el sistema de ingresos no implicara privi-
legios econdmicos o sociales ni barreras fiscales

— Las CCAA no podran a través de su sistema impositivo obstaculizar
la libre circulacién de personas, mercancias, servicios y capitales,
afectar a la fijacion de residencia de las personas o a la ubicacién de
empresas y capitales dentro del territorio espafiol, art. 9 LOFCA.

— Coordinacién con la Hacienda estatal y local.
— Prohibicién de la doble imposicién, art. 6 LOFCA,

- Existencia de un érgano multilateral de coordinacién y toma de deci-
siones: Consejo de Politica Fiscal y Financiera, art. 2 LOFCA.

— Solidaridad interterritorial art. 2.1.c LOFCA.

— Principio de lealtad institucional, introducido en la LOFCA en 2001,
que establece una obligacién de consulta previa del Estado ante refor-
mas o modificaciones en la materia, art. 2.1.e.

20 SSTC 32/1981, 227/1988, 214/1989, 96/1990, 13/1992, 171/1996, 103/1997, 62/2001,
48/2004, 194/2004,...
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D) Principios recogidos en el Estatuto de Autonomia de La Rioja

El EAR vigente acoge de modo expreso algunos de los criterios y prin-
cipios que incluyen las propuestas. Tal sucede en relacién con la autonomia
financiera, art. 43 EAR, corresponsabilidad fiscal y solidaridad interterrito-
rial, art. 46 EAR, suficiencia y solidaridad, art. 47 EAR, igualdad, capacidad
contributiva y progresividad, art. 55.2 EAR. Sigue asi el EAR una ténica
generalizada en los demds Estatutos, 1o que ha provocado que la doctrina
advierta sobre la oportunidad de una redundancia normativa excesiva esca-
samente justificable.

E) Principios desarrollados en las normas reguladoras del sistema de
financiacién autonémica

La citada Ley 21/2001, 27 de diciembre, reguladora de los Fondos de
Compensacién Interterritorial, plasmé el acuerdo del Consejo de Politica Fis-
cal y Financiera alcanzado el dia 27 de julio de 2001. Esta norma garantiza la
suficiencia financiera, estdtica y dindmica, de las Comunidades Auténomas,
y los principios de autonomia financiera, corresponsabilidad fiscal, solidari-
dad interterritorial y coordinacién con el Estado. Y establece el Fondo de sufi-
ciencia (transferencias de los presupuestos generales del Estado destinadas a
cubrir la diferencia entre las necesidades de gasto y la capacidad fiscal de
cada una de las Comunidades Auténomas), asignaciones de nivelacién
(transferencias de los presupuestos generales del Estado con las que se garan-
tiza que en todo el territorio espafiol se presten los servicios ptblicos de edu-
cacién y sanidad con el mismo nivel minimo, incluso en las CCAA que no
pueden permitirselo con sus propios recursos) y transferencias de los Fondos
de Compensacién Interterritorial (transferencias de los presupuestos genera-
les del Estado para financiar inversiones en las Comunidades Auténomas
cuyo nivel de desarrollo se encuentra por debajo de la media nacional, con el
fin de generar renta y riqueza en esas zonas y reducir progresivamente las
diferencias de desarrollo interregionales).2!

F) El modelo de financiacién autonémica vigente

El modelo sucintamente descrito es, como todos los modelos anterior-
mente existentes, llamado a ser objeto de nuevas reformas.

21 Todo ello en art. 16 LOFCA y concordantes de la Ley 22/2001 citada.
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Sin embargo algunas de las carencias a que apuntan alguna propuestas
no son tales. Tal ocurre con la de atender en los criterios de financiacién a la
pirdmide de edad de los habitantes de la Comunidad Auténoma y la pobla-
ci6én inmigrante, art. 4, Ley 21/2001 y, por lo que hace al Fondo de Compen-
sacién Interterritorial en el art. 16 LOFCA y art. 4 Ley del Fondo de Com-
pensacion Interterritorial.

Cabria considerar la inclusién sin embargo de nuevos factores, pero ello
requiere un procedimiento que debe comenzar por su debate en el Consejo de
Politica Fiscal y Financiera. Y ello porque cualquier modificacién del sistema
de financiacién es, por imperativo constitucional, de cardcter multilateral.

La inclusién —de plano- de preceptos estatutarios sobre la materia no
confiere eficacia juridica a dichos enunciados normativos, sino cuando tomen
cuerpo en un acuerdo en el Consejo de Politica Fiscal y Financiera que pos-
teriormente se formalice en la correspondiente ley estatal, normalmente
como reforma de la vigente LOFCA. Debe afiadirse ademds que frecuente-
mente ello requerird, ademds de un apoyo estatutario, un desarrollo legisla-
tivo de rango ordinario.

El Informe Juridico llama la atencién sobre los complejos problemas
juridicos que plantea en esta materia la fijacién de la norma juridica aplica-
ble, en particular en relacién con la posicién de la LOFCA y el alcance del cri-
terio de resolucién de conflictos normativos en base al criterio de prevalen-
cia, haciendo un detenido estudio de la Jurisprudencia del TC sobre tan
dificil problema.

G) Descentralizacién asimétrica y problemas de competencia fiscal
perniciosa entre Comunidades Auténomas.

En otro orden de cosas, se recuerda en las propuestas que examinamos
que el sistema disefiado en la LOFCA y sus normas de desarrollo se aplica
tnicamente a las Comunidades Auténomas de régimen comun, puesto que
las Comunidades Vasca y Navarra disfrutan de una financiacién especial al
margen de la regulada en la LOFCA, de acuerdo ala DA 1° CE y DDAA 1%y
27 LOFCA.

Esta asimetria provoca problemas de competencia fiscal entre territorios
perjudiciales para la CAR. Frente a ello la CAR dispone del art. 46 EAR y
también de los cauces previstos en Derecho Comunitario para controlar las
ayudas de Estado que vulneren los principios de libre competencia, arts. 87-
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89 TCCEE. Cabe usar también las vias articuladas en nuestro Derecho inter-
no para impugnar determinadas normas ante los Tribunales, y limitar, de
esta forma, el uso abusivo de sus poderes tributarios por parte de nuestros
vecinos forales. De todos ellos ha venido haciendo uso la CAR.

El TC ha tenido ocasién de expresar su preocupacion.?? E igualmente la
justicia ordinaria.23

Las autoridades comunitarias también observan las actuaciones de las
Administraciones forales y se han pronunciado reiteradamente acerca de la
incompatibilidad de algunos incentivos fiscales vascos con el Derecho
Comunitario.?*

Cabria pensar en reformar el sistema de financiacién de las CCAA de
régimen comun atribuyéndoles mayores competencias normativas en mds
tributos estatales, como el Impuesto sobre Sociedades, el Impuesto sobre el
Valor Afnadido o los Impuestos Especiales. Se reduciria asi la diferencia en
cuanto a potestades tributarias; ahora bien ello supone:

1. El principio de multilateralidad, plasmado en acuerdos forjados en el
Consejo de Politica Fiscal y Financiera en un régimen de consenso

2. Asumir la problemadtica deducible de la atribucién de competencias a
las CCAA en determinados impuestos. IVA e I. Especiales son figuras
armonizadas a nivel de la UE. El Impuesto de Sociedades presenta
dificultades técnicas de dificil superacion y, por otro lado, significaria
marchar potencialmente en direccién opuesta a su creciente armoni-
zacion en la UE.

H) Cohesién econdémica y territorial en la Comunidad Auténoma de
La Rioja.

Alguna propuesta sugiere una politica activa dirigida a lograr una
mayor cohesién econdmica y territorial, especialmente referida al &mbito rural,
desde instrumentos de politica fiscal.

22 SSTC 37/1981, 8/1986, 64/1990, 66/1991, 96/2002 y 168/2004.

23 SSTS 7 de febrero, 13 de octubre y 22 de octubre de 1998. SSTS] del Pafs Vasco de 29 de
enero, 5 de marzo o 6 de abril de 1999.

24 Decisién 1999/718/de la Comunidad Europea, de 24de febrero, caso Daewoo, Decisiéon
2000/795/Comunidad Europea, de 22 de diciembre, caso Ramondin. Decisiones confirma-
das por la Sentencia del Tribunal Jurisdiccional de la Comunidad Europea de 11 de
noviembre de 2004 (asuntos C-183 y 187/02 y C-186 y 188/02).
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Cabe sin duda utilizar el sistema tributario —y desde luego el presu-
puestario— para fines reconocidos como legitimos por el ordenamiento, como
reconoce nuestra Constitucién y el art. 2 de la Ley General Tributaria.25 Y es
competencia de cada Comunidad Auténoma «velar por su propio equilibrio
territorial y por la realizacién interna del principio de solidaridad» art. 2.2
LOFCA 26

No habria pues ningtn obstdculo a la recepcién de este tipo de plante-
amientos en el nuevo Estatuto de Autonomia de La Rioja, como por otra
parte lo han hecho otras CCAA en sus Estatutos o acogen en sus proyectos
de reforma en marcha.

I) Solidaridad interterritorial en Espafia

Un significativo ndmero de propuestas estima necesario que el Estatu-
to de Autonomia recuerde en sus disposiciones la obligacién del Estado de
garantizar el equilibrio en el desarrollo econémico de todos los territorios de
Espafia y el cumplimiento de la solidaridad interterritorial. Un enunciado
que solo puede pretender, como lo hacen otros Estatutos, reduplicar un com-
promiso constitucionalmente explicito. Quiza sea recomendable su inclusién,
al modo como lo hacen las normas estatutarias de Cantabria y Castilla-Ledn,
en relacién con determinadas précticas fiscales de comunidades vecinas diri-
gidas a buscar ventajas que pudieran pugnar con los criterios de solidaridad.

9. Tributos propios

A) Propuestas de reforma presentadas

I. Posibilidad de establecer impuestos propios para incrementar la suficiencia
financiera, redistribuir la renta y servir a politicas sectoriales activas. Los ejem-
plos propuestos, a imitacion de otras CCAA, gravarian tierras improductivas,
contaminacion atmosférica, grandes establecimientos comerciales, suelo urbano
sin edificar, depésitos en entidades de crédito... Se propone respetar simultine-
amente la naturaleza excepcional de las figuras impositivas de la tasa o la con-
tribucion especial dada su inadecuacién al principio de progresividad.

II. Necesidad de mantener los principios de libertad y unidad de mercado, con la
necesaria prudencia en materia impositiva y sin perder de vista el entorno de
comunidades auténomas dotadas de régimen fiscal singular.

25 SSTC 37/1987 y 186/1993, entre otras.
26 STC 179/1985; 63/1986; 183 /1988 y 250/1988, por ejemplo.
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La Rioja, como todas las CCAA, posee competencia para crear tributos
propios de acuerdo a los arts. 133.2 y 157 CE, 45.b) EAR. Puede crear tribu-
tos, tasas y contribuciones especiales y recargos sobre determinados impues-
tos estatales. Arts. 9,7, 8 y 12 LOFCA.

Por lo demds ha de estarse a lo establecido en la LOFCA .27 A saber:

a) Los tributos autonémicos no pueden recaer sobre hechos imponibles
gravados por el Estado. El Estado sin embargo podra establecer tri-
butos sobre hechos imponibles gravados por las CCAA, pero siempre
instrumentando las medidas de compensacién y coordinacién ade-
cuadas. Art. 6 LOFCA.

b) De ser la CA la que establezca o gestiones tributos de las Corporacio-
nes Locales, debera acudirse también a iguales medidas de compen-
sacién y coordinacién. Art. 6 LOFCA.

c) Los impuestos establecidos por las CCAA estdn sujetos a los precisos
criterios del art. 9 LOFCA.

Dado que las principales fuentes de riqueza —renta, patrimonio, consu-
mo- ya estdn gravadas con impuestos estatales o locales, las CCAA se han
visto obligadas a buscar en la extrafiscalidad figuras que respetasen la cons-
titucionalidad impositiva. No siempre de modo atinado ni correcto.

En la Rioja, sin embargo, s6lo se ha establecido hasta el momento un
canon de aguas, figura que, con diferente configuracién y caracteristicas, exis-
te en todas las CCAA y que por su naturaleza juridica no es un impuesto.28

Las CCAA han buscado en las figuras creadas su capacidad instrumen-
tal para servir a politicas piblicas mds que su capacidad recaudadora, tales
como la de defensa del medio ambiente. Lo que hace que disminuya la resis-
tencia social y no vulnere lo exigido en el art. 6 LOFCA.

27 Doctrina del Tribunal Constitucional precisando estos principios en SSTC 37/1987,
(impuesto andaluz sobre tierras infrautilizadas), 186/1993, (impuesto extremefio sobre
dehesas), 49/1995, (impuesto balear sobre loterias del Estado), 14/1998, (impuesto extre-
mefio sobre aprovechamiento de cotos privados de caza), 289/2000, (impuesto balear
sobre instalaciones contaminantes) y 96/2002, (sobre el impuesto sobre sociedades en el
Pais Vasco).

28 Vid. Ley 5/2000, de 25 de octubre, de saneamiento y depuracién de aguas residuales.
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B) La unidad de mercado

En algunos sectores se manifiesta cierta preocupacion por la unidad de
mercado en una doble direccién. En el sentido de garantizar una presion efecti-
va igual, que no incentive deslocalizaciones empresariales. Y, en segundo
lugar, en el sentido de impedir un tratamiento tributario desigual de idénti-
ca actividad econdmica, en clara vulneracion del principio de neutralidad fiscal.

Son los poderes ptiblicos y los 6rganos jurisdiccionales de diverso orden
y rango, los obligados a velar por la ausencia de vulneracién de dichos prin-
cipios. Bien entendido que igualdad no significa uniformidad, como ha mani-
festado reiteradamente el TC.29

Sin embargo existen esos limites especificos que se han ido dejando
expresados a lo largo de este Informe. Unos limites que, como el principio de
igualdad y el de unidad de mercado, han entendido reiteradamente los Tri-
bunales de diversos érdenes que fueron rebasados nitidamente por un con-
junto de politicas de incentivos fiscales de la CA vasca.

C) Recargos autonémicos sobre impuestos estatales

Las CCAA pueden crear recargos sobre «los tributos del Estado suscep-
tibles de cesién, excepto en el Impuesto sobre las Ventas Minoristas de Deter-
minados Hidrocarburos», art. 12 LOFCA, que afiade que «En el Impuesto
sobre el Valor Afiadido e Impuestos Especiales tinicamente podran establecer
recargos cuando tengan competencias normativas en materia de tipos de gra-
vamen», lo que parece improbable a la vista de los avances experimentados
por las exigencias de la armonizacién comunitaria.

Muchas CCAA establecieron un recargo, en realidad impuesto, sobre el
juego ya derogado, en la medida en que poseen competencias normativas
sobre el tributo base, de acuerdo a los arts. 11.i)) LOFCA y 17.1.e) y 42 de la
Ley 21/2001.

D) Posibilidades de actuacion de la CAR

La CAR no ha hecho uso hasta el presente de su capacidad de creacién
de tributos propios, si exceptuamos la regulacién del aludido canon de aguas
(canon de saneamiento). Evidentemente se trata en todo caso de una decisién

29 Vid. Sentencias 8/1986 y 19/1987.
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de oportunidad. Y también de una opcién de oportunidad y técnico-juridica
por una u otra de las figuras posibles: impuestos, tasas, contribuciones espe-
ciales o recargos

El Estatuto no podria limitar estas posibilidades de actuacién, porque
seria contrario al art. 157 CE y a la LOFCA.

De otro lado los hechos imponibles que mayores recursos ofrecen estdn
bajo competencia del Estado, lo que seguramente deberia orientar el futuro
hacia un reparto de la materia gravable de modo que quedare asi liberado un
cierto espacio fiscal a favor de las CCAA.

Pero sin duda otros escenarios son también imaginables.
10. Tributos cedidos
Propuestas de reforma presentadas:

I. Revision de los porcentajes de los rendimientos de los tributos cedidos parcial-
mente y establecimiento de un verdadero tramo autondémico, especialmente en
el IRPEF, en el marco de una verdadera corresponsabilidad fiscal

II. Cesion parcial del Impuesto de Sociedades a fin de que el Gobierno de La Rioja
pueda desarrollar una verdadera politica de cardcter fiscal, atin cuando esto
supusiera merma en el Impuesto sobre el Valor Afiadido o IIEE.

El EAR contempla los tributos cedidos —-impuestos, en realidad- por el
Estado en el art. 45.c) y en la DA 1°. Una técnica normativa similar en el resto

de CCAA acoge en su estatuto una norma pareja a la riojana.3? Ello se ajusta
al art. 10.2 LOFCA.

El régimen de cesién de los impuestos estatales se contiene ademds en
varias leyes del Estado: la LOFCA, la Ley 21/2001 y las leyes de cesi6n de tri-
butos del Estado a cada una de las CCAA que aceptan el sistema de finan-
ciacién (que en la actualidad son las leyes 17/2002 a 31/2002, de 1 de julio; la
de La Rioja es la ley 22/2002). Y esto es, y debe ser asi, porque se ceden
impuestos del Estado, es decir, impuestos cuyo establecimiento y derogaciéon

30 «El contenido de esta disposicién se podrd modificar mediante acuerdo del Gobierno con
la Comunidad Auténoma, que serd tramitado como proyecto de ley ordinaria. A estos
efectos, la modificacién de la presente disposicion no se entendera como modificacion del
Estatuto».
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corresponden al Estado, titular de la figura y de todas las competencias, aun-
que decida ceder algunas competencias —recaudacion, gestién y regulacién—;
una cesién juridicamente reversible, por mds que no quepa imaginarlo en tér-
minos de oportunidad y en el actual desarrollo del Estado Autonémico.3!

La LOFCA dedica a la materia de impuestos cedidos los arts. 10 y 11. Es
la Ley 21/2001, de 27 de diciembre, la que regula los impuestos cedidos en
sus arts. 17 a 57. Los impuestos efectivamente cedidos son el Impuesto sobre
la Renta de las Personas Fisicas (hasta un 33% de lo recaudado), Impuesto
sobre el Patrimonio, Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones, Impuesto
sobre Trasmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados, tributos
sobre el juego, Impuesto sobre el Valor Afadido (hasta un 35%), Impuestos
Especiales de fabricacién —bebidas alcohdlicas, tabaco, hidrocarburos, hasta
un 40%-—, Impuesto Especial sobre la Electricidad, Impuesto Especial sobre
Determinados Medios de Transporte e Impuesto sobre las Ventas Minoristas
de Determinados Hidrocarburos.

La posibilidad de nuevas cesiones en este punto presenta algunas difi-
cultades. Ello requiere un proceso de negociacién, inevitablemente multilate-
ral, y previsiblemente en el seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera,
tal y como por otro lado se ha venido haciendo hasta ahora. En relacién con
el I. de Sociedades las dificultades son mayores dada su incidencia sobre el
principio de unidad de mercado y el resto de la problemética aludida supra.

Es desde luego posible el incremento del porcentaje de recaudacion
cedido alas CCAA, pero no debe olvidarse que no todos los impuestos pose-
en un comportamiento homogéneo en todos los territorios. De este modo
seleccionar el impuesto concreto sobre el que se pretende un incremento del
porcentaje supone una opcién que requiere un minucioso andlisis previo.

Debe notarse por otro lado que, salvo que se revise el concepto legal de
«necesidades de gasto» ex art. 13.2 LOFCA, cualquier incremento via impues-
tos estatales cedidos supondrd la menor percepcién —por igual montante— a

31 El articulo 157.1.a) de la Constitucién Espafiola sélo habla de «impuestos», no de tasas y
contribuciones especiales; por tanto, el Estado sélo puede ceder una categoria, no las tres
categorias tributarias que existen en nuestro sistema. Es cierto que se han cedido también
las llamadas tasas sobre el juego, pero estos tributos son en realidad —por su hecho impo-
nible y otros elementos de su estructura y régimen juridico- impuestos como aclaré el TC
en su Sentencia 126/1987. Véase también STC 181/1988 para las competencias concretas
cedidas.
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través del Fondo de Suficiencia, con lo que su situacién final no variarfa en
absoluto. Todo parece indicar que un incremento de porcentajes como el que
se sugiere, y que probablemente terminard produciéndose, requerird una
reforma del entero sistema de financiacién autonémico.

La cuestién pendiente en esta materia es la de si las CCAA terminaran
haciendo uso de las competencias en materia impositiva de que disponen
desde 1997, que les habilitan para incrementar la recaudacién actuando sobre
tipos de gravamen de muchos impuestos o, alternativamente, disminuyendo
el gasto fiscal mediante la supresién o recorte de incentivos y bonificaciones.

Hasta el presente la dindmica es la contraria, es decir, la de creacién de
nuevas deducciones, bonificaciones y exenciones. E incluso es perceptible
una tendencia a la supresién practica, en determinadas CCAA, del Impuesto
de Sucesiones y Donaciones.

Las CCAA, con estas précticas, han perdido recaudacién. Y quizd no
han asumido su corresponsabilidad fiscal. Por esta via, el Estado ha perdido
ingresos, supuestamente cedidos a las CCAA, que ha renunciado luego a
ellos al optar por reducir la presién fiscal de sus ciudadanos. Pero precisa-
mente por ello el Estado dispone cada vez de menos recursos para dotar el
Fondo de Suficiencia y el Fondo de Compensacién Interterritorial.

11. Participacién en Fondos y otras asignaciones estatales
Propuestas de reforma presentadas

L. Bloque de solidaridad, constituido con la finalidad de compensar las desigual-
dades de inversion entre CCAA en materia de gasto social, de cardcter obliga-
torio para aquéllas CCAA que no alcancen la media nacional.

II. Reforzamiento del Fondo de Compensacion Interterritorial, manteniendo los
mecanismos que han probado su eficacia e introduciendo otros nuevos.

III. Profundizacion en la linea de lo establecido en el art. 46 EAR, incluyendo pre-
visiones mds especificas dirigidas a paliar los desequilibrios causados por poli-
ticas fiscales lesivas para la CAR, instrumentadas al amparo de regimenes fis-
cales de que disponen CCAA vecinas.

A) Incremento y reforzamiento de Fondos estatales

Las propuestas I) y II) se inclinan por una revisién o reforzamiento de
este pilar financiero. El art. 45.i) EAR incluye entre los recursos de la CAR los
procedentes del Fondo de Compensacién Interterritorial (FCI) y otros fondos.
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El FCI estd regulado en los arts. 158.2 CE, 16 LOFCA y en la Ley
22/2001, de 27 de diciembre, de los Fondos de Compensacién Interterritorial.

Aunque la Constitucién menciona un tinico Fondo, en la tltima refor-
ma se decidié desdoblarlo en dos: el Fondo de Compensacién Interterritorial
y el Fondo Complementario. El primero financia tinicamente gastos de inver-
sién, mientras que el segundo soporta los gastos de funcionamiento asocia-
dos a las inversiones financiadas por el primero. Se resolvia asi el problema
de las CCAA que, habiendo financiado una infraestructura con cargo al FCI
anico, se veia luego incapaz de financiar el gasto corriente de funcionamien-
to generado por dicha inversién.

La propuesta que sugiere profundizar en este tipo de fondos va en la
linea del FCI. El problema que se plantea con este Fondo es el de su escasa
eficacia para reducir las diferencias cuya correccién se le encomienda.

Segtn los arts. 16.7 LOFCA y 7 de la Ley del FCI, la seleccién de los pro-
yectos a financiar se realiza de forma conjunta por el Estado y la CA. Los ané-
lisis realizados hasta ahora parecen indicar que es la seleccién y ejecucion de
las actuaciones concretas la fuente de las ineficiencias del FCI.

La propuesta de creacién de una suerte de Fondo para gastos sociales,
quizd pueda verse parcialmente satisfecha por la posibilidad de que el Minis-
terio de Hacienda destine el Fondo de Suficiencia también a paliar parcial-
mente este tipo de situaciones. Ahora bien, en ningtin caso cabe, desde el
Estatuto de Autonomfa, imponer al Estado la creacién de un Fondo de la
naturaleza que se propone.

El art. 158.1 CE establece que «En los Presupuestos Generales del Esta-
do podrd establecerse una asignacién a las Comunidades Auténomas en fun-
ci6én del volumen de los servicios y actividades estatales que hayan asumido
y de la garantia de un nivel minimo en la prestacion de los servicios ptblicos
fundamentales en todo el territorio espafiol». En base a dicho precepto, el
legislador ha establecido los siguientes instrumentos:

i) El Fondo de suficiencia, que «cubrird la diferencia entre las necesida-
des de gasto de cada Comunidad Auténoma y Ciudad con Estatuto
de Autonomia y su capacidad fiscal» art. 13 LOFCA y articulos 2 a 17
de la Ley 21/2001.
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ii) Las «asignaciones de nivelacion» para los servicios ptblicos de edu-
cacién y sanidad.32

Cabe la posibilidad de que se pretenda la extensiéon de este tipo de
recursos a otras situaciones y necesidades, pero ello sélo puede ser resultado
de un acuerdo multilateral en los términos ya reiterados.

En principio la inserciéon en el Estatuto de cldusulas que reclamen asig-
naciones complementarias no produce exigibilidad juridica.

B) Compensaciones por los dafios derivados del denominado «efecto
frontera»

Son varias las CCAA preocupadas por este tipo de efectos perjudiciales.
Cantabria y Castilla-Leén estdn también afectadas por su situacién fronteri-
za con el Pafs Vasco.

Algunas de las propuestas que se estdn formulando para reformar el
EAR sugieren que se profundice en el mecanismo del actual articulo 46 EAR,
que hace referencia a las cantidades que el Estado debe entregar a la CAR
como participacion territorializada en los «tributos generales que se determi-
nen» y a «las condiciones para la aprobacién de recargos sobre tributos del
sistema fiscal general».33

32 En el articulo 15 LOFCA se explica que «Cuando una Comunidad Auténoma... no llega-
ra a cubrir el nivel minimo de la prestacién del conjunto de los servicios ptiblicos funda-
mentales que haya asumido» —en realidad se trata tnicamente de educacién y sanidad,
como indica el apartado 1- «se establecerd a través de los Presupuestos Generales del
Estado... una asignacién complementaria cuya finalidad serd la de garantizar el nivel de
dicha prestacién en los términos que sefiala el articulo 158.1 de la Constitucién». En el
apartado 3 se afiade: «Se considerard que no se llega a cubrir el nivel minimo de presta-
cién de los servicios publicos a los que hacen referencia los apartados anteriores cuando
su cobertura se desvie, en la cuantfa que disponga la ley del nivel medio de los mismos
en el territorio nacional». Esta regulacién se completa con lo dispuesto en el articulo 67 de
la Ley 21/2001, de acuerdo con el cual se entiende que queda afectado el nivel de presta-
cién de los dos servicios ptiblicos considerados fundamentales cuando la necesidad de
gasto de la Comunidad Auténoma —debido al aumento de alumnos o de poblacién prote-
gida— aumente en mds de 3 puntos respecto a la media nacional.

33 El precepto dice que una Comisién Mixta formada por el Estado y la Comunidad suscri-
bird un acuerdo, revisable periédicamente, en el que se deberan tener en cuenta «el esfuer-
zo fiscal de La Rioja» y los criterios de «corresponsabilidad fiscal y solidaridad interterri-
torial, asi como la correccién de los desequilibrios».
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Las disposiciones estatutarias establecen sin duda un compromiso de
los poderes ptublicos riojanos, tal y como puede deducirse del articulo 46
EAR invocado. Pero una vez mds debemos recordar que ello no impone nin-
guna obligacién a los poderes centrales del Estado.

La CAR debe, en este terreno, mantenerse vigilante y alerta y acudir a
los tribunales espafioles y europeos en defensa de su mejor derecho, en cuan-
to detecte abusos en el ejercicio de sus potestades tributarias por parte de las
Comunidades Forales en los términos que hemos indicado supra.

12. Consideraciones sobre el uso sexista del lenguaje

L. Se propone el uso del término genérico en lugar de la duplicidad masculino/
femenino (riojanos-riojanas por ejemplo)

A este respecto el Informe juridico sobre las propuestas sefiala que no
debe confundirse el género con el sexo. Todo ello sin excluir la evolucion
del significado de las palabras en cada una de las lenguas. En principio,
género es un concepto gramatical, lingtifstico; el sexo, en cambio, no posee
tal cardcter.

Segun la Real Academia de la Lengua en los sustantivos que designan
seres animados, el masculino gramatical no solo se emplea para referirse a los
individuos de sexo masculino, sino para designar la clase, esto es, todos los
individuos de la especie, sin distincién de sexos.

A pesar de ello, en los tltimos tiempos, por razones de correccién poli-
tica, que no de correccién lingtifstica, se estd extendiendo la costumbre de
hacer explicita en estos casos la alusién a ambos sexos. Se olvida que en la
lengua estd prevista la posibilidad de referirse a colectivos mixtos a través del
género gramatical masculino, posibilidad en la que no debe verse intencién
discriminatoria alguna, sino la aplicacién de la ley lingtiistica de la economia
expresiva. Solo cuando la oposicién de sexos es un factor relevante en el con-
texto es necesaria la mencién explicita de ambos géneros.

Por todo ello, si la referencia global a ambos sexos es frecuente en un
texto —como puede ser el caso del Estatuto de Autonomia— la explicitaciéon
de las dos formas genéricas, o repeticion sistematica de la alternancia mas-
culino/femenino, no ha de emplearse, pues no resuelve el presunto proble-
ma lingtiistico, sino que lo agrava por la reiteracién continuada de la con-
traposicion.
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En cualquier caso, el Informe no considera oportuno entrar en las impli-
caciones lingiiisticas que conllevaria la inclusién, en la totalidad del texto
estatutario, de la repeticién explicita de la alusién a ambos sexos, al no con-
siderarlo incluido en el encargo realizado.
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