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LOS DERECHOS FUNDAMENTALES COMO PARADIGMA DEL
DERECHO AUTONOMICO DE LA RIOJA

IGNACIO GRANADO HIJELMO*

1. INTRODUCCION

En primer lugar y como Director del Area de Ciencias Sociales del Instituto de
Estudios Riojanos, deseo agradecer la organizacion de estas Jornadas a cuantas per-
sonas e instituciones las han hecho posibles y, en especial, a Dofia Ménica Orduna,
Directora de la Revista Berceo y actual Jefa del Gabinete del Consejero de
Presidencia y Accién Exterior del Gobierno de La Rioja. En mi calidad de Profesor
de la Universidad de La Rioja, durante varios anos vinculado a la ensenanza de
nuestra Constitucion y de los derechos fundamentales que la misma consagra, no
es topico decir que constituye un honor para mi comparecer ante ustedes precisa-
mente para conmemorar el XXV Aniversario de nuestro texto constitucional.
Finalmente, como Letrado Secretario General del Consejo Consultivo de La Rioja, es
también motivo de satisfaccion el poder hablar del Derecho Autonémico de La
Rioja, precisamente en esta sede del Parlamento de La Rioja y ante un auditorio tan
cualificado.

Hechos estos reconocimientos, puede introducirse el tema de esta ponencia con
una afirmacion: Cuando, el 6 de diciembre de 1978, el pueblo espafiol, titular de la
soberania, aprob6 en referéndum el texto constitucional que seria sancionado el 27
de diciembre y publicado en el B.O.E. el 29, se aprobd una Constitucion «de con-
senso y para el consenso», donde los espanoles nos pusimos de acuerdo sobre tres
grandes cuestiones fundamentales:

A) La forma de Gobierno, es decir, la configuracion orginica y funcional de las
principales instituciones de los poderes publicos, optando, en la Jefatura del Estado,
por la Monarquia constitucional; en el Gobierno, por un Ejecutivo parlamentario
estable; en el Legislativo, por un sistema bicameral; y, en el dmbito de la Justicia,
por un Poder Judicial tnico y auto-gestionado.

B) La forma de Estado, o sea, la distribucion territorial del poder publico,
optando por un Estado de las Autonomias que supone el reconocimiento de diver-
sos ambitos de autonomia, como el regional, el local, el universitario y, por supues-
to, el personal.

O) La forma de régimen politico, esto es, el grado de reconocimiento en el ambi-
to publico de los derechos humanos, optando por un Estado social y democritico
de Derecho, es decir, por una democracia avanzada, lo que supone un sistema
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donde se reconocen, garantizan y protegen —efectiva y realmente— los derechos
humanos, tanto los politicos y civiles de primera o segunda generacién, como los
economicos, sociales y culturales de tercera generacion.

De estos tres grandes consensos constitucionales, el que se refiere a los dere-
chos humanos es, sin duda, el principal, ya que los otros dos, de alguna manera
pueden considerarse derivados. En efecto, la dignidad de la persona y los derechos
que le son inherentes se encuentra en el arquitrabe mismo de la Constitucion (art.
10 CE) y precisamente para permitir su desarrollo en todos los aspectos de la vida
temporal se ha tejido la urdimbre institucional de los poderes publicos y se han
reconocido diversos dmbitos de autonomia. Procede, pues, comenzar analizando
esa piedra angular del edificio constitucional que son los derechos fundamentales.

II. LOS DERECHOS FUNDAMENTALES

1. Como en todo problema juridico, el enfoque de los derechos fundamentales
depende de la doctrina epistemolégica que al respecto se profese; asi, prescin-
diendo de posturas minoritarias, cabe distinguir como principales las siguientes:

A) Para los ius-naturalistas, los derechos fundamentales reconocidos por la
Constitucion son derechos humanos superiores «l» ordenamiento, porque estin
determinados por las exigencias ontologicas de la propia persona humana, y de ahi
que se impongan a todo legislador humano, incluso al constituyente y, por supues-
to, al ordinario, incluido el autonémico.

B) Para los ius-positivistas, tales derechos fundamentales son los superiores «del»
ordenamiento, porque estin determinados por las exigencias del propio texto cons-
titucional, y de ahi que su existencia y amplitud dependan de su formulacion y que
solo en esa medida se impongan al legislador ordinario, incluido el autonémico.

C) Para los ius-sociologistas, los derechos fundamentales son exigencias sociales
de convivencia cultural que valen sélo en la medida en que son eficaz y efectiva-
mente observados en la realidad normada por el ordenamiento juridico; y de ahi que
se impongan a todo legislador que quiera situarse «en linea» con la sociedad.

2. Por mi parte, ya he confesado varias veces en este mismo foro que profeso
una epistemologia denominada Sistemologia estructural que concibe al Derecho
como un sistema pluri-dimensional (axiologico, dogmaitico, sociolégico, formal y
diacrénico), implementado con todos los demds que integran el mundo.

A) En virtud de la primera de las dimensiones —la axiologica— de esta cosmovi-
sion holistica del Derecho, los derechos fundamentales son exigencias universales
que se imponen axioldgicamente a todos los ordenamientos juridicos del mundo,
por lo que pueden ser considerados desde la Axiologia juridica, el Derecho
Internacional (tanto el Publico como el Privado multilateral) o el Derecho
Comparado vy, por supuesto, desde el Derecho Constitucional interno de cada
Estado u ordenamiento juridico auténomo.

B) Por su dimension sociologico-historica, los derechos fundamentales son el
area de encuentro para el didlogo entre culturas y civilizaciones, incluidas las reli-
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giosas, tomando para ello como punto de partida el crucial derecho de libertad reli-
giosa y sus diversas manifestaciones.

C) Pero, por su dimension dogmadtica, que es la Gnica que ahora nos interesa,
los derechos fundamentales dependen de su formulacion historica concreta (textual
y contextual o, si se prefiere, formal y material) en un concreto sistema juridico,
en nuestro caso, el espanol. Ahora bien, del sistema juridico espanol podemos afir-
mar a este respecto las siguientes caracteristicas:

— Es un sistema constitucional, donde el texto de la Constitucion formaliza: i)
una «parte orgdnica», que contiene la regulacion de las instituciones fundamentales
de los poderes publicos; y ii) una «parte dogmatica», que recoge, en una amplia
declaracion, precisamente, los derechos fundamentales.

— Es un sistema autonomico, donde el texto de la Constitucion formaliza,
empleando términos de la doctrina germdnica, junto a i) un Gesamstaat (o Estado
global, asi llamado porque que engloba a todos los poderes publicos de cualquier
ambito), i) un Oberstaat (o Estado superior, que solo engloba el aparato de poder
central, especialmente del Gobierno central); y iii) un Gliedstaat (o Estado frag-
mentario que, en los modelos territorialmente compuestos, se refiere a los apara-
tos de los Estados federados, Regiones o, en nuestro caso, de las Comunidades
Auténomas).

— Esa estructura autonémica del Estado exige que toda materia legislable deba
someterse al reparto competencial que, en el caso espanol, se efectia en la
Constitucion y los Estatutos de Autonomia. A este respecto y por lo que se refiere
a los derechos fundamentales, podemos concluir:

1°.- Los derechos fundamentales de por si (en cuanto integran la «parte dogma-
tica» de la Constitucion) se refieren a todos los poderes publicos, tanto del
Oberstaat (Estado central) como del Gliedstaat (Comunidades Auténomas), por lo
que, como institucion constitucional, se ubican mds bien en el Gesamstaat, es decir,
en el que muchos denominan también Estado-ordenamiento, no en el Estado-apa-
rato. Eso explica que los derechos fundamentales vinculen tanto al Estado central
como a las Comunidades Auténomas y a las Entidades locales, y también a los ciu-
dadanos (art. 9.1 CE).

2°.- La «@regulacion» de los derechos fundamentales estd, por ello, reservada a la
Ley Organica, es decir, al Parlamento nacional y, concretamente, al Congreso de los
Diputados, o sea, al 6rgano legislativo tipico del Oberstaat, pero que aqui se com-
porta no como tal, sino como impersonacion del Gesamstaat o Estado global en
cuanto dicta una legislacion general al respecto aplicable a todos los poderes publi-
cos (art. 81.1 CE).

3°.- La simple «afectacion» —sin «regulacion» general- de los derechos funda-
mentales es objeto de reserva de ley (articulo 53.1 CE); exigencia constitucional ésta
que vincula a todos los legisladores de todos los poderes ptblicos —tanto del Estado
central (Oberstaat) como de las Comunidades Auténomas (Gliedstaat)— cuyas leyes
deben respetar, ademas, el contenido esencial del derecho fundamental a que afec-
ten (art. 53.1 CE), los limites constitucionalmente fijados a cada derecho vy, final-
mente, las condiciones bdsicas que eventualmente haya senalado el Oberstaat para
asegurar su ejercicio en condiciones de igualdad, al amparo del art. 149.1.1 CE.
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3. Ahora bien, cuando hablamos de derechos fundamentales conviene distin-
guir tres grandes grupos, segun la técnica con que hayan sido construidos en su
formalizacion constitucional:

A) Los derechos construidos con la técnica de las libertades piiblicas. Son los
derechos clasicos del liberalismo decimonénico, quintaesenciados en los valores de
libertad y propiedad. En ellos, la intervencion de los poderes publicos se limita a
asegurarlos, regular su ejercicio universal ordenado y evitar intromisiones ilegitimas
en los mismos. Como quiera que esa regulacion general estd constitucionalmente
reservada al Oberstaat (Estado central) en cuanto que impersonador del
Gesamstaat (Estado global), el Derecho Autonomico (propio del Gliedstaat) no tiene
mucho que decir al respecto. En efecto, sobre los derechos clasicos a la vida, la
integridad, la libertad de pensamiento, de religion, expresion, reunion y asociacion,
no es facilmente pensable una Ley autondmica, salvo en los limitados casos en que
el Tribunal Constitucional lo ha permitido (p.e., S.T.C. 173/98, relativa a la Ley
vasca de Asociaciones). Asi pues, el Derecho Autonémico de La Rioja estd constre-
nido al respeto y observancia de estos derechos fundamentales y de su normativa
estatal reguladora.

B) Derechos construidos con la técnica de la garantia institucional de la auto-
nomia', como es el caso del «derecho a la autonomia» (la expresion es del art. 2
CE) de las Comunidades Auténomas (art. 137 CE), de la autonomia local (arts. 140
y 141 CE), o de la autonomia de las Universidades (art. 27.10 CE), incluso de la
autonomia individual (autonomia de la voluntad, insita especialmente en los arts.
10 y 32 a 38 CE). Aqui el Derecho Autonémico esta constrefido al respeto del cir-
culo de autonomia tal y como viene garantizado por las normas superiores, sean
éstas de rango constitucional, como ocurre en el caso de la autonomia de las
Comunidades Auténomas; sean de rango constitucional y legal, como sucede en el
caso de la autonomia local; o sean solo de rango legal, como sucede en el caso de
la autonomia universitaria o de la autonomia de la voluntad civil regida por el
Derecho Privado (cfr. arts. 1255 y concordantes del Codigo CiviD.

O) Finalmente, derechos construidos con la técnica de las prestaciones piiblicas.
Son los que mds nos interesan porque requieren, no una actitud de inactividad de
los poderes publicos, sino precisamente una actitud de accion de los mismos,
incluidos aqui los poderes publicos de las Comunidades Autonomas, en cuanto que
prestadores de servicios publicos que deben satisfacerlos. Por eso son estos dere-
chos los que mas afectan a la legislacion de las Comunidades Auténomas, hasta el
punto de poder afirmar que constituyen el paradigma de sus respectivos ordena-
mientos juridicos, como veremos en general y, en concreto, en el Derecho
Autonémico de La Rioja.

1. El concepto de garantia institucional como dmbito de autonomia garantizado por la Constitucion -
o por otras normas en el marco de la Constitucion- para preservar frente a innovaciones legislativas la ima-
gen tradicional de una institucién y asegurar a la misma sus caracteristicas esenciales de suerte que no
devenga un mero nomen iuris huero de contenido, ha sido acunado por SS. T.C. nims 32 y 41/1981;
38/1983, 27/1987, 213 y 259/1988; y 40/1998, entre otras.
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III. LA IDEA DE PARADIGMA APLICADA A LOS DERECHOS FUNDAMENTALES

En una obra ya clasica de Metodologia de las Ciencias Sociales, como es La
estructura de las revoluciones cientificas, T.S. Khun? expuso la idea de paradigma
como el nicleo central en torno al cual gira un sistema de conocimiento, de suer-
te que solo su evolucion determina una revolucion cientifica al explicar estructural
y funcionalmente el modelo del sistema tal y como lo concebimos en un momen-
to determinado.

Pues bien, a mi juicio, los derechos fundamentales constituyen precisamente el
paradigma del sistema democratico hasta el punto de que creo que podemos defi-
nir la democracia como el sistema politico en que se reconocen respetan y garanti-
zan los derechos fundamentales o, si se prefiere, los derechos humanos.

Ya hemos visto como ese paradigma juega —en los derechos cldsicos liberales
construidos con la técnica de las libertades y también en los modernos derechos
construidos con la técnica de las garantias institucionales— convirtiendo a los dere-
chos fundamentales respectivos en «nandatos de abstencion» para los poderes
publicos, de suerte que éstos (tanto el legislativo, como el legislativo o el judicial)
no pueden licitamente inmiscuirse en los dmbitos de libertad o autonomia consti-
tucionalmente garantizados (el domicilio, la correspondencia, la autonomia local,
etc.). Esta obligatoria abstencion de los poderes publicos, unida a la incompeten-
cia que los incardinados en el Gliedstaat (especialmente, las Comunidades
Auténomas) tienen para la regulacion de estos derechos, hace que la influencia de
los mismos como paradigma de la legislacion de las Comunidades Auténoma se
aprecie so6lo en negativo: como zonas impedidas de regulacion, es decir, como
ambitos de libertad con exencion de regulacion constitucionalmente garantizada.

Sin embargo, el paradigma en que los derechos fundamentales consisten influ-
ye de forma decisiva en la legislacion de los poderes publicos —y, especialmente,
de los autondémicos— cuando se trata de los derechos fundamentales construidos
con la técnica de las prestaciones publicas, pues son esos poderes —y especialmente
el legislativo— los llamados a explicitar, desarrollar y llenar de contenido estos dere-
chos que la Constitucion denomina «ectores de la politica econémica y social. De
ellos afirma el art. 53.3 CE que «nformardn la legislacion positiva, la prdctica judi-
cial y las actuaciones de los poderes piiblicos», si bien «solo podrdn ser alegados ante
la jurisdiccion ordinaria de acuerdo con lo que dispongan las leyes que los des-
arrollen», precisiones éstas que nos indican que estamos ante derechos de intensa
conformacion legal.

Usando la terminologia de Zubiri, podemos decir que estos derechos funda-
mentales se comportan para con la legislacion de las Comunidades Auténomas
como recurso’y como instancia, porque le sirven de estimulo, guia y orientacion
de que «<hay que-»legislar y le senialan sobre «qué hay» que legislar y, en buena medi-
da, sobre «6mo hay» que hacerlo.

Por eso, en su famoso tratado de teoria de los derechos fundamentales, Alexy?

2. Manejo la edicién de Thomas S. KHUN, La estructura de las revoluciones cientificas, Madrid, Ed.
Fondo de Cultura Econémica, 2000.

3. ALEXY, Robert, Teoria de los Derechos fundamentales, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales,
1997.
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afirma que estos derechos son «mandatos de optimizacion», dirigidos al legislador
en su tarea de qusta conformacion» del orden social*. Ahora bien, como el propio
Alexy ha reconocido posteriormente °, esta tesis ha recibido importantes criticas,
nada menos que de dos de los mejores politélogos del momento: Habermas y
Bockenforde.

Para Habermas®, la consideracion de los derechos fundamentales como man-
datos de optimizacion es muy poco, pues deja en manos del legislador el contro-
larlos y conduce, en definitiva, a un Estado de legislacion donde se concibe a la
Constitucion como un «orden-marco» que define para el legislador el dmbito de lo
constitucionalmente prohibido u ordenado (id guod necesse est) y de lo constitu-
cionalmente posible (id quod agere licere), en lo procedimental (el como de
Jestaedt) y lo material (el gué de Hain).

Por el contrario, para Bockenfoérde ” dicha consideracion es demasiado pues
sujeta al legislador a desarrollar la Constitucion y conduce a un Estado jurisdiccio-
nal donde impera la doctrina del Tribunal Constitucional como controlador del
legislador y se concibe a la Constitucion como un «orden-fundamental> que con-
tiene in nuce todo el orden social (por lo que Forsthoff pudo hablar de la
Constitucion como un buevo juridico originario), de suerte que el legislador sélo
tiene que desarrollarlo, eliminindose asi su libertad de conformacion social.

Adoptando una postura ecléctica ante estas criticas, Alexy sostiene ahora que
una buena Constitucion debe ser, a la vez, orden-marcoy orden-fundamental, de
suerte que la tension entre derechos fundamentales (que suponen un limite al legis-
lador) y democracia (que supone un Parlamento libre para legislar), se traduzca en
definir el dmbito o margen de accion del legislador, al menos en tres grandes aspec-
tos: 1) la fijacion de fines constitucionalmente senalados (por ejemplo, el pleno
empleo); i) la eleccion de los medios (por ejemplo, creando empresas o dando
subvenciones); y iii) la ponderacion entre unos y otros requerida para la mejor
ordenacion de la materia. Este dltimo es —para Alexy— el aspecto crucial pues el que
los derechos fundamentales sean mandatos de optimizacion no significa que cons-
trifan tanto al legislador que sélo haya una solucién correcta. Por el contrario, opti-
mizar es simplemente hacer posible lo mejor segin las posibilidades de cada
momento y ello, segin Alexy, requiere ajustarse a los siguientes criterios:

— El principio de idoneidad, que expresa la idea del 6ptimo de Pareto, por la
que la limitacion del derecho fundamental debe ser idénea para lograr el fin pre-
tendido sin empeorar otro igualmente relevante.

— El principio de necesidad, por el que, entre dos medios idoéneos para lograr
un fin, debe elegirse el mids benigno con el derecho fundamental afectado (por
ejemplo, no prohibir sino etiquetar para advertir al consumidor).

4. La expresion es de FORSTHOFF, Ernst, El estado de la sociedad industrial, Madrid, Centro de Estudios
Constitucionales, 1975.

5. ALEXY, Robert, "Epilogo a la teoria de los derechos fundamentales", en Revista de Derecho
Constitucional, nim. 66, 2002, pags. 13-64.

6. HABERMAS |, Jiirgen, Facticidad y validez: Sobre el Derecho y el Estado democratico de Derecho en
términos de teoria del discurso, Madrid, Trotta, 1998.

7. BOCKENFORDE, E.W. Escritos sobre derechos fundamentales, trad. JL. Requejo y 1. Villaverde,
Baden-Baden, 1993.

nim 145 (2003), pp 105-158
ISSN 0210-8550

Berceo



LOS DERECHOS FUNDAMENTALES COMO PARADIGMA DEL DERECHO AUTONOMICO DE LA RIOJA

— El principio de proporcionalidad, por el que se debe ponderar entre el sacri-
ficio necesario de un derecho fundamental y la necesaria satisfaccion de otro. Este
es el punto clave, pues plantea una cuestion de delimitacion cual es la de fijacion
de los limites del derecho fundamental. Los principales elementos a considerar a
este respecto, segin Alexy, son los siguientes: 1) una escala de gradacion en la
intensidad de la intervencion administrativa en el derecho fundamental (que puede
ser leve, media o intensa) y que, como quiera que admite también subescalas (ya
que cada una de esas intervenciones administrativas puede, a su vez, ser alta,
media o baja), supone la existencia de, al menos, nueve variables posibles de inten-
sidad (por ejemplo, leve-alta; grave-media, etc.); ii) una tasa marginal decrecien-
te de sustitucion, que expresa las relaciones ponderadas entre las escalas de inten-
sidad; iii) unos estandares jurisprudenciales acunados por virtud de los preceden-
tes judiciales en la materia; y, finalmente, iv) el grado de importancia de satisfac-
cion del principio contrario (tension, por ejemplo, entre la libertad de expresion y
el derecho al honor).

Esto expuesto, Alexy llega a presentar una férmula de peso para ponderar mate-
miticamente los diversos factores en liza, de suerte que, si las razones para inter-
venir son igual de fuertes que las contrarias, la intervencion no serd desproporcio-
nada, pero su omisién tampoco, como sucede en las relaciones de equivalencia
donde el legislador debe decidir y, en su caso, posteriormente, también la juris-
prudencia; a diferencia de lo que sucede en las relaciones de primacia o de infe-
rioridad donde la formula arroja un resultado claro.

La teoria de Alexy tiene la ventaja de mostrar con rigor el caricter de paradig-
ma que los derechos fundamentales tienen en las democracias, pero, a mi juicio,
tiene el inconveniente de partir de la base de que existe una tensién entre dere-
chos fundamentales y democracia, en tanto que aquéllos suponen un limite al ejer-
cicio por el legislador de sus potestades normativas, mientras que la democracia
exige que los Parlamentos tengan libertad para legislar.

Me parece que Alexy se ha dejado llevar aqui por las tensiones historicas que,
sobre todo en los sistemas politicos del continente europeo, produjo la concepcion
jacobina del imperio de la Ley como expresion de la voluntad soberana del pue-
blo, haciendo ocupar al Parlamento un lugar central en la democracia y convir-
tiendo a la ley parlamentaria en la Gnica fuente de configuracion y delimitacion del
sistema de derechos fundamentales reconocidos por la Constitucion.

Por el contrario, pienso que, instaurado en todas las democracias avanzadas el
control de constitucionalidad de las leyes (sea éste difuso, es decir, correspon-
diente a todos los 6rganos judiciales y, en especial, al Tribunal Supremo; sea con-
centrado, es decir, mds o menos monopolizado por un Tribunal Constitucional),
no existe la contraposicién que ve Alexy entre derechos fundamentales y demo-
cracia pues, como antes he expuesto, concibo ésta ultima precisamente como el
régimen politico en que se reconocen, protegen y garantizan los derechos funda-
mentales.

Es decir: derechos fundamentales y democracia no son, para mi, realidades ten-
sionales sino mutuamente inclusivas. Lo que sucede es que la democracia implica
siempre una cuestion de limites de los derechos fundamentales y el equilibrio que
postula entre ellos (lldimesele optimo paretiano, punto de Arquimedes legislativo, o
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como se prefiera) es el que define el margen o ambito de agere licere, esto es, el
ambito de lo que el legislador puede hacer.

En lo que si coincido con Alexy es en que en esta materia hay siempre un mar-
gen de accion para el legislador y para la doctrina del Tribunal Constitucional, un
margen que es tanto epistemologico (de interpretacion de los derechos fundamen-
tales y de sus respectivos limites), como estructural o material (por ejemplo, el
nivel tecnologico y cientifico que afecta al ejercicio de varios derechos fundamen-
tales, como la libertad de expresion a través de ciertos medios de telecomunica-
cién). Dicho margen es el que define el dmbito de conformacién posible para el
legislador y de control normativo posible para el Tribunal Constitucional. Ademds,
si se parte del principio de libertad civil —por el que se considera permitido a los
ciudadanos todo lo que no esté expresamente prohibido por la Constitucion o por
las leyes dictadas a su amparo—, toda decision del legislador afecta en realidad a los
derechos fundamentales; y, por eso, es importante llegar en esta materia a ese
punto de inflexion ponderal que exige, en palabras de Alexy, que, cuanto mads
intensa sea la intervencion en un derecho fundamental, tanto mayor ha de ser la
certeza de las premisas que la sustentan ®.

IV. VIRTUALIDAD DE LOS DERECHOS FUNDAMENTALES COMO PARADIGMA
EN EL DERECHO AUTONOMICO DE LA RIOJA

1. De lo expuesto en el epigrafe anterior resulta la evidencia de que el legisla-
dor goza de un amplio margen de apreciacion y discrecionalidad para la justa con-
formacion del orden social, dentro de los limites que le supone, por un lado, el
necesario respeto a los derechos fundamentales construidos con las técnicas de las
libertades publicas y a las garantias institucionales de dmbitos de autonomia; y, por
otro, el necesario desarrollo de los derechos fundamentales construidos como pres-
taciones sociales. De ahi que el Derecho Autonémico de La Rioja (en lo sucesivo,

8. Repirese en que el principio de libertad civil se refiere "a los ciudadanos" ya que los "poderes publi-
cos" tienen un dmbito de accion presidido por otros principios. Asi, el poder legislativo goza de una amplia
libertad de configuracion para conformar el orden social, solo limitada por la Constitucion (cfr. art. 161.1.1
CE): el judicial, estd institucionalmente sujeto a la Ley (art. 117.1 CE) ; y el Ejecutivo se encuentra tan vin-
culado a la Ley a cuya ejecucion estd destinado que se rige por un principio contrario al de libertad civil
cual es el de legalidad (art. 103.1 CE) que determina su sometimiento pleno a la Ley y al Derecho y, con
arreglo al cual, s6lo puede hacer lo que expresamente le estd permitido, es decir, aquellas potestades para
las que ha sido habilitado por el ordenamiento juridico, por lo que su accién o inactividad puede ser judi-
cialmente controlada, aunque dichas potestades sean de cardcter maximamente discrecional (art. 106.1 CE).
No pretendo ahora extenderme en la exposicién de esta vinculacion positiva (positive binding) y negativa
(negative binding) de la Administracién a la legalidad (cfr. al respecto, por todos, GARCIA DE ENTERRIA,
Eduardo y FERNANDEZ RODRIGUEZ, Tomas Ramoén, Curso de Derecho Administrativo, 11* ed., Madrid,
Civitas, vol. I, pigs 433-487). Solo trato de resaltar que, en el distinto juego que los principios de libertad
y legalidad tienen para los ciudadanos y para los poderes publicos, estriba la ratio de la doctrina constitu-
cional por la que se limita la posibilidad de que las Administraciones publicas sean titulares de derechos
fundamentales. En efecto, la doctrina del T.C. ha limitado dicha posibilidad a supuestos en que las
Administraciones publicas actian iure gestionis, es decir, desprovistas de imperium y en pie de igualdad
con los ciudadanos, como sucede en la relacion procesal a efectos de la tutela judicial efectiva (cfr. SS.T.C..
64/88, 100/93, 129/95, 190/96 y 237/00, entre otras). Ademds, no debe olvidarse que, como recuerda la.
STC 139/95, dichas Administraciones son personas juridicas, por lo que se les aplican las restricciones a
la titularidad de derechos fundamentales por las personas juridicas que han senalado las SS.T.C. 107/88,
51/89, 121/89, 214/91, entre otras, segun el derecho fundamental de que se trate.
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D.A.R.) pueda y deba explicarse como un sistema normativo que tome como para-
digma tales derechos fundamentales. En mi criterio, esta opinién puede extrapo-
larse a todos los ordenamientos de las demds Comunidades Autonomas.

Pues bien, el punto de conexién entre el D.A.R. y la Constitucion que consa-
gran tales derechos fundamentales es, por supuesto, el Estatuto de Autonomia
(E.AR) ?y, dentro de él, en mi criterio, la condicion de riojano.

2. He dedicado al Estatuto de Autonomia de la Rioja varios estudios a los que
me remito " y que, en resumen, lo presentaban: i) en su entorno (Forrester) , como
instaurador de una Comunidad Auténoma en el marco de un Estado simétrico y
arritmico, que no asimétrico; i) en su intorno (Grin), como generador de un
Derecho Autondémico de La Rioja escaso, intersticial, invertebrado, no conflictivo y
ductil (Zagrebelsky) pero en vias de una creciente institucionalizacion y consolida-
cién; y ii) en su contorno (Lihman), como portador de una triple funcion confi-
guradora, protectora e identificadora de la C.A.R.

El E.AR. logra la funcion configuradora de la C.A.R. mediante: 1) el efecto cons-
titutivo de la misma por el principio dispositivo consagrado en la Constitucion para
la creacion de CC.AA; i) el efecto instituyente por el que crea las instituciones bdsi-
cas de la C.AR. y iii) el efecto habilitante por el que asigna a la misma un patri-
monio competencial propio.

La funcion protectora de la C.A.R. es lograda por el E.A.R. a través de: 1) el efec-
to de garantia institucional del ambito o circulo de su propia autonomia; ii) el efec-

9. El Estatuto de Autonomia de La Rioja, aprobado por Ley Orginica 3/1982, de 9 de junio (B.O.E.
nim. 146, del 19), en lo sucesivo E.A.R.’82, ha sido modificado por Leyes Organicas 3/1994, de 24 de
marzo (B.O.E. num. 72, del 25), en lo sucesivo E.A.R.’94 y 2/1999, de 7 de enero (B.O.E. nim. 7, del 8,
c.e en B.O.E. nim. 31, de 7 de marzo de 2000), en lo sucesivo E.A.R.’99. No obstante, para tener una idea
completa de sus distintas redacciones, hay que tener en cuenta que, en materia de tributos cedidos, la D.A.
12.2 permite ser modificada mediante Ley ordinaria. Pues bien, su redaccion originaria se mantuvo hasta la
aprobacién del modelo de financiacion autonomica para el quinguenio 1997-2001, en cuyo marco se
aprobaron, primero, la Ley 14/1996 de régimen general de cesion de tributos y, después, la Ley 35/1997,
de 4 de agosto, ordinaria y estatal, reguladora del régimen particular del alcance y condiciones de la cesion
de tributos del Estado a la C.A.R. La redaccion de ésta ultima, derogatoria, a su vez, de una anterior Ley
35/1983, ha permanecido en vigor hasta el 1 de enero de 2002, en cuya fecha ha quedado derogada por
la reciente (y también estatal y ordinaria) Ley 22/2002, de 1 de julio, por la que se aprueba el nuevo régi-
men particular de cesion de tributos a la C.A.R. (dictada, como la anterior, en el marco del régimen gene-
ral de cesion de tributos, determinado ahora por la Ley 21/2001, de 27 de diciembre, de Medidas fiscales
y administrativas del nuevo sistema de financiacion de las CC.AA. de régimen comiin y las Ciudades con
Estatuto de Autonomia, que ha derogado la antes citada Ley de régimen general 14/1996). Pues bien, el art.
1 de esta segunda y actualmente vigente Ley 22/02 redacta nuevamente la D.A. 181 E.AR’99 para reco-
ger la lista de tributos cedidos pactada en el seno del sistema de financiacion autonomica de régimen
comiin para 2001 y anos sucesivos con duracion indefinida.

10. Cfr. GRANADO HIJELMO, Ignacio: i) "La Comunidad Auténoma de La Rioja en el proceso auto-
noémico espanol (1975-1996)", en VV.AA., Navajas Zubeldia, Carlos (ed.), Actas del Primer Simposio de
Historia Actual de La Rioja, Logrono, IER, 1997, 169-188; ii) "El Derecho autonémico de La Rioja (1982-
1999): Evolucion, contenido y eficacia social', en VV.AA., Navajas Zubeldia, Carlos (ed.), Actas del II
Simposio de Historia Actual, Logrofio, 26-28 de noviembre de 1998, Logrono, IER, 2000, pags. 265-314; iii)
"La Rioja en un momento constituyente", en VV.AA., Actas de las Jornadas sobre el Estado de las
Autonomias, Logrono 11 al 15 de Abril de 1994, Ed. Gobierno de La Rioja- Asociacion de Amigos de La
Rioja, Logrono, 1995, pags. 113-130 (sobre la reforma E.A.R.’94); iv) "El nivel competencial de la
Comunidad Auténoma de La Rioja tras la reforma del Estatuto de Autonomia en 1999", en VV.AA.,
Investigacion bumanistica y cientifica en La Rioja, Homenaje a Julio Luis Ferndndez Sevilla y Mayela
Balmaseda Arospide, Logrono, IER, 2001, pigs. 419-434; y v) "Estatuto de Autonomia y competencias”, en
VV.AA. (Gonzalo Capellan, coord.) La Rioja 20-XXI, construccion y desarrollo de una Comunidad
Autonoma, Logrono, Gobierno de La Rioja, 2002, pags. 119-139.
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to de resistencia frente a modificaciones informales que se deriva del juego de los
principios de competencia, separacion de ordenamientos, y rigidez de las reformas
estatutarias; vy, finalmente, iii) el efecto de aplicacion directa a que se refiere la STC
88/95 cuando declara que el Estatuto de Autonomia es una norma directamente apli-
cable sin necesidad de esperar a que se dicte su normativa de desarrollo.

Por ultimo, la funcion identificadora de la C.A.R. se resume en: i) el efecto de
identidad entre el Estatuto y su Comunidad, que es lo tipico del Estado fragmen-
tario (Gliedstaab); i) el efecto de desarrollo, puesto que el E.A.R. genera el D.AR,,
que se presenta como desarrollo estatutario, tanto en materias de competencia
exclusivas, como en las materias en las que la C.A.R. s6lo ostenta competencias
compartidas para el desarrollo normativo de la legislacion basica del Estado central
(Oberstaad); y iii) el efecto de conexion de la C.A.R. con el Estado global
(Gesamstaat) y su ordenamiento juridico, puesto que el Estatuto se integra en el
mismo, junto con la Constitucion, a través de su pertenencia al denominado blo-
que de la constitucionalidad.

3. En cuanto a la condicion de riojano en el E.A.R., también ha sido objeto de
mis reflexiones en otros lugares' en los que basicamente exponia que: i) se trata de
una condicion juridica y no politica; ii) distinta de la vecindad civil, pero vinculada
a la residencia administrativa en La Rioja; vy iii) totalmente operativa y relevante por
razén de su contenido, frente a quienes opinan que resulta intrascendente.

Pues bien, precisamente es ese contenido el que creo que debe y puede expli-
citarse tomando como paradigma los derechos fundamentales, en el sentido de que
los derechos fundamentales: i) explican la legislacion autonémica de la C.A.R.; ii)
deben servir de pauta metodolégica para exponer e interpretar el D.AR.; y, en
suma, iii) constituyen la ratio iuris determinante del contenido de la condicion juri-
dica de riojano ya que el riojano es su origen (en cuanto que elector) y destinata-
rio Unico (por el juego combinado de los principios constitucionales de competen-
cia y separacion co-extensa de los ordenamientos autonémicos con respecto al del
Estado central).

La virtualidad de los derechos fundamentales como paradigma de los Derechos
Autonémicos y, en concreto, del Derecho Autonémico de La Rioja, no se limita a
fundamentar, estructurar y servir de criterio interpretativo al respectivo ordena-
miento autonomico, sino también a interesar, incluir e implicar a las CC.AA. en la
construccion del modelo de Estado social querido por la Constitucion. En efecto, si,
como hemos visto, los derechos fundamentales que principalmente atafien a las
CC.AA. no son los clasicos construidos como libertades o derechos fundamentales
por el liberalismo, sino los rectores de la politica econémica y social que estructu-
ran el modelo constitucional de Estado social, es claro que la construccion de dicho
modelo no compete exclusivamente al Estado central (Oberstaat), sino que es un
empefio también de las CC.AA, en cuanto Estado fragmentario (Gliedstaat), por lo
mismo que el referido modelo de Estado social es algo atinente al Estado global

11. Cfr. GRANADO HIJELMO, Ignacio: i) La Rioja como sistema, Logrono, Gobierno de La Rioja, 1993,
vol. 2 (La Rioja social), pags. 1045-1149; ii) "La condicion juridica de riojano en el Estatuto de Autonomia",
en Berceo, Logrono, Instituto de Estudios Riojanos, 1991, n® 120, 165-177; iii) "La condicién juridica de los
riojanos residentes en el extranjero”, en La Rioja de Espana, Madrid, Federacion Internacional de Centros
Riojanos, noviembre, 1995, pags. 11-13.

nim 145 (2003), pp 105-158
ISSN 0210-8550

Berceo



LOS DERECHOS FUNDAMENTALES COMO PARADIGMA DEL DERECHO AUTONOMICO DE LA RIOJA

(Gesamstaat), segin muestra el art. 1.1. CE. En otras palabras: la construccion del
Estado social querido por el constituyente es un empenio que afecta a todos los
poderes publicos, pero singularmente a las CC.AA. en cuanto que las mismas osten-
tan las principales competencias para el desarrollo normativo de los derechos eco-
noémicos y sociales.

V. DESARROLLO DE LOS DERECHOS FUNDAMENTALES POR EL PARLAMEN-
TO DE LA RIOJA

Centrdndonos, por lo antes dicho, en los derechos fundamentales construidos
con la técnica de las prestaciones publicas —que, en su mayoria, son los de cardc-
ter econémico y social-, podemos afirmar que el D.A.R., en una gran parte cuanti-
tativa, se ha dedicado a desarrollarlos en el ambito de las competencias propias de
la CAR.

En esta exposicion vamos a prescindir de toda la labor reglamentaria del
Gobierno y ello, no s6lo por motivos de espacio y tiempo, y también de obsequio
al lugar en el que se celebran estas Jornadas (el Parlamento de La Rioja); sino, ante
todo, por la reserva de ley que opera en estos ambitos (art. 53.1 CE). En suma, nos
limitaremos a la labor de nuestro Parlamento en estas cinco Legislaturas.

Repidrese en que exponer la labor legislativa del Parlamento de La Rioja de una
forma no cronologica ni temadtica sino «por derechos fundamentales», no es solo una
innovacién metodoldgica que propongo, sino fruto de un profundo convencimien-
to en el sentido de que el D.AR. debe ponerse en tension de los derechos fun-
damentales, porque éstos son su paradigma. Asi, a mi juicio, no es tan importan-
te da accion administrativa en una materia» como el derecho fundamental que la
exige, guia, estimula y limita. Esta perspectiva hace que los privilegios y prerroga-
tivas de los poderes publicos deban siempre interpretarse funcionalmente, es decir,
en funcion del interés publico y del derecho fundamental subyacente en la mate-
ria a que el privilegio o prerrogativa se refiera. Solo de esta forma estaremos en
condiciones de crear un D.A.R. centrado en el ciudadano y de construir unos pode-
res publicos serviciales, es decir, centrados en el servicio publico a la ciudadania
que los elige con sus votos y los mantiene con sus tributos.

En los epigrafes siguientes me limitaré a esbozar una clasificacion convencional
de los derechos fundamentales, indicando los preceptos constitucionales que los
amparan, seguida de una relacién de las Leyes que, en su desarrollo, ha dictado el
Parlamento de La Rioja desde 1982 hasta el primer trimestre de 2004 inclusive. La
cita de las Leyes se hace abreviadamente en el texto principal, indicando sélo su
numeracion y afo, y de forma completa en nota a pie de pigina, indicando su
denominacion oficial, ndmero y fecha de publicacion, asi como, como la referen-
cia Ar., el nimero marginal del Repertorio Aranzadi de Legislacion de La Rioja
donde puede localizarse en formato-papel. La cita del B.O.R. de publicacion per-
mite la consulta del texto completo de la Ley yendo al enlace «B.O.R.» en la direc-
cion de internet del Gobierno de La Rioja: www.larioja.org. Los dictimenes del
Consejo Consultivo de La Rioja que se citan pueden consultarse a texto completo
en sus Repertorios anuales, en formato-papel, y en la direccion de internet del pro-
pio Consejo: www.ccrioja.es.
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1. Derecho a la identidad riojana (riojanidad)

El derecho a la identidad de las colectividades humanas caracterizadas consti-
tuye uno de los mds graves problemas de nuestros tiempo, pero también es un
valor histérico y cultural que arraiga a las personas en sus diversos contextos . En
el caso de las CC.AA., la identidad respectiva es la ratio explicativa de su recono-
cimiento institucional recogida en los arts. 2, 4.2 y 143 CE. Por lo que se refiere a
la C.AR., su base estatutaria se encuentra en el E.A.R.’99, principalmente en sus
arts. 1.1., que alude a la misma como expresion de la identidad histérica de La
Rioja; 3, al establecer los signos distintivos (bandera, escudo e himno); y 4, al fijar
la capitalidad.

El Parlamento riojano ha desarrollado este derecho en diversas Leyes, como la
Ley 4/85, de Signos de Identidad “; 1a Ley 4/89, de Colectividades riojanas
en el exterior; la Ley 1/01, de Honores, distinciones y protocolo "; o la Ley
1/04, de Aplicacion al municipio de Logrofio del régimen de organizacion
de los municipios de gran poblacion *.

— La Ley 4/85 regula la bandera, escudo, himno y festividad oficiales, tiene la virtud de
haber evitado en la C.A.R. las polémicas que esta materia provocé en otras CC.AA.,aunque
deja indefinida la letra y adaptacion del himno oficial de La Rioja .

— La Ley 4/89 supone el reconocimiento de a riojanidad» de estas colectividades. No ha
sido seguida de la creacion del Consejo correspondiente, aunque se han puesto en practica el
resto de medidas en ella previstas que han dinamizado mucho los Centros Riojanos existen-
tes fuera de La Rioja ™.

12. Al respecto cfr. GRANADO HIJELMO, Ignacio, Reflexiones juridicas para un tiempo de crisis: Niuevo
Orden Internacional, Constitucion Europea y Proceso Autonomico Espanol, Ediciones Universitarias
Internacionales (EUINSA), Barcelona, 1997; id., "Identidad nacional y convergencia juridica: Un desafio
para el Derecho Comparado", publicado en el nimero cero de la Revista Electronica de Derecho de la
Universidad de La Rioja (REDUR) en julio de 2002 en la pagina web de internet: http://www.unirioja.es/
dptos/dd/redur/numero0.htm

13. Ley 4/1985, de 31 de mayo, de Signos de identidad riojana (B.O.R. nim. 64, de 4 de junio de 1985,
Ar. 1472).

14. Ley 4/89, de 29 de junio, de Colectividades riojanas en el exterior (B.O.R. nim. 90, de 29 de julio,
Ar. 59).

15. Ley 1/2001, de 16 de marzo, de Honores, distinciones y protocolo (B.O.R. nim. 35, de 22 de marzo,
Ar. 91).

16. Ley 1 /2004, de 16 de febrero, para la aplicacion al municipio de Logronio del régimen de organi-
zacion de los municipios de gran poblacion (B.O.R. nim. 24, del 19 y B.O.E. nim. 52, de 1 de marzo).

17. Para un estudio de los signos de identidad riojanos, cfr. GRANADO HIJELMO, Ignacio: i) La Rioja
como sistema, op. cit., vol. III, pags 1699 a 1780 y, concretamente, para el andlisis de la Ley 4/85, pags 1737
a 1741, 1744 a 1748, 1751 a 1757 y 1704; ii) "La bandera de La Rioja y la Ley de signos de identidad rioja-
na", en Revista Internacional de Protocolo, Ceremonial, Etiqueta, Herdldica, Nobiliaria y Vexilologia, Ed.
Instituto de Estudios de Protocolo, Universidad de Oviedo, nim. 4 (junio/julio, 1996), pags. 92-94; iii) "La
bandera de La Rioja como paradigma del sistema juridico regulador de los signos distintivos de las CC.AA.",
en Revista Hidalguia, Madrid, septiembre-octubre, 1998, ndm. 270, pigs. 657-095; y iv) "El Dia de La Rioja
y la identidad riojana", en diario LA RIOJA, Suplemento especial conmemorativo del Dia de La Rioja, 1995,
Logrofo, 9 de junio de 1995.

18. He dedicado un amplio estudio a esta materia en La Rioja como sistema, op. cit., vol. II, pags. 1128-
1144, y en GRANADO HIJELMO, Ignacio, "Los Centros riojanos en el exterior y su Ley reguladora", Berceo
ndm. 130, Logrono, LE.R., 1996, pags. 181-200.
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—La Ley 1/01 deroga la regulacion dispersa anterior; establece los titulos de «Riojano ilus-
tre», «Riojano de honor, crea la «Medalla de La Rioja» y la «Corbata de honor de La Rioja» y
regula el correspondiente procedimiento de concesion. Asimismo, crea el «(Libro de honor de
La Rioja» y el Libro de Oro de La Rioja» y el procedimiento de Declaracion de luto oficial».
Finalmente, establece el régimen de protocolo y precedencias *.

—Finalmente, la Ley 1/04, es de articulo tnico y se limita a aplicar a Logrono el régimen
de grandes poblaciones, confiriendo un plazo de 6 meses al Pleno municipal para adecuar el
régimen de la ciudad a lo establecido en la Ley estatal 57/03, de 16 de diciembre, de Medidas
para la modernizacion del gobierno local. Aunque esta Ley alude prioritariamente al régimen
local, la incluyo en el epigrafe de identidad ya que, de alguna manera, implica el reconoci-
miento del régimen de capitalidad que estatutariamente corresponde a Logrono (cfr. art. 4
E.AR/99).

2. Derecho a unos poderes publicos objetivos, juridificados y eficaces
(derecho a las instituciones o a la adecuada institucionalizacion)

La consideracion de los poderes publicos como instituciones de potestas titula-
res de privilegios y prerrogativas de imperium ha primado en Derecho publico
hasta nuestros dias, sin experimentar una solucién de continuidad tras la caida del
Antiguo Régimen en 1789.

Sin embargo, las Constituciones democraticas ofrecen un constructo de poderes
publicos que no debe seguir entendiéndose desde una 6ptica de supremacia sobre
los suibditos y administrados, sino mds bien desde la perspectiva de su naturaleza
servicial para con la ciudadania, tal y como mandatan los arts. 9 y 103 CE, des-
arrollados, en este punto, por los arts. 7.2y 20y ss, E.A.R’99. Aunque la dogma-
tica que podemos denominar servicialista —por enfocar los poderes publicos en
funcion de sus actividades prestacionales para con los derechos fundamentales de
los ciudadanos ha aparecido prioritariamente en el dmbito del Derecho Adminis-
trativo, también los poderes legislativo y judicial deben acomodarse a la misma.

El Parlamento riojano, mandatado expresamente por el art. 7.2 E.AR.99, ha
sido sensible a esta realidad tratando de estructurar unos poderes putblicos autono-
micos objetivos (cfr. el principio de interdiccion de arbitrariedad del art. 9.3 CE* ),
juridificados (cfr. el principio de legalidad del art. 9.1 y 3 CE), y eficaces (cfr. el prin-
cipio de efectividad del art. 9.2 CE), en suma, serviciales para con la ciudadania (cfr.
art. 9.2 CE), y ello a través de varias disposiciones con rango de Ley.

A) Derecho a un poder legislativo eficaz y al servicio de la ciudadania:

Con objeto de construir, en el marco de la Constitucion y del Estatuto de
Autonomia, un Parlamento eficaz en y para La Rioja y los riojanos, se han dictado
las siguientes Leyes autonomicas:

19. La fue objeto, en fase de Anteproyecto, del Dictamen 55/00 del Consejo Consultivo, que sienta una
importante doctrina en materia de Derecho Honorifico, luego reiterada en el Dictamen 34/01.

20. Cfr. al respecto mi estudio. GRANADO HIJELMO, Ignacio, "La interdiccion constitucional de la arbi-
trariedad de los poderes publicos, en VV.AA. (Hinojosa Martinez, Eduardo, y Gonzilez-Deleito Dominguez,
Nicolds, coords.), Discrecionalidad administrativa y control judicial, I Jornadas de Estudio del Gabinete
Juridico de la Junta de Andalucia, Ed. Civitas-Junta de Andalucia, 1996, pags. 123-189.
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—La Ley 1/87, de Elecciones a la Diputacion General (ahora Parlamento de
La Rioja)*', resultaba necesaria para regir la inminente consulta popular, adaptin-
dose plenamente a la L.O. 5/1985, de 19 de junio, Electoral General, sin novedades
dignas de mencion. Fue derogada por Ley 3/91, de Elecciones a la Diputacion
General (ahora Parlamento de La Rioja) *.

La Ley 3/91: 1) se dicta para adaptar las modificaciones habidas en la L.O. 5/1985, de 19
de junio, General Electoral, a los comicios autonémicos de mayo de 1991; i) regula el dere-
cho de sufragio activo y pasivo, las causas de inelegibilidad e incompatibilidad; iii) establece
como 6rganos de la Administracion electoral a las Juntas Electorales «de la C.A.R». y «de Zona,
iv) reitera que La Rioja constituye una circunscripcion electoral tnica para elegir 33 Diputados
por el sistema proporcional D'Hont; y v) regula la convocatoria de elecciones, el procedi-
miento electoral (candidaturas, campana, votaciones y escrutinio), asi como la financiacion y

control contable de los gastos electorales.

— La Ley 9/94, de Designacion de Senadores en representacion de la
CA.R*, aclara los problemas surgidos respecto al procedimiento para la eleccion
de Senadores autondmicos riojanos.

La Ley 9/94: ) regula dicho procedimiento exart. 69.5 CE, disponiendo que los Senadores
se elijan entre parlamentarios regionales, a cuyo efecto regula la propuesta y votacion de can-
didatos; ii) regula también las causas especificas de cese, optando por la vinculacion del cargo
al mandato parlamentario regional y no al nacional, de suerte que, ademads de por las cau-
sas generales, estos Senadores cesan cuando, disuelto el Parlamento autonémico y celebradas
nuevas elecciones, se proceda a una nueva designacion, y también cuando cesen en la con-
dicion de diputados regionales; pero, en caso de disolucion del Senado, constituido el nuevo,

continda el nombrado, no siendo necesario proceder a una nueva eleccion.

— La Ley 3/85, de Iniciativa legislativa del pueblo riojano *, que instru-
menta esta cauce de participacion del pueblo en las labores legislativas autonomi-
cas, con las cautelas habituales de las democracias representativas hacia los instru-
mentos de democracia directa *.

— También debe citarse en este epigrafe, por su rango de Ley, el Reglamento
del Parlamento de La Rioja. El primer Reglamento parlamentario riojano se apro-
b6, con caracter de Provisional, en 1982%*. Se trataba de un texto inspirado en el
entonces vigente Reglamento del Congreso de los Diputados, con una dificil adapta-

21. Ley 1/1987, de 23 de enero, de Elecciones a la Diputacion General, (B.O.R. nim 14, de 5 de febre-
ro, Ar. 299).

22. Ley 3/1991, de 21 de marzo, de Elecciones a la Diputacion General (B.O.R. nim. 36, del 23, Ar. 58).

23. Ley 91994, de 30 de noviembre, de Designacion de Senadores en representacion de la C.A.R (B.O.R.
nim. 148, de 3 de diciembre, Ar. 250).

24. Ley 3/1985, de 20 de mayo, de Iniciativa legislativa del pueblo riojano, (B.O.R. nim. 62, del 30, Ar.
1420).

25. Cfr. APELLANIZ BARRIO, Jorge, "Iniciativa legislativa popular: Experiencia en la Comunidad
Auténoma de La Rioja", en VVAA. V Jornadas de Derecho Parlamentario. El Procedimiento Legislativo,
Madrid, Congreso de los Diputados, 1994, pags. 575-578.

26. Por Resolucion de 20 de diciembre de 1982, del Pleno de la Diputacion General (también
Provisional), publicada en el B.O.R. nim. 8, de 22 de enero de 1983/Ar., 114.
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cién a un Parlamento reducido como el riojano. El primer Reglamento definitivo se
aprobo en 19877 y serfa modificado y refundido en 1994 *. El texto actualmente
en vigor fue aprobado por Acuerdo del Pleno de 10 de abril de 2001 *, cuya tra-
mitacion y publicacion® revel6 cierta confusion sobre su verdadera naturaleza juri-
dica ¥, si bien aporta importantes novedades sobre: 1) el estatuto de los Diputados *;

27. Por Acuerdo del Pleno de la Camara de 27 de febrero de 1987 (B.O.D.G.L.R., nim 10, del 5 de
marzo y B.O.R. nim. 33, de 21 de marzo y c.e en B.O.R. num. 306, del 25/Ar. 809).

28. La modificacion parcial se efectué por Acuerdo del Pleno de la Cimara de 30 de junio de 1994
(B.O.D.G.L.R., nim 109, Serie A, del 27 de julio). El Texto refundido se publicé en B.O.R. nim 92, de 26
de julio de 1994 y en B.O.D.G.L.R. nim. 112, Serie A, del 4 de agosto de 1994. La reforma de 1994, pese
a afectar a 63 de sus 145 arts., mantiene la antigua numeracion, se publica en texto refundido y se refie-
re: 1) al estatuto de los Diputados y de los Grupos parlamentarios, para desincentivar el transfuguismo
mediante un nuevo régimen de incompatibilidades, la consideracion de los transfugas como diputados no
adscritos a los que se prohibe incorporarse a otros Grupos distintos al de origen; ii) a la organizacion inter-
na, para potenciar las Comisiones especiales, la Comision de Hacienda en relacion con el control de la poli-
tica de gasto y contratacion del Gobierno; iii) al funcionamiento, ampliando el periodo ordinario de sesio-
nes; iv) al procedimiento legislativo, admitiendo la posibilidad de atribuir competencia legislativa plena a
las Comisiones; y V) a la fiscalizacion del Gobierno, estableciendo el procedimiento para que su Presidente
responda en el Pleno a preguntas de los Diputados.

29. B.O.R. nim 49, de 24 de abril de 2001, y B.O.E nim 107, de 4 de mayo de 2001.

30. El Reglamento del Parlamento de La Rioja, aprobado por Acuerdo del Pleno de 10 de abril, fue fir-
mado por su Presidente el 18 de abril y publicado el mismo dia en el B.O. del Parlamento de La Rioja
num 95, Serie A, de 18 de abril, en que entré en vigor. Sin embargo, el B.O.R. nim 48, de 21 de abril,
publico su texto como Ley (sic) 2/2001, de 19 de abril, con la numeracion, la habitual férmula pro-
mulgatoria (inicial y final) de las leyes formales y la firma del Presidente de la C.A.R. ordenando su publi-
cacion oficial, por lo que fue objeto de una correccion de errores en el B.O.R. nim. 49, de 24 de abril, en
el sentido de publicarlo nuevamente en su integridad como Reglamento del Parlamento de La Rioja, apro-
bado por el Pleno de 10 de abril de 2001 y con la firma del Presidente del Parlamento que es quien orde-
na su publicacion oficial el 19 de abril. Con esta correccion, el texto completo se publicé en el B.O.E. nim
107, de 4 de mayo, que, sin embargo, incurre en un nuevo error (no corregido) al presentarlo como
Acuerdo de 18 de abril de 2001, del Pleno del Parlamento de La Rioja, por el que se aprueba el Reglamento
del Parlamento de La Rioja, con la firma del Presidente del mismo en fecha 18 de abril. Ante este cimulo
de imprecisiones respecto a la cita, data, firma y vigor de este Reglamento, conviene aclarar que lo correc-
to es citarlo como Reglamento del Parlamento de La Rioja, aprobado por Acuerdo del Pleno de 10 de abril
de 2001 (B.O.R. nim 49, de 24 de abril de 2001, y B.O.E nim 107, de 4 de mayo de 2001), teniendo en
cuenta que, segin su D.F.2%, entré en vigor el 18 de abril, fecha de su publicacion en el B.O. del Parlamento
de La Rioja nim. 95, Serie A.

31. El citado B.O. del Parlamento de La Rioja nim 95, Serie A, de 18 de abril, publica el texto del
Reglamento aprobado por el Pleno de 10 de abril, como resultado de un «Debate de proposicion de ley
(sic), lo que explica el error que se cometié al publicarlo como Ley formal en el B.O.R. nim 48, de 1 de
abril. La correccion de este error en el B.O.R. nim 49, de 24 de abril, revel6 que hasta ese momento se
mantuvo una confusion, que conviene evitar en lo sucesivo, sobre la verdadera naturaleza juridica de esta
norma. En efecto, el Reglamento del Parlamento, aungue tenga valor de ley, no es una ley en sentido for-
mal y el que (seglin establece su D.F. 12, que reproduce la norma del anterior Reglamento y de otros
Parlamentos autonémicos) se tramite con arreglo al procedimiento establecido para las proposiciones de ley,
no convierte a la iniciativa correspondiente en una proposicion de ley. Por eso, la iniciativa de reforma del
Reglamento del Parlamento de La Rioja, presentada el 5 de marzo de 2001, aunque fue correctamente  tra-
mitada como las proposiciones de ley, no debi6 ser reputada una proposicion de ley. La confusion toda-
via se trasluce en el Repertorio Aranzadi de Legislacion de La Rioja de 2001, cuyo marginal nim 109, pese
a recoger la correccion de errores del B.O.R. de 24 de abril, atin recoge este Reglamento como Ley 2/01,
cuando ésa es la numeracion de la Ley de Turismo que aparece en su marginal nim. 135.

32. Suprimida por el E.A.R.’99 la prohibicion del art. 18.8 E.A.R.’82, el nuevo Reglamento presta cober-
tura al régimen retributivo aprobado por Acuerdo de la Mesa del Parlamento en julio de 1999 que permi-
tia la profesionalizacion de los parlamentarios mediante el percibo por los mismos de retribuciones fijas.
Sin embargo, dicho régimen fue objeto de suspension en noviembre de 1999 (con excepcion de las retri-
buciones del Presidente), sin que la misma haya sido levantada al reformar el Reglamento.
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i) los Grupos parlamentarios®; iii) el transfugismo politico*'; iv) los periodos de
sesiones®; v) las Comisiones especiales®; y vi) el impulso y control del Gobierno”.

B) Derecho a una Administracion autonomica objetiva, legal y eficaz.

Este derecho, sancionado en el art. 103.1 CE, es desarrollado por el E.A.R.’99,
especialmente en su Titulo III, sobre la Administracion y su régimen juridico que,
a mi juicio, es uno de los mas necesitados de una interpretacion en clave de dere-
chos fundamentales de los ciudadanos, ya que su contenido obedece a una vision
clasica de la Administracion, mucho mas centrada en las relaciones inter-adminis-
trativas (arts. 27 y 33 E.A.R.’99), los privilegios y prerrogativas de los entes publicos
(cfr. art. 31 E.AAR’99) y los aspectos normativos (arts. 28 y 30 E.A.R.99) vy fiscali-
zadores (arts. 32 E.A.R’99), que en la idea —en mi criterio, crucial- de que la
Administracion, como se desprende del cit. art. 103 CE , estd vinculada institucio-
nalmente a la ley y al Derecho para el servicio de los intereses generales, con suje-
cién a los principios de objetividad, eficacia, jerarquia, descentralizacion, descon-
centracion y coordinacion.

El desarrollo legislativo de este derecho, se ha intentado satisfacer en La Rioja
mediante las siguientes Leyes:

— la Ley 4/83, del Presidente y del Consejo de Gobierno *, fue el primer
intento de regulacion que, inspirada en normas similares de otras CC.AA., se limito
a regular el estatuto juridico de los mas altos 6rganos del Ejecutivo autonémico y las
relaciones institucionales entre éste y el Parlamento (mocién de censura, cuestion de
confianza, etc.). Fue derogada por la Ley 3/95 a que me refiero seguidamente.

— La Ley 3/95, de Régimen juridico del Gobierno y la Administracion
publica de la Comunidad Autonoma de La Rioja (A.P.CA.R.)”. Esta Ley, que

33. Establece el nimero minimo de tres Diputados para formar Grupo propio, pudiendo, en caso con-
trario, asociarse a otros o integrarse en el Mixto con idénticos derechos a los demds, salvo que no alcan-
cen el citado nimero minimo, en cuyo caso los derechos econémicos y los tiempos de intervencion seran
proporcionales a su importancia numérica.Cfr. la Resolucion de 11 de mayo de 2001, de la Presidencia,
sobre el funcionamiento del Grupo Parlamentario Mixto, en la que, aplicando el art. 26 del Reglamento, se
establece que los tiempos de intervencion en los debates y los derechos econémicos serd el de dos terce-
ras partes de los que correspondan a los demds Grupos.

34. Contempla la figura de los Diputados no adscritos, que no pueden incorporarse a otro Grupo y que-
dan excluidos de las subvenciones fijas y variables que reciben los Grupos, aunque si pueden percibir las
percepciones y dietas como Diputados individuales.

35. De acuerdo con la reforma del Estatuto de Autonomia (E.A.R.’99), se ajusta el periodo de sesiones
ordinarias a nueve meses al afo, permitiendo en los tres meses restantes sesiones extraordinarias.

36. Establece un procedimiento agil de creacion de Comisiones Especiales de Estudio -en las que pue-
den participar personas y expertos tanto del Gobierno como ajenos al mismo y con acceso ordinario de
los medios de comunicacion- y de Investigacion, que quedaran constituidas, salvo que a ello se oponga
algin Grupo. Asimismo, refuerza la operatividad de las Comisiones, Mesa y Junta de Portavoces, descar-
gando al Pleno de ciertas cuestiones menores a favor de los 6rganos parlamentarios.

37. Institucionaliza un debate anual sobre politica general del Gobierno -el llamado Debate sobre el esta-
do de la Region- u otros sectoriales, si bien limita su nimero méximo anual, y diversifica las posibilidades
de interpelar y preguntar al Presidente, al Gobierno o a cada uno de sus miembros.

38. Ley 4/1983, de 29 de diciembre, del Presidente y del Consejo de Gobierno, (B.O.R. nim 6, de 14 de
enro de 1984, Ar. 120).

39. Ley 3/1995, de 8 de marzo, de Régimen Juridico del Gobierno y la Administracion Publica de la
C.AR., (B.O.R. nim 30, de 11 de marzo, Ar. 77).

nim 145 (2003), pp 105-158
ISSN 0210-8550

Berceo



LOS DERECHOS FUNDAMENTALES COMO PARADIGMA DEL DERECHO AUTONOMICO DE LA RIOJA

fue ideada simplemente para adaptar a la C.A.R. la legislacion bdsica contenida en
la Ley estatal 30/92 (L.R.J.-P.A.C.), ya desde los primeros borradores se transformo
para convertirse en la primera norma reguladora de la A.P.C.AR.

El Titulo Preliminar fija el objeto y dmbito de aplicacion de la Ley, y establece los 6rga-
nos superiores de la A.P.C.A.R. El Titulo I'tegula el régimen juridico de la Presidencia, su esta-
tuto, eleccion y nombramiento, los supuestos de sustitucion y cese y las atribuciones. El Titulo
II acoge el régimen juridico del Consejo de Gobierno. El Titulo IIl regula el estatuto politico y
administrativo de los Consejeros y Vicepresidentes. El Titulo IV se dedica a las relaciones entre
el Consejo de Gobierno y la Diputacion General. El Titulo V se dedica a la A.P.C.AR. Fija la
estructura organizativa bisica sobre una base departamental y el régimen de creacion de 6rga-
nos administrativos. Se regula la Secretaria General Técnica, sus atribuciones y funciones, asi
como las de las Direcciones Generales. El Capitulo II disciplina el régimen juridico de las com-
petencias administrativas, regulando la delegacion, la avocacion, la delegacion de firma, y la
encomienda de gestion, asi como la suplencia y los conflictos de atribuciones. El Capitulo IV
regula las disposiciones administrativas, su rango jerdrquico y denominacién. La Seccién cuar-
ta de este Capitulo regula las multas coercitivas, y la Seccion quinta los Registros administra-
tivos. Se identifican qué actos agotan la via administrativa y cudles son susceptibles de impug-
nacion mediante recurso jerdrquico. Se atribuye al Tribunal Econémico-Administrativo de La
Rioja, que se regula en el Titulo VIII, 1a competencia para resolver las reclamaciones de este
género. La Ley regula también las reclamacion previas al ejercicio de acciones civiles y labo-
rales. El Capitulo V se dedica al ejercicio de la potestad sancionatoria. El Capitulo VI remite el
régimen juridico de la responsabilidad patrimonial a la legislacién del Estado. El Titulo VI
regula el régimen de creacion y constitucion de organismos auténomos y empresas publicas.
A la Asistencia juridica se destina el Titulo VII de la Ley que regula la Asesoria Juridica del
Gobierno y el Consejo Consultivo, que se crea como o6rgano colegiado superior de asesora-
miento externo, atribuyéndole las competencias del Consejo de Estado en el dmbito autono-
mico. La contratacion es el objeto del Capitulo II, con una remision normativa a la legislacion
bisica del Estado, pero estableciendo los 6rganos de contratacion y un Registro de contratis-
tas propio. El control financiero interno cierra el articulado de la Ley, en el Capitulo IIT de este
Titulo, atribuyendo tales funciones a la Intervencion General y a la Tesoreria General de la

C.AR.

—La Ley 3/03, del Sector piiblico . Ocho anos después de la Ley 3/95, esta
nueva regulacion trata ahora de adaptarse al modelo del Estado central, que ha
regulado en normas diferentes el Gobierno (Ley 50/97, LGOB), la organizacion y
funcionamiento de la Administracion General del Estado (Ley 6/97, LLO.FA.G.E.) y
el Régimen juridico y el procedimiento administrativo comin (Ley 30/92, L.R]J-
P.A.C.) y, aunque reconoce que las dos primeras no son bisicas, comienza a aban-
donar el modelo de regulacion unitaria (del Gobierno, la organizacién administra-
tiva y el régimen juridico de ambos) instaurado por la Ley 3/95, derogando sus
normas relativas a la organizacion administrativa y la Administracion institucional,
para seguir adaptindolas a las estatales, pero regulando exclusivamente la organi-
zacion de la Administracion General y de la Institucional de la C.A.R., adoptando
la denominacion de Sector priblico, con objeto de incluir la normacién de entes no
institucionales a los que no cabe atribuir potestades administrativas.

Por lo demads, la Ley 3/03: i) mantiene pricticamente la regulacion anterior de la
A.P.C.A.R., ahora denominada Administracion General de la C.A.R., con personalidad juridica
Unica y estructurada: a’) en organos (es decir, centros competenciales con relevancia juridica
externa para ante los administrados y habilitados para dictar actos administrativos) uniperso-
nales (cuyo titular es un alto cargo), aunque complejos, como son las Consejerias (variables

40. Ley 3/2003, de 3 de marzo, del Sector piiblico de la C.A.R. (B.O.R. nim. 32, de 15 de marzo, Ar..
52).
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por Decreto del Presidente en su nimero, denominacion y competencias), las Viceconsejerias
u organos asimilados (que son 6rganos potestativos de nueva creacion), las Secretarias
Generales Técnicas, las Direcciones Generales u 6rganos asimilados, y las Subdirecciones
Generales u 6rganos asimilados (también 6rganos potestativos y de nueva creacion); y cole-
giados (creados por convenio o norma expresa) que pueden ser de participacion social, pero
siempre con relevancia externa, ya que, si no, son meros comités o grupos de trabajo; y b’) en
unidades administrativas (es decir, centros competenciales con relevancia juridica meramen-
te interna para la mejor prestacion de las funciones asignadas a los 6rganos en que se inte-
gran y cuyo titular es un funcionario), como son los Servicios, Areas (unidades administrati-
vas potestativas y de nueva creacion), las Secciones, y los Negociados o unidades administra-
tivas asimiladas a cualesquiera de las anteriores; ii) regula de nuevo la Administracion insti-
tucional integrada por los Organismos piiblicos dotados de personalidad juridica propia, cre-
ados por ley (solo cuando sea preciso para la mejor participacion de los administrados en la
gestion de los servicios publicos o para la mayor eficacia y economia en el cumplimiento de
sus fines y nunca para huir del Derecho publico), regulados por unos Estatutos aprobados por
Decreto y que funcionan segin un Plan de actuacion aprobado por Acuerdo del Gobierno,
adscritos a una Consejerfa y dotados de la organizacion superior) prevista por la Ley
(Presidente, Consejo de Administracion, y Gerente); iii) divide dichos Organismos publicos,
siguiendo la L.O.FA.G.E., en Organismos Autonomos (regidos por el Derecho administrativo)
y Entidades piiblicas empresariales (regidas por el Derecho privado, salvo en los aspectos
publicos indisponibles), pero iv) regula también otros entes integrantes del Sector piiblico,
como a’) las Sociedades piiblicas de la C.A.R. (sociedades mercantiles directa o indirectamen-
te participadas mayoritariamente o controladas efectivamente por el Gobierno de la C.AR. o
un Organismo publico dependiente del mismo , b") las Fundaciones puiblicas de la C.A.R. (fun-
daciones en cuya dotacion directa o indirectamente participe mayoritariamente el Gobierno
de la C.A.R.), ambas son creadas por Acuerdo del Gobierno y regidas por el Derecho priva-
do, salvo en materia presupuestaria y en los principios contractuales de publicidad y concu-
rrencia; y ¢') los Consorcios de la C.A.R. (aquéllos en los que directa o indirectamente la posi-
ciéon mayoritaria corresponda al Gobierno de La Rioja), regidos por Derecho publico; sin
embargo, d) los Consejos Consultivo y Economico y Social de La Rioja se regirin por su nor-
mativa especifica.

— la Ley 1/85, de Incompatibilidades de altos cargos *', defini6 la linea de
separacion entre el funcionariado de la Administracion, por un lado, y los altos car-
gos del Gobierno, por otro, mediante un exigente régimen de incompatibilidades
para éstos ultimos, que ha sido recientemente derogado por la Ley 8/03, del
Gobierno e incompatibilidades de sus miembros *, que, como su propia deno-
minacion indica, tiene un doble objetivo: por un lado, deroga los arts 2, 4 y 5y los
Titulos I a IV, relativos al Gobierno, de la Ley 3/95, reduciéndola al régimen juridi-
co de la Administracion publica de la C.A.R., y, por otro, deroga, como acabamos
de senalar, la Ley 1/85, de Incompatibilidades de Altos cargos de la C.A.R.

En cuanto a su contenido, la Ley 8/03: i) regula el estatuto personal del Presidente (elec-
cién, nombramiento, derechos inherentes al cargo, responsabilidad politica y penal, sus fun-
ciones como representante de la Comunidad, como representante del Estado, y como
Presidente del Gobierno, el régimen de delegacion de sus funciones, el de sus actos (pre-
viendo que adopten la forma de «Decretos del Presidenter) y prevé la existencia de un
Gabinete propio; ii) determina que componen el Gobierno, el Presidente (en cuanto ejerza
funciones ejecutivas), el o los Vicepresidentes, en su caso, y los Consejeros; iii) prevé que el
Gobierno se retina en 6rganos colegiados del mismo como son el Consejo de Gobierno y las
Comisiones Delegadas, en su caso, cuyas atribuciones respectivas regula; iv) establece el régi-
men de sesiones y decisiones del Consejo de Gobierno (Acuerdos y Decretos) y de las
Comisiones Delegadas (Acuerdos); v) determina el estatuto de los Consejeros,

41. Ley 1/1985, de 23 de enero, de Incompatibilidades de Altos Cargos, (B.O.R. nim. 11, de 26 de enero
de 1985, Ar. 175).

42. Ley 8/2003, de 28 de octubre, del Gobierno e incompatibilidades de sus miembros (B.O.R. nim. 140,
de 13 de noviembre).cfr. Dictamen 64/03, del Consejo Consultivo de La Rioja.
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Vicepresidentes, derechos, atribuciones, responsabilidad, y cese, asi como sus érganos de
apoyo; vi) regula la iniciativa legislativa del Gobierno, con el procedimiento de elaboracion
de Proyectos de Ley, asi como la potestad reglamentaria; vii) respeta la regulacion estatutaria
y parlamentaria de las cuestiones de confianza y las mociones de censura por lo que reduce
la regulacion de las relaciones con el Parlamento a canalizarlas a través del Consejero com-
petente en materia de relaciones institucionales y a institucionalizar el debate anual sobre la
accion y orientacion politica del Gobierno y a regular las comparecencias ante la Cimara; y ,
finalmente, viii) la Ley regula el régimen de incompatibilidades de los miembros del
Gobierno incluyendo las prohibiciones y obligaciones al respeto, asi como el correspondien-
te cuadro de infracciones y sanciones.

— La Ley 3/1990, de la Funcion piiblica *, puso fin a una situacion de indefi-
nicién en los derechos y deberes del personal autonémico que se arrastraba desde
la constitucion de la C.A.R. y que provocaba un continuo malestar, especialmente
con los Sindicatos, por lo que no cabe duda de que se traté de una de las prime-
ras medidas estructurales en el camino hacia la consolidacion institucional de la
C.A.R. Ha sido modificada puntualmente por Leyes 8/94 *, 10/95 ©,9/97* ; 7/99"
y 10/03 *.

— La Ley 3/2002, de Firma electronica *, que afecta también al derecho fun-
damental al uso correcto de la informatica a que se refiere el articulo 18.4 CE, inicia
la implantacion de las nuevas tecnologias en los procedimientos administrativos.

C) Derecho a una Administracion local autonoma, objetiva, legal y eficaz.

Este derecho se basa en los arts. 140 y 142 CE que consagran una Administra-
cion local auténoma, dotada con una Hacienda suficiente, que también debe ser
eficaz (art. 103 CE) y contar con la dimension y medios adecuados al ambito com-
petencial que le es propio. En la C.A.R. esta adecuacion constituye uno de los gran-
des problemas de la gestion publica debido a nuestro acusado minifundismo muni-
cipal derivado del modelo de repoblacion medieval de La Rioja*. En esta materia,
podemos resenar las siguientes Leyes:

43. Ley 3/90, de 29 de junio, de la Funcion Piiblica (B.O.R. nim. 93, de 31 de julio, Ar. 118).

44. Ley 8/1994, de 30 de noviembre (B.O.R. nim. 148, de 3 de diciembre y B.O.E. nim. 310, de 28 de
diciembre).

45. Ley 10/1995, de 29 de diciembre, Modificadora de la legislacion de la C.A.R. en materia de tasas y
precio publicos, régimen juridico y local y funcion piblica (B.O.R. nim 1, de 2 de enero de 1996, Ar. 1,
de 1996).

46. Ley 9/1997, de 22 de diciembre (B.O.R. nim. 155, del 27 y B.O.E nim. 310, de 27 de diciembre).

47. Ley 7/1999, de 20 de diciembre (B.O.R. nim. 159, de diciembre y BOE num 311, de 29 de diciem-
bre).

48. Ley 10/2003, de 17 de diciembre, de Medidas fiscales y administrativas (B.O.R. nim. 154, de 21 de
diciembre, Ar. 258).

49. Ley 3/2002, de 21 de mayo, para el desarrollo del uso de la firma electronica en las Administraciones
Publicas de la C.A.R. (B.O.R. nim. 63, de 25 de mayo, Ar. 1306).

50. La Rioja tiene un poblamiento disperso y una poblacion concentrada, sobre el origen de este feno-
meno en la repoblacion medieval por el sistema de aprisio o praesura por pequenos cultivadores, cfr. GRA-
NADO HIJELMO, Ignacio, La Rioja como sistema, op. cit., vol. 1, pags. 516 y ss; e, in extenso, FERNANDEZ
DE LA PRADILLA MAYORAL, Maria Concepcion, El Reino de Ndjera (1035-1076), Poblacion, Economia,
Sociedad, Poder, Logrono, LE.R., 1991.
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—La Ley 2/89, de Agrupaciones de Municipios ', regulé los supuestos en que proce-
dia la agrupacion de Municipios para el sostenimiento en comun de los puestos de trabajo de
Secretaria e Intervencion, los procedimientos de agrupacion, modificacion y disolucion de las
Agrupaciones, tanto a instancia de las Corporacio-nes Locales interesadas como de oficio.
Incluyo, igualmente, medidas administrativas y financieras de fomento de estas Agrupaciones.

—La Ley 3/93, de Régimen local > inducia a error por su denominacién ya que la CAR.
no disponia entonces de competencias globales en materia de Administracion local y, por
tanto, esta Ley no regulaba in complexu la Administracion local riojana, sino que se limitaba
a ejercer la potestad normativa sobre las concretas competencias locales de que entonces dis-
ponia, por mds que, al hacerlo, contribuy6 a la clarificacién de una normativa confusa y dis-
persa .

— Las dos Leyes anteriores han sido derogadas por la actual Ley 1/03, de
Administracion local*. La nueva Ley establece el marco juridico general de la
Administracion local de La Rioja permitido ahora por el E.A.R’99, derogando la
anterior Ley 3/93 que solo establecia el marco parcial que permitia el E.A.R.’82.

La Ley 1/03: i) renuncia a modificar el atomizado mapa municipal riojano, pero trata de
corregirlo limitando la creacion de nuevos Municipios, favoreciendo las fusiones y agrupacio-
nes de los existentes, implantando los Programas de Reorganizacion Territorial y fomentan-
do las Mancomunidades voluntarias y, sobre todo, las «de interés comunitario» (que son las
que coincidan con las demarcaciones predeterminadas por el Parlamento —e interinamente por
el Gobierno— como prefiguracion de las futuras Comarcas, estatutariamente no necesarias y
que la Ley contempla como posibles), asi como los Consorcios con participacion de la
A.P.C.AAR. (como los de Aguas y Residuos; y de Extincion de Incendios (C.E.1.S.); ii) estable-
ce una organizacion municipal general minima que los Municipios pueden completar y unos
regimenes especiales, tanto de descentralizacion (Entidades locales menores, municipios en
régimen de Concejo abierto, en régimen de capitalidad (Logrono), monumentales, y con
niicleos de poblacion diferenciada) como de desconcentracion (Juntas de Vecinos, de Distrito
y de Barrio); iii) respeta la autonomia local constitucionalmente garantizada, por un lado,
optando por el criterio doctrinal de no senalar desde esta Ley general las competencias loca-
les, sino por reconocer a las entidades locales una competencia universal sobre los intereses
locales, aunque sin perjuicio y en el marco de lo que dispongan al respecto las leyes secto-
riales que, en el ambito de sus competencias, puedan dictar el Estado y la C.A.R.; y, por otro,
previendo su incremento mediante la transferencia, delegacion y encomienda de gestion de
funciones, servicios y competencias por la A.P.C.A.R. a favor de las entidades locales median-
te Comisiones sectoriales o mixtas en el marco del llamado Pacto local; iv) regula la Hacienda
local, reiterando el principio de suficiencia, concretando las medidas de tutela financiera que
puede adoptar la A.P.C.A.R., determinando el sistema de compensacion de deudas y creando
el Fondo de Cooperacion local para obras y servicios cuya cuantia fijard anualmente la Ley
autonémica de Presupuestos; v) determina el régimen juridico de las entidades locales (nor-
mas sobre estatuto de sus miembros, funcionamiento y procedimiento para la adopcion de
actos y su impugnacion); sus bienes (con especial atencion a los comunales, los adscritos a
organismos y sociedades locales, los susceptibles de aprovechamientos especificos, y a la ena-
jenacion, permita y reforestacion); y de las actividades, obras, servicios y contratos locales
(regulando especialmente el régimen de las licencias y de las actividades econémicas en régi-
men de libre competencia y monopolio (antiguas municipalizaciones; y acogiendo la doctri-

51. Ley 2/1989, de 23 de mayo, de Agrupacion de Municipios (B.O.R. nim 68, de 8 de junio, Ar. 49).
52. Ley 3/1993, de 22 de septiembre, de Régimen local (B.O.R. nim. 119, de 30 de septiembre, Ar. 198).

53. Concretamente, solo reguld la alteracion, fusion, incorporacion, segregacion, demarcacion, deslin-
de y cambios de denominacion y capitalidad de Municipios y términos municipales, asi como las Entidades
Locales Menores, los Municipios de régimen especial, los simbolos municipales, las Mancomunidades y
Agrupaciones y la participacion ciudadana. Cfr. el comentario de FANLO LORAS, A., "La Rioja", en VVAA,
Informe Comunidades Autonomas, 1993, Instituto de Derecho Publico, Barcelona, 1994, péags., 308-309.

54. La Ley 1/2003, de 3 de marzo, de Administracion local de La Rioja (B.O.R. nim. 30, de 11 de marzo,
Ar. 49). Cfr. Dictamen 33/02, del Consejo Consultivo de La Rioja.

nim 145 (2003), pp 105-158
ISSN 0210-8550

Berceo



LOS DERECHOS FUNDAMENTALES COMO PARADIGMA DEL DERECHO AUTONOMICO DE LA RIOJA

na del TC en el sentido de que las Ordenanzas locales pueden tipificar infracciones y sancio-
nes en materia de competencia local en ausencia de prevision legal especifica al respecto); y
vi) establece, finalmente, el régimen del personal local (fijando las competencias de la C.A.R.
en materia de Cuerpos Nacionales, creando la Subescala de gestion para permitir la homolo-
gacion con la funcion publica autonémica y permitiendo la agrupacion de municipios para el
sostenimiento de personal comiin).

—La Ley 1/91 > fue derogada por la Ley 7/95, denominada como ella, de
Coordinacion de Policias Locales *, modificada, a su vez, por la Ley 6/987.

La Ley 1/91: i) partia de la competencia autonémica conferida por el art. 148.1.22 C E en
los términos establecidos por la L.O. 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad del Estado; ii) profesionalizé las policias locales previendo la creacion de Cuerpos
y Escalas y las condiciones minimas de seleccion, formaciéon promocion y movilidad; iii)
determiné las potestades autonémicas de coordinacién y homogeneizacion que se concretan
en la aprobacion de una Norma-marco autonémica a que habran de ajustarse los reglamen-
tos locales en la materia; y iv) instaur6é una Comision de Coordinacion como 6rgano consul-
tivo, arbitral y proponente en la materia.

La Ley 7/95 en realidad, reproduce el contenido de la Ley 1/91, pero introduciendo las
modificaciones aconsejadas por la experiencia y que, salvo las de caricter organizativo (nueva
composicion de la Comision de Coordinacion en la materia), en general, potencian las facul-
tades autonémicas en aspectos funcionariales (seleccion y formacion, plantillas minimas,
Escala Técnica, promocién interna y movilidad intra-autonémica) y normativos (aprobacion
de la Norma-Marco para futuros reglamentos locales de policia).

La Ley 6/98 se limita a adoptar diversas medidas para flexibilizar la gestion funcionarial
en la materia.

—Finalmente, son de destacar también: i) la Ley 1/97, de Saneamiento de las
Haciendas Locales * que trata de hacer realidad en la C.A.R.el principio de sufi-
ciencia enunciado en el art. 142 CE.; ii) la Ley 6/95, por la que se constituye en
Entidad Local Menor a Sta. Lucia de Ocon ®, cumpliendo la exigencia de Ley
formal, establecida en el art. 42 de la Ley 3/93, de Régimen local, para la creacion
de Entidades Locales Menores; y iii) la Ley 1/04, de Aplicacion al municipio de
Logroiio del régimen de organizacion de los municipios de gran poblacion®,
antes aludida al tratar sobre el derecho a la identidad.

D) Derecho a una Administracion Corporativa objetiva, legal y eficaz.

La Administracion denominada Corporativa —que es la integrada por Colegios,
Camaras y otras universitates personarum profesionales y econémicas semejantes—

55. Ley 1/1991, de 1 de marzo, de Coordinacion policias locales (B.O.R. nim 32, de 14 de marzo, Ar.
55).

56. Ley 7/1995, de 30 de marzo, de Coordinacion de Policias locales (B.O.R. num. 49, de 20 de abril,
Ar. 109).

57. Ley 6/1998, de 6 de mayo, Modificacion de la Ley 7/1995, de 30 de marzo, de Coordinacion de
Policias Locales, (B.O.R. nim. 57, de 12 de mayo, Ar. 119).

58. Ley 1/1997, de 31 de marzo, de Saneamiento de las Haciendas locales (B.O.R. nim. 40, de 3 de abril,
Ar. 67). Cfr. Dictamen 6/96, del Consejo Consultivo.

59. La Ley 6/1995, de 28 de marzo, de constitucion de Sta. Lucia como Entidad Local Menor en el
Municipio de Ocon (B.O.R. nim 38 del 30, Ar. 90).

60. Ley 1 /2004, de 16 de febrero, para la aplicacion al municipio de Logrono del régimen de organi-
zacion de los municipios de gran poblacion (B.O.R. nim. 24, del 19 y B.O.E. nim. 52, de 1 de marzo).
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fue considerada con tanto disfavor por el liberalismo (que, en base a la libertad de
asociacion, abominaba de los entes de adscripcion obligatoria intermedios entre
sociedad y Estado), como ensalzada por los partidarios del Estado corporativo
(que veian en estas corporaciones entidades naturales de la sociedad). La
Constitucion adopta una postura equilibrada entre ambas posturas radicales y
recoge —en sus arts. 36 y 52— las peculiaridades juridicas tanto de los Colegios
Profesionales, como de las Organizaciones profesionales para la defensa de inte-
reses econdmicos propios.

El T.C, en SS. 76/83, 20/88, 89/89, 386/93 y 330/94, entre otras, ha definido con
claridad el ambito de aceptabilidad constitucional de estas corporaciones de ads-
cripcion obligatoria limitando ésta a los casos en que sea exigida para el desempe-
fo de funciones de Derecho publico que les sean encomendadas por los poderes
publicos.

El art. 9.10 E.A.R.’99 confiere a la C.A.R. competencia de desarrollo normativo
y ejecucion en materia de «Camaras agrarias, de comercio e industria o entidades
equivalentes, Colegios Profesionales y ejercicio de las profesiones tituladas, asi como
cualquier otra corporacion de Derecho ptiblico representativa de intereses economi-
cos y profesionales.

En mi criterio, el derecho antes aludido a una Administracioén objetiva, legal y
eficaz, que forma parte del contenido de la condicion de riojano en el E.A.R., inclu-
ye también el derecho a dicha eficacia en lo que atafie a la Administracion
Corporativa o, si se prefiere, en lo que estas entidades representativas de intereses
econémicos y profesionales tengan de Administracion publica por razén de las fun-
ciones publicas cuya gestion les hayan sido encomendada (publicatio pro quod).

El Parlamento riojano se ha ocupado de esta materia en las siguientes Leyes:

— La Ley 4/99, de Colegios profesionales ', se dicta al amparo de la com-
petencia estatutaria de desarrollo normativo y ejecucion en materia de Colegios
profesionales y ejercicio de profesiones tituladas y para absolver la carga de la
reserva de ley en esta materia, desplazando en La Rioja la aplicacion de la norma-
tiva estatal y preconstitucional al respecto.

La Ley 4/99: 1) acomete una regulacion integral de los Colegios Profesionales que des-
arrollen su actividad en La Rioja; ii) los define como Corporaciones de Derecho publico con
personalidad y capacidad juridica propia cuya creacion o fusion se efectuard por Ley autoné-
mica; iii) reserva a la Consejerfa competente en Colegios Profesionales en general (actual-
mente, la de Administraciones Publicas y Politica Local) la calificacion de legalidad, la ins-
cripcion en un Registro administrativo y la publicacion en el B.O.R. de los Estatutos que aprue-
ben los propios Colegios; y a la Consejeria competente en la profesion de que se trate, las
relaciones con cada Colegio; iv) prevé que, mediante Convenio de encomienda de gestion rev-
ocable, la A.P.C.AR. pueda encargar a un Colegio concreto la realizacion de ciertas activida-
des publicas bajo supervision administrativa; v) dispone la incorporacion y admision obliga-
toria en los Colegios de los profesionales titulados que deseen ejercer la correspondiente pro-
fesion, sin perjuicio de sus derechos de asociacion y sindicacion; vi) condiciona la organiza-
cioén interna de los Colegios, a que sea democratica; y el ejercicio de la potestad disciplina-
ria colegial, a los principios bdsicos de la potestad sancionadora administrativa; y vii) con-
fiere un plazo semestral a los Colegios preexistentes para adaptarse a la nueva Ley.

61. Ley 4/1999, de 31 de marzo, de Colegios Profesionales (B.O.R. nim.42, de 8 de abril, Ar. 95).
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Para la creacion de Colegios Oficiales especificos de adscripcion obligatoria de
determinados profesionales titulados, al incidir en la reserva de Ley con la que se
asegura el derecho de asociacion, se han dictado: la Ley 2/97, de creacion del
Colegio de Podologos *; y 1a Ley 2/99, de creacion del Colegio de Protésicos
dentales .

— La Ley 4/97, de Camaras Agrarias *', determiné la consolidacion de la
Camara Agraria de La Rioja y, sin embargo, inici6 el proceso de disolucion de las
Camaras Agrarias Locales.

E) Derecho a una Administracion consultiva independiente, objetiva, legal y eficaz.

El art. 107 CE consagra al Consejo de Estado como paradigma organico de la
funcién consultiva; y la decisiva S.T.C. 204/1992 aclar6é que la vinculacion del
mismo al Estado central (Oberstaal), como «supremo organo consultivo del
Gobierno», no debia empanar su esencial vinculacion al Estado global (Gesamstaat)
insita en su misma denominacién «Consejo de Estado», por lo que las CC.AA., inte-
grantes del Estado fragmentario (Gliedstaat), deben también acudir al mismo, cuan-
do ello sea preceptivo y en los mismos términos que el Estado central, salvo que
opten por crear sus propios 6rganos consultivos con un estatuto organico y fun-
cional similar al del Consejo de Estado.

Haciéndose eco de esta doctrina constitucional, la C.A.R. procedi6 a crear su
propio Consejo Consultivo, al que ahora se ha dado rango estatutario por el art. 42
E.A.R’99, que garantiza su imparcialidad e independencia como Organo consultivo
superior de la C.A.R., y que ha reservado a la ley su composicion y funciones.

En otros lugares he analizado con detalle la posicion institucional del Consejo
Consultivo de La Rioja ®. Baste ahora resaltar que, asi como las entidades juridico-
publicas aconsejadas estin sujetas a un régimen de objetividad, legalidad y efica-
cia, también el Alto Organo llamado estatutariamente a aconsejarlas en Derecho
debe estar sujeto al mismo régimen que, ademas, se adorna con las caracteristicas
estatutarias de la imparcialidad e independencia, propias de su —a mi juicio acerta-

62. Ley 2/1997, de 31 de marzo, de creacion del Colegio de Podologos (B.O.R. nim. 40, de 3 de abril,
Ar. 68 y B.O.E. nim. 88, de 22 de abril).

63. Ley 2/1999, de 8 de marzo, de creacion del Colegio Profesional de Protésicos Dentales de La Rioja
(B.O.R. nim. 30, de 11 de marzo, Ar. 67) , en desarrollo de la Ley estatal 10/1986, de 17 de mayo, de
Odontologos y otras profesiones relacionadas con la salud dental.

64. Ley 4/1997, de 27 de mayo, de Camaras Agrarias (B.O.R. nim. 66, de 3 de junio, Ar. 86). Cfr.
Dictamen 10/96, del Consejo Consultivo.

65. Cfr. GRANADO HIJELMO, Ignacio: i) "Altos Organismos Consultivos y control preventivo de cons-
titucionalidad", en VV.AA., Actas de las Jornadas sobre la Funcion Consultiva, Consejo Consultivo de
Andalucia-Junta de Andalucia, Granada, 1998, pags. 73-111; ii) a posicion institucional de los Altos
Organismos Consultivos y en especial del Consejo Consultivo de La Rioja», estudio asumido por el Consejo
Consultivo de La Rioja como «Observaciones y Sugerencias para el mejor funcionamiento de la
Administracion» incluidas en la «Memoria del Consejo Consultivo de La Rioja de 1996» y publicado en CON-
SEJO CONSULTIVO DE LA RIOJA, Repertorio General de Normativa, Memoria, Dictdmenes y Doclrina
Legal, 1996, Logrono, 1997, pags. 107-138; iii) «La funcién de los Consejos Consultivos (Una reflexion de
bienvenida al Consejo de Navarra), en Revista Juridica de Navarra, nam. 28, de 2000, pags. 41-64; y iv)
"La funcion de los Consejos Consultivos ante la reforma de la justicia", en REAL ACADEMIA DE JURIS-
PRUDENCIA Y LEGISLACION. Estudios acerca de la reforma de la Justicia en Espaia, vol 11, pigs. 681-
708, Madrid, RAJIL, 2004.
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da—, incardinacion en el Titulo III, Capitulo II del E.AR.’99 relativo a la
Administracion de Justicia, ya que los dictimenes consultivos no son sino prefigu-
raciones o prognosis de lo que sobre la consulta dirfa el 6rgano jurisdiccional com-
petente si el asunto deviniera contencioso. Pues bien, tales caracteres no son sino
el reflejo del derecho estatutario de los riojanos a disfrutar de una Administracion
consultiva que los asuma y ejercite real y efectivamente en la prictica, en los tér-
minos del art. 7.2 E.A.R’99, en relacion con el art. 9.2 CE.

La creacion del Consejo Consultivo de La Rioja se plasmo en la antes citada Ley
3/95, de Régimen Juridico del Gobierno y la Administracion Piiblica de la
CA.R., la cual dedicoé todo su Titulo VII a la asistencia juridica® y, dentro del
mismo, destiné los arts. 97 a 102 a la creacion y regulacion de los aspectos funda-
mentales del Consejo Consultivo .

La Ley 3/95 fue modificada por Ley 10/95, modificadora de la legislacion
de la CA.R. en materia de tasas, régimen juridico y local y funcion piiblica®
que confirié al Consejo Consultivo la competencia de dictaminar preceptivamente
todos los Proyectos y Proposiciones de Ley, convirtiéndolo asi en el érgano con-
sultivo de mayor dmbito competencial de Espana ya que aunaba las competencias
administrativas clasicas del Consejo de Estado con las de enjuiciamiento consultivo
preconstitucional del Consejo Consultivo de Cataluna ®.

La nueva y vigente regulacion de este Alto Organo Consultivo se realizé
mediante la Ley 3/01, del Consejo Consultivo de La Rioja ™, que es la actual-
mente reguladora de este Organo, pero que, como acabamos de sefalar, no es la
creacional del mismo y, por tanto, no debe citarse como tal.

La Ley 3/01: i) trae causa del art. 42 E.A.R."99 que reconocié al Consejo Consultivo como
organo consultivo superior de la C.A.R. y encomendoé a la ley la regulacion de su composi-
cion y funciones y la garantia de su imparcialidad e independencia; ii) deroga la escueta regu-
lacion anterior (contenida en la Ley 3/1995, de 8 de marzo, modificada al final de ese mismo
afio y cuyas limitaciones habian sido paliadas por el Reglamento orgdnico de 1996); y iii) rea-
firma las funciones juridico-administrativas de cardcter preceptivo caracteristicas de éstos 6rga-
nos consultivos, pero reduce sustancialmente el dmbito de las funciones juridico-estatutarias
preceptivas que tenia con anterioridad (reforma del Estatuto de Autonomia, proyectos de ley,
reglamentos no ejecutivos) convirtiéndolas en facultativas.

66. Tal es, precisamente, el titulo del libro donde se contiene mi vision general sobre esta materia, con
amplias referencias a la C.A.R: GRANADO HIJELMO, Ignacio, La asistencia juridica a las Comunidades
Autonomas, Logrono, IER, 1996.

67. Esta regulacion fue desarrollada mediante un importante Reglamento aprobado por Decreto
33/1996, de 7 de junio (B-.O.R. nim. 76, del 20). Para un andlisis de esta primera normativa, cfr. CONSE-
JO CONSULTIVO DE LA RIOJA, Repertorio General de normativa, memoria, dictamenes y doctrina legal,
1996, Logrofo, Ed. Consejo Consultivo de La Rioja, 1998, pdgs. 69-83.

68. Ley 10/1995, de 29 de diciembre, modificadora de la legislacion de la C.A.R. en materia de tasas,
régimen juridico y local y funcion piiblica (B.O.R. nim. 7, de 2 de enero de 1996).

69. Para un analisis de esta reforma, cfr. CONSEJO CONSULTIVO DE LA RIOJA, Repertorio General de
normativa, memoria, dictamenes y doctrina legal, 1996, Logrono, Ed. Consejo Consultivo de La Rioja, 1998,
pags. 09-83. Sobre el alcance los Dictimenes del Consejo Consultivo en los distintos supuestos, cfr. el
Dictamen 5/97 (una referencia al mismo en . FANLO LORAS, A., Informe.. 1997, op.cit., pags. 350-351)..
Este Alto Cuerpo Consultivo comenzoé su labor en septiembre de 1996, una vez aprobado su Reglamento
por D.33/1996, de 7 de junio.

70. Ley 3/2001, de 31 de mayo, del Consejo Consultivo (B.O.R. nim 66, de 2 de junio, Ar. 136). Sobre
esta reforma, cfr. el Dictamen 51/00, del Consejo Consultivo. A. FANLO senala en su Informe sobre la C.A.R.
de 2001, Barcelona, Instituto de Derecho Publico, 2002, que el Consejo Consultivo, «con su labor callada
pero cualificada, se ha ganado en estos anos un espacio entre las instituciones de la C.A.R.».
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F) Derecho a una Administracion fiscalizadora externa independiente, objetiva,
legal y eficaz.

Los 6rganos de fiscalizacion externa de los poderes publicos, tales como, en el
ambito del Estado central, el Tribunal de Cuentas (arts. 136 y 153 d) CE) o el
Defensor del Pueblo (art. 54 C E), han sido reproducidos en el seno de diversas
CC.AA. E1 E.AR’99 prevé en su art. 22 la creacion de la institucion de Defensor del
Pueblo riojano, sin embargo, en el art. 32, remite al Tribunal de Cuentas el control
econémico y presupuestario de la C.A.R. En cualquier caso, el Parlamento riojano
no ha dictado ninguna Ley relativa a dichas instituciones.

A este respecto creo que debe recordarse que el asunto no envuelve sélo una cuestion
politica, orgdnica o institucional, sino también un derecho de la ciudadania al control exter-
no, independiente, objetivo, legal y eficaz que estas instituciones deben prestar, por mids que
en el Parlamento riojano la Comision de Peticiones y Defensa del Ciudadano examine dili-
gentemente las quejas y peticiones de los ciudadanos mientras no se cree la figura del
Defensor del Pueblo; y por mds que la Intervencion General realice un meritorio control inter-
no al fiscalizar la actividad econémica y presupuestaria de la C.A.R.

3. Derecho a la salud (derechos sanitarios)

Uno de los principales botones de muestra del Estado social es, sin duda, el
grado de satisfaccion de los derechos sanitarios de la ciudadania. El derecho a la
salud aparece consagrado en el art. 43 CE en relacion con los arts. 7.1; 9. nims. 4
y 5; v 11.1, nims.12 y 14 E.A.R.’99, y el Parlamento de La Rioja ha dedicado al
mismo las siguientes Leyes:

— La Ley 4/91, del Servicio Riojano de Salud ™, se dict6 en virtud de las competen-
cias de la C.A.R. en materia de sanidad e higiene y para preparar la asuncion de las de asis-
tencia sanitaria de la Seguridad Social que se consideraba inminente; sin embargo, el retraso
de esta transferencia determiné que esta Ley quedara inaplicada en todo lo organizativo
(Titulo 1I, salvo su Capitulo 11D, es decir, en la creacion, estructuracion, régimen de personal,
patrimonio y financiacion del no nato Organismo auténomo denominado Servicio Riojano de
Salud, que funcionaria mediante las Areasy Zonas Bdsicas de Salud. No obstante, la Ley tuvo
la virtualidad de establecer los derechos del ciudadano riojano ante los servicios sanitarios
(Titulo D; determinar las funciones de la A.P.C.A.R. en materia sanitaria y dar cobertura legal

a las correspondientes actuaciones (Titulo II, Capitulo IID).

La expresada Ley 4/91 ha sido derogada por la Ley 2/02, de Salud de La
Rioja™, que reconsidera toda la regulacion anterior una vez asumidas las com-
petencias de gestion del INSALUD.

La Ley 2/02: i) establece los derechos y deberes de los usuarios y crea el Defensor del
Usuario; ii) integra en el Sistema Puiblico de Salud de La Rioja a todos los centros, servicios y
establecimientos sanitarios de la CAR y de las Entidades Locales, cuya directrices fijara el Plan
de Salud cuya formulacion corresponde a la Consejeria competente; iii) articula la ordenacion

71. Ley 4/1991, de 25 de marzo, del Servicio Riojano de Salud (B.O.R. nim. 49, de 18 de abril, Ar. 88).
72. Ley 2/2002, de 17 de abril, de Salud (B.O.R. num. 49, de 23 de abril, Ar. 118).
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territorial del sistema en las tradicionales Areas de salud que comprenden Zonas bdsicas de
salud, como unidades territoriales elementales para la prestacion de la atencion primaria de
salud; iv) determina la ordenacion funcional del sistema para cubrir la prestacion sanitaria en
los dmbitos de la salud publica, la salud laboral y la asistencia sanitaria (atencion primaria y
atencion especializada, incluidas las prestaciones relativas a las urgencias y emergencias sani-
tarias y la salud mental y drogodependencias que quedan integradas dentro del sistema como
las demds prestaciones, asi como la atencion sociosanitaria); v) dispone que el Sistema Publico
de Salud regional se hard cargo, cuando no pueda ofertarlas por razones obvias de economi-
as de escala, de aquellas prestaciones que deban solicitarse en centros de otras CC.AA.; vi)
establece instrumentos de participacion de los ciudadanos (Consejo Riojano de Salud, Consejo
de Salud de Area, Consejo de Salud de Zona 'y los 6rganos de participacion en los centros asis-
tenciales), asi como los de financiacion del sistema, fundamentalmente publicos, dentro de
las previsiones del nuevo sistema de financiacion de las CC.AA.; vii) delimita las competen-
cias del Gobierno, Consejeria de Salud y Servicios Sociales, entidades locales y Servicio
Riojano de Salud. Este ultimo es un organismo auténomo de cardcter administrativo, adscrito
a aquella Consejeria, que se convierte en la entidad proveedora, gestora y administradora de
la asistencia sanitaria publica, heredero de los servicios territoriales del INSALUD en La Rioja,
cuyo régimen juridico y financiero, asi como su estructura organizativa establece la ley; y viii)
define el ambito de colaboracion de la iniciativa privada con el Sistema Publico de Salud de
La Rioja, instrumentada a través de convenios singulares y de conciertos sanitarios, de que
resulta un papel complementario, si bien necesitado de coordinacion, asi como se fijan las
lineas generales sobre la docencia e investigacion sanitarias; la intervencion publica relacio-
nada con la salud individual y colectiva y el régimen sancionador. Las DD. AA. y TT. garanti-
zan el trinsito del sistema del INSALUD al nuevo modelo autonémico.

— Ley 8/98, de Ordenacion Farmacéutica de La Rioja ™, se dicta al amparo
de las competencias de desarrollo legislativo y ejecucion en esta materia (art. 9.12
E.AR’99) y en el marco de la legislacion estatal al respecto ™. Sin cardcter retroac-
tivo y sin introducir ninguna de las espectaculares medidas de libertad farmacéu-
tica que han acometido otras CC.AA, esta Ley regula la asistencia farmacéutica
como un derecho derivado del de proteccion a la salud y de caracter prestacional,
supervisado administrativamente y reservado a los establecimientos autorizados
para ello.

La Ley 8/98: i) regula, en primer lugar, las Oficinas de Farmacia y los Botiquines Rurales,
determinando sus funciones y servicios, las obligaciones del Farmacéutico responsable, espe-
cialmente las de titularidad y presencia; asi como el régimen y procedimiento para la planifi-
cacion y autorizacion de apertura, traslados, reformas y trasmisiones de Farmacias y
Botiquines, adaptando a La Rioja, con muy pocas novedades, las tradicionales limitaciones del
Derecho Administrativo Farmacéutico espanol en cuanto a contingentes poblacionales, dis-
tancias y sucesion, y permitiendo a la A.P.C.A.R. mantener —como asi se ha hecho- la actual
encomienda de gestion de estas cuestiones en el Colegio Oficial de Farmacéuticos; ii) regula,
en segundo lugar, el resto de establecimientos, distinguiendo los Servicios Farmacéuticos del
Sector Sanitario (Farmacéuticos de Atencion Primaria del Servicio Riojano de Saludy Servicios
Farmacéuticos en Hospitales y Centros Socio-asistenciales), los Centros de Distribucion
Farmacéutica; y los Centros autorizados para la distribucion y dispensacion de medicamen-
tos de uso veterinario, determinando para todos ellos la sujecion al régimen de intervencion
administrativa mediante las tradicionales férmulas de autorizacion, registro e inspeccion; vy iii)
establece, finalmente, el régimen sancionador en la materia.

— Ley 2/87, de Salud Escolar ™, es uno de los mejores textos legales dictados

73. Ley 8/1998, de 16 de junio, de Ordenacion farmacéutica (B.O.R. nim. 74, de 20 de junio, Ar. 143).

74. Leyes estatales nims 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad; 25/1990, de 20 de diciembre, del
Medicamento; y 16/1997, de 25 de abril, de Servicios de las Oficinas de Farmacia.

75. Ley 2/1987, de 9 de febrero, de Salud escolar, (B.O.R. num. 22, de 24 de febrero, Ar. 530)
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durante unos afos de notoria escasez legislativa en el Parlamento riojano ™. Esta Ley
ha fundamentado toda una encomiable labor de vacunaciones y atencion sanitaria
escolar de diverso tipo que la Administracion sanitaria de la C.A.R. hered6 de la
Administracion periférica del Estado en La Rioja (antigua Jefatura Provincial de
Sanidad) y que la A.P.C.A.R. ha continuado con gran eficacia.

— Ley 7/02, de Sanidad Animal ", es la primera regulacion veterinaria de la
C.AR. Tiene por objeto establecer el régimen juridico de la prevencion y control
de las enfermedades de los animales, que puedan afectar a la salud publica y pre-
venir los riesgos derivados del uso de productos zoosanitarios, componentes de la
alimentacion del ganado y otras sustancias empleadas en la produccién animal y
proteger el medio ambiente mediante la adecuada gestion de los residuos proce-
dentes de la actividad ganadera.

La Ley 7/02 regula: i) las explotaciones ganaderas y sus titulares; los sistemas de identi-
ficacién y registro de movimientos de animales; el movimiento pecuario, transporte y con-
centraciones de animales; ii) las actuaciones de notificacion; investigacion, diagnostico y
declaracion oficial de enfermedades; iii) las acciones sanitarias generales de prevencion y
lucha y tratamiento de cadaveres; iv) las acciones sanitarias complementarias y especiales (pro-
gramas de control y erradicacion de enfermedades; sacrificio obligatorio; Agrupaciones de
defensa sanitaria ganadera; y acciones sanitarias entre CC.AA.); v) la red de vigilancia epide-
mioldgica y apoyo técnico; vi) los medicamentos veterinarios y sustancias empleadas en la
produccién animal; vii) la inspeccion veterinaria; la formacion e informacion sanitaria y viii)

finalmente, el régimen sancionador.

4. Derechos a la educacion y a la cultura (derechos educativos y culturales)

Junto a la sanidad, el servicio publico de la educacién y, en general, el grado
de reconocimiento y desarrollo de los derechos educativos conforman el segundo
gran pilar sobre el que se asientan los modernos Estados sociales. De ahi que el
reconocimiento del derecho a la educacion y la libertad de ensenanza en el art. 27
CE haya sido seguido en el EAR'99 por un amplio art. 10, en el que se confieren a
la C.A.R. las competencias de desarrollo legislativo y ejecucion en materia de ense-
fanza.

Por otro lado, el derecho a la cultura, reconocido en el art. 44 CE, se ha plas-
mado también en el art. 8.23 que confiere a la C.A.R. competencias exclusivas en
materia cultural, si bien es sabido que las mismas han de entenderse concurrentes
con las que al respecto ostentan los demds entes publicos (SS. TC 35 y 84/83 y
17/91, entre otras).

Sobre estas materias, especialmente sobre la educativa, podemos resenar las
siguientes Leyes del Parlamento riojano:

76. La escasa actividad parlamentaria durante este periodo resulta adverada por el propio Letrado Mayor
de la Cidmara en su resena: NASARRE ALASTRUEY, Rafael, Breve crénica del parlamento riojano», en
Revista de las Cortes Generales, 1985, nim. 5, pags 255-266.

77. Ley 7/2002, de 18 de octubre, de Sanidad animal (B.O.R. nim. 132, de 31 de octubre, Ar. 220).
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—La Ley 2/96, del Consejo Social de la Universidad de La Rioja ™, presupone
y complementa a la Ley (estatal) 17/1992, de creacion de la Universidad de La Rioja,
si bien refleja el derecho de los ciudadanos a participar en la gestion universitaria.

La Ley 2/96 se dicta al amparo de las competencias de la C.A.R. en materia de educacion
y Universidades para el desarrollo de la legislacion estatal general (en aquél momento conte-
nida en la L.O. 11/1983, de 25 de agosto, de Reforma Universitaria) que remitia a leyes auto-
noémicas la creacion de los Consejos Sociales de las Universidades respectivas. Sin embargo,
no debe enfocarse el andlisis de esta Ley como una mera manifestacion de legislacion auto-
némica en materia organizativa inducida por la legislacion bdsica estatal, sino mds bien como
una plasmacion practica del derecho de los ciudadanos a participar en la gestion universitaria.

— Otro tanto cabe decir de la Ley 3/97, de Consejos Escolares ”, que, pese a
las disfunciones técnicas de su texto que se han manifestado al poner en funcio-
namiento el Consejo Escolar de La Rioja creado por esta Ley, lo cierto es que insti-
tucionaliza el derecho a la participacion de los distintos sectores de la comunidad
educativa en las tareas de programacion de la ensenanza (art. 27.5 CE).
Recientemente, ha sido derogada por la Ley 3/2004, de 25 de junio, sobre la
misma materia, que introduce algunas modificaciones organicas y funcionales®.

— Ley 3/98, de Fomento y coordinacion de la investigacion y desarrollo
tecnologico *, mis conocida como de /+D, implementa en la C.A.R. las medidas
precisas para desarrollar el derecho de los riojanos que, a través del art. 7.1 EAR'99,
se deriva del mandato dirigido por el art. 44-2 CE a todos los poderes publicos para
promover la ciencia y la investigacion en beneficio del interés general

La Ley 3/98: 1) se dicta al amparo de las competencias de desarrollo y ejecucion en la
materia y en el marco de la normativa estatal contenida en la Ley 13/71986, de 14 de abril, de
Fomento y coordinacion general de la investigacion cientifica y técnica; ii) instrumenta los
fines de fomento, coordinacion y difusion de 1 binomio I+D mediante, por un lado, la incar-
dinacion de la C.AR. en los Programas-Marco europeos y en el Plan Nacional al respecto, vy,
por otro, la aprobacién por reglamento autonémico de los Planes y Programas Riojanos de
I+D; iii) establece como érganos competentes al respecto la Comision Interdepartamental de
I+D (encargada de la elaboracion y seguimiento de los Planes), el Consejo Riojano de I+D
(6rgano de participacion social, asesoramiento y propuesta en la materia), la Comision Técnica
de I+D (encargada del asesoramiento técnico y la evaluacion mediante Subcomisiones), la
Unidad Técnica (encargada de la gestion administrativa de los Planes) y los Centros de I+D,
que son las instituciones publicas y privadas, incluyendo las de cardcter universitario y empre-
sarial, declaradas como tales por el Gobierno y encargadas propiamente de llevar a cabo los
Planes y Programas previstos; y iv) instaura un Registro administrativo para la inscripcion obli-
gatoria de cuantos Centros, equipos o investigadores individuales quieran beneficiarse de las
ayudas que se establezcan en esta materia.

— A la espera de la maduracion de la non natae Leyes de Patrimonio Historico
Artistico de La Rioja (que se referiria al derecho constitucional que se deriva del art.

78. Ley 2/1996, de 17 de octubre, del Consejo Social de la U.R. (B.O.R. nim. 130, de 24 de octubre, Ar.
238).

79. Ley 3/1997, de 6 de mayo, de Consejos Escolares (B.O.R. nim. 56, de 10 de mayo, Ar. 78). Cfr.
Dictamenes 7/96 y 2/98, del Consejo Consultivo.

80. Ley 3/1998, de 16 de marzo, de Fomento y coordinacion de la investigacion y desarrollo tecnologi-
co (B.O.R. nim. 34, de 19 de mayo, Ar. 67).

81. Ley 3/2004, de 25 de junio, de Consejos Escolares de La Rioja (B.O.R. nim. 83, de 1 de julio).
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46 CE, en relacion con el art. 8.1.26 E.A.R.’99) y del Instituto de Estudios Riojanos
(que se referiria al derecho derivado del art. 8.1.23 EAR'99)*, el Parlamento ha inci-
dido también en los derechos culturales de los riojanos mediante las Leyes 4/90,
de Bibliotecas * y 4/94, de Archivos y patrimonio documental *'.

La Ley 4/90: i) clasifica las Bibliotecas en publicas, de interés publico y privadas; ii) esta-
blece el sistema bibliotecario riojano tomando a la Biblioteca Central como eje; iii) promue-
ve la creacion de bibliotecas municipales ; y iv) crea como érgano consultivo en la materia el
Consejo Asesor de Bibliotecas.

La Ley 4/94: 1) regula el sistema de Archivos de La Rioja para custodiar el patrimonio
documental integrado por los documentos de todas las Administraciones Publicas ubicadas
en La Rioja y los de instituciones privadas (confesiones religiosas, organizaciones politicas,
empresariales, sindicales etc.) con mas de 50 afos de antigiiedad; ii) integra en dicho sistema
a los Archivos de La Rioja, de la Diputacion General, el General de La Rioja, el Historico
Provincial, los Municipales y otros que se adhieran al sistema; y iii) regula la organizacion de
los fondos documentales, la proteccion del patrimonio documental, el acceso a los documen-
tos y archivos, las infracciones y el régimen sancionador.

5. Derecho a la asistencia, seguridad y servicios sociales

La Constitucion consagra los derechos de asistencia, seguridad vy servicios
sociales en sus arts. 41 (derecho a la seguridad social); 42 (derechos sociales y eco-
nomicos de los emigrantes) y 50 (derecho a las pensiones y los servicios sociales),
que los riojanos disfrutan a través del art. 7.1 y 3 EAR'99 que, por otra parte, en sus
arts. 8.1. 30 y 11.1.15, confiere competencias a la C.A.R., exclusivas en materia de
asistencia y servicios sociales, y ejecutivas en materia de gestion de prestaciones y
servicios sociales.

Este derecho fundamental a los servicios sociales ha sido objeto de atencién por
el Parlamento riojano mediante las siguientes Leyes:

A) Respecto a los servicios sociales en general, la Ley 2/90, de Servicios
Sociales *, técnicamente bien concebida , discipliné una materia hasta entonces de
normacion dispersa a la que se doté de una unidad sistémica encomiable ™, si bien
ha sido derogada por la actualmente vigente Ley 1/02, de Servicios Sociales *
que, sin embargo, deja expresamente en vigor a la Ley 5/98, de Derechos y debe-
res de los usuarios *.

82. Si bien hay que resenar que la D.A. 5% de la Ley 1/1989, de 29 de abril, de P.G. de la C.A.R. para
1989 (B.O.R. nim. 48, de 22 de abril, Ar. 22) convirtié al L.E.R. en Organismo Auténomo dotado de per-
sonalidad juridica propia y dependiente de la Consejeria de Educacion, Cultura y Deportes, facultando al
Gobierno para establecer su organizacion, competencias y funciones.

83. Ley 4/1990, de 29 de junio, de Bibliotecas (B.O.R. nim. 98, de 11 de agosto, Ar. 123)

84. Ley 4/1994, de 24 de mayo, de Archivos y patrimonio documental (B.O.R. num. 67, de 28 de mayo,
Ar. 121).

85. Ley 2/1990, de 10 de mayo, de Servicios Sociales (B.O.R. nim. 65, de 26 de mayo, Ar. 61)
86. La he estudiado con detalle en La Rioja como sistema, op. cit., vol.. II, pags 1098-1112.
87. Ley 1/2002, de 1 de marzo, de Servicios Sociales (B.O.R. num. 29, de 7 de marzo, Ar. 63).

88. Ley 5/1998, de 16 de abril, de Derechos y deberes de las personas usuarias, autorizaciones adminis-
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La Ley 1/02: i) tiene por objeto garantizar el derecho de los ciudadanos a acceder al sis-
tema publico de servicios sociales, partiendo de la experiencia de la anterior Ley 2/90 que se
deroga; ii) articula dicho sistema en dos niveles: los Servicios Sociales Generales o comunita-
rios (que prestan atencion social a toda la poblacion) y los Servicios Sociales Especializados
(dirigidos a personas que requieren atenciones especificas); iii) habilita al Gobierno de La
Rioja para establecer la estructura territorial correspondiente e impulsar la creacion de
Mancomunidades de servicios sociales para Municipios de menos de 20 mil habitantes; iv)
estructura los Servicios Sociales Generales en Zonas bdsicas (constituidas por uno o mds
barrios o municipios) y en Demarcaciones (constituidas por la agrupacion de dos o mas Zonas
basicas colindantes), pero agrupa los Servicios de segundo nivel en Zona iinica para toda La
Rioja; V) establece el equipamiento minimo, los criterios de actuacion y las prestaciones del
sistema; vi) delimita las competencias del Gobierno de La Rioja (a quien corresponden, entre
otras, las funciones de planificacion y coordinacion con las Entidades locales; prestacion de
los servicios sociales de segundo nivel; registro, autorizacion y control de las entidades, cen-
tros y servicios sociales existentes); y las Entidades locales (a quienes corresponde la planifi-
cacion y prestacion de servicios de primer nivel —o de segundo nivel, de conformidad con la
planificacion general-y la dotacion de personal y locales adecuados; vii) crea distintos orga-
nos de participacion ciudadana en la planificacion y evaluacion de los servicios sociales; y
viii) regula el ejercicio de la iniciativa privada; el voluntariado y la financiacion de los servi-
cios sociales.

En cuanto a la Ley 5/98: i) reconoce los derechos y deberes de los usuarios de estos ser-
vicios; ii) determina el régimen de autorizaciones administrativas para la construccion, modi-
ficacion y funcionamiento de centros prestadores de servicios sociales; y iii) establece el régi-
men sancionador y de inspeccion en la materia.

B) Respecto a las minusvalias, que configuran el supuesto de hecho que hace
nacer el derecho social a que se refiere el art. 49 CE, el Parlamento riojano ha apro-
bado la Ley 5/94, de supresion de barreras arquitectonicas ® y la Ley 1/00,
de Perros guias acompaiiantes de personas con deficiencia visual”.

La Ley 5/94: i) se dicta en desarrollo de la Ley estatal 13/1982, de 23 de marzo, de
Integracion social de los minusvalidos (L.1.S.M.1.), al objeto de suprimir las barreras u obsta-
culos fisicos o sensoriales en el ambito urbanistico, edificatorio y de transportes; ii) obliga a
adoptar las correcciones precisas en los instrumentos de planeamiento y de urbanizacion
municipales, en Planes Especiales de actuacion municipal, estableciendo la obligacion de des-
tinar partidas presupuestarias municipales a tan fin; iii) fija obligaciones legales de accesibi-
lidad a edificios y transportes puablicos, iv) reserva de un porcentaje de V.P.O. para minusva-
lidos; v) crea un Fondo al objeto de subvencionar la supresion de barreras; y vi) establece el
régimen de infracciones sanciones.

La Ley 1/00: i) responde a la politica de integracion de personas con deficiencias visua-
les mediante la supresion de barreras arquitectonicas, sensoriales y sociales; ii) reconoce y
regula el derecho de estas personas a acceder con perros guias a cualquier lugar, estableci-
miento o transporte de uso publico, de titularidad publica o privada; y iii) regula el sistema
de reconocimiento, habilitacion e identificacion de estos animales; los limites del referido
derecho y las obligaciones de los usuarios, asi como el régimen sancionador aplicable.

trativas, infracciones y sanciones e inspeccion en el dmbito de los servicios sociales (B.O.R. nim. 49, de 23
de abril, Ar. 90).

89. Ley 5/1994, de 19 de julio, de Supresion de barreras arquitectonicas y promocion de la accesibilidad
(B.O.R. nim. 91, de 23 de julio, Ar. 146).

90. Ley 1/2000, de 31 de mayo, de Perros guia acompanantes de personas con deficiencia visual (B.O.R.
nam. 70, de 3 de junio, Ar. 161). Cfr. Consejo Consultivo de La Rioja, Dictamen 10/99.
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C) Por lo que hace al colectivo de los drogadictos, el Parlamento riojano les ha
atendido en sus derechos sociales mediante la aprobacion de la Ley 5/01, de
Drogodependencias y otras adicciones *'.

La Ley 5/01: i) trata de hacer frente al grave problema de las drogas, entendidas en sen-
tido amplio al incluir junto a las cldsicas sustancias estupefacientes y psicotropicas, las bebi-
das alcohdlicas, el tabaco y los juegos de azar; ii) regula los derechos de los drogodepen-
dientes, sus garantias y los principios rectores de la actuacién administrativa en la materia; iii)
establece las pertinentes medidas preventivas, asistenciales y de insercion social, a través de
los sistemas sanitario publico y de servicios sociales; iv) incentiva la reduccién de la oferta
mediante el control de la publicidad, venta y consumo de bebidas alcohdlicas, tabaco y
medicamentos estupefacientes y psicétropos; v) establece un complejo entramado de planifi-
cacion (mediante Planes: regional y municipales, para Ayuntamientos con mds de 5.000 habi-
tantes) e institucional (mediante varias Comisiones de coordinacion, asesoramiento y técni-
cas); vi) determina las competencias que corresponden a las distintas Consejerias y a los
Municipios; vii) dedica sendos Titulos al régimen sancionador y la financiacion de estas poli-

ticas publicas.

D) Los parados 'y su derecho social a las prestaciones por desempleo, especial-
mente contempladas en los arts. 40.1 y 41 CE, han sido atendidos mediante la Ley
2/03, del Servicio Riojano Empleo ”*, a que luego nos referiremos al tratar del
derecho al trabajo.

E) Los derechos de insercion socio-laboral de los socialmente marginados se
concretan en las prestaciones econémicas que sean menester en caso de necesi-
dad a que alude el art. 41 CE, las cuales son objeto en La Rioja de la Ley 7/03, de
Insercion socio-laboral .

La Ley 7/03: i) se ampara, segin su E.M., en los arts. 7.3 EAR'99 (mejora de las condi-
ciones de vida) y 11.3 (ejecucion de la legislacion laboral), pero, habida cuenta de que el pri-
mero expresa una directriz social mas que una competencia y el segundo recoge una com-
petencia no legislativa sino de mera ejecucion, hay que entender que el titulo competencial
que, en rigor, ampara esta Ley es el art. 8.1.30 EAR'99 (competencia exclusiva en materia de
asistencia y servicios sociales); ii) regula la intervencion socio-laboral de la C.A.R. estable-
ciendo las medidas e instrumentos que propicien la insercion socio-laboral de personas en
situacion o riesgo de exclusion social; iii) establece Equipos interdisciplinares para instru-
mentar la insercién en los niveles primero (informacion, prevencion, deteccion y disefio de
planes de acompanamiento e itinerarios personales de insercion) y segundo (formacién, pros-
peccién y fomento de empleo); iv) regula la financiacion, las prestaciones (economicas) de
insercion, deslinda las competencias autonémicas y locales al respecto y reconoce la iniciati-
va privada en la materia, especialmente las Empresas de insercion; v) crea la Comision
Interdepartamental y el Foro de Insercion sociolaboral como 6rganos colegiados de coordi-
nacién y participacion social, respectivamente, en la materia

91. Ley 5/2001, de 17 de octubre, sobre Drogodependencias y otras adicciones (B.O.R. nim. 127, de 23
de octubre, Ar. 200). Esta Ley ha sido modificada por la llamada "Ley de Acompanamiento" a la de
Presupuestos para 2002 (Ley 7/2001, de 14 de diciembre) que, por imperativos de la industria vinicola
y de la denominada "cultura del vino", esencial en La Rioja, excluye de la prohibicion de publicidad y, por
consiguiente, de las correspondientes infracciones y sanciones, a las bebidas alcohdlicas que no superen
el 18% vol. de graduacion alcohdlica.

92. Ley 2/2003, de 3 de marzo, del Servicio Riojano de Empleo (B.O.R. nim. 32, de 15 de marzo, Ar. 51).

93. Ley 7/2003, de 26 de marzo, de Insercion socio-laboral (B.O.R. nim 40, de 3 de abril/Ar. 84).
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F) Los menores, a cuyos derechos alude especialmente el art. 39 CE, constitu-
yen objeto de la competencia exclusiva de la C.A.R. para su proteccion y tutela (art.
8.1.32 EAAR99) y a ellos ha dedicado el Parlamento riojano la Ley 4/98, del
Menor .

La Ley 4/98 : i) se dicta al amparo de la citada competencia exclusiva y para adaptar a
la CAR. la L.O. 1/1996, de 15 de enero, de Proteccion juridica del Menor, y la reforma del
Codigo Civil en materia de adopciones llevada a cabo por la Ley estatal 21/1987, de 11 de
noviembre: ii) se limita —sin incidir en la legislacion civil de competencia exclusiva del Estado
ex art. 149.1.8 CE- a regular los procedimientos y medidas administrativas de proteccion de
menores requeridas para el ejercicio por la A.P.C.AR. de las facultades reconocidas a las auto-
ridades publicas competentes por el Cédigo Civil (arts. 172.2, 173 y 176) y la legislacion esta-
tal en la materia; iii) reconoce y declara los derechos sociales del menor en la C.A.R.; iv) esta-
blece el procedimiento administrativo para las declaraciones de riesgo, desamparo e inadap-
tacion, asi como las medidas protectoras correspondientes, tales como la tutela administrativa
ex lege, la guarda, el acogimiento familiar o la dacion en adopcion.; y v) regula, finalmente,
el régimen sancionador en la materia.

G) Los jovenes son objeto de los derechos sociales y culturales reconocidos en
el art. 48 CE vy, sin duda, constituyen uno de esos «grupos sociales necesitados de
especial proteccion» a que alude la competencia exclusiva en materia de desarrollo
comunitario del art. 8.1.31 E.A.R.’99. El Parlamento riojano les ha dedicado la Ley
2/86, del Consejo de la Juventud >, que convirtio a la C.A.R. en pionera en la cre-
acion de este tipo de organismo de Derecho publico. Esta Ley ha sido modificada
por la Ley 2/92*, que instaurd los Consejos comarcales y locales, todos ellos con
personalidad juridica propia.

6. Derechos sociales a la cooperacion, el voluntariado, la solidaridad y la
participacion

A) El modelo de Estado social preconizado por la Constitucion comprende otros
derechos sociales que, como el de cooperacion (art. 129.2 CE), se recogen en el
Titulo VII, sobre Economia y Hacienda. La competencia de la C.A.R. en materia de
sociedades cooperativas es exclusiva (art. 8.1.12 E.A.R.’99) y también le correspon-
de su fomento (art. 54.3 E.A.R.99). A este propésito responde en La Rioja la Ley
4/01, de Cooperativas .

La Ley 4/01 es muy completa y ambiciosa: i) actualiza el régimen juridico de la sociedad
cooperativa como cauce adecuado a las necesidades de la estructura econémica regional, en
la que el modelo cooperativo tiene gran tradicion, en especial, en el ambito agrario, y estd en
expansion en otros sectores econémicos; ii) potencia el principio de autorregulacion de la
sociedad cooperativa y la autonomia de la voluntad de los socios plasmada en los Estatutos

94. Ley 4/1998, de 18 de marzo, del Menor (B.O.R. nim. 36, de 24 de marzo, Ar. 71).

95. Ley 2/1986, de 5 de marzo, del Consejo de la Juventud (B.O.R. nim 31, de 15 de marzo, Ar. 752).
Cfr. mis reflexiones al respecto en La Rioja como sistema, op. cit. vol.2, pags. 664-673.

96. Ley 2/1992, de 4 de mayo (B.O.R. nim. 55, de 7 de mayo, Ar. 55). Cfr. al respecto, mi obra La Rioja
como sistema, cit., vol. 2, pag. 672.

97. Ley 4/2001, de 2 de julio, de Cooperativas (B.O.R. nim. 82, de 10 de julio, Ar. 147).
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sociales; iif) regula en su Titulo I las normas comunes a toda clase de cooperativas (concepto
de cooperativa; régimen de constitucion; los socios y sus clases; la organizacion; el régimen
econémico, incluido el capital social minimo de constitucion; los Fondos sociales; y la fusion,
escision y transformacion de sociedades cooperativas, asi como la disolucion y liquidacion);
iv) recoge en su Titulo II el régimen de las distintas clases de sociedades cooperativas de pri-
mer grado (de trabajo asociado; agrarias; de explotacion comunitaria de la tierra; de consu-
mo; de viviendas; de servicios; de transporte; de seguros; sanitarias; de ensefianza; de crédito
y las de integracion social), las de segundo grado, asi como otras formas de colaboracion eco-
nomica y el asociacionismo cooperativo; finalmente, v) establece en su Titulo III medidas de
JSomento 'y control de las Cooperativas, asi como el régimen sancionador.

B) Otro de los derechos sociales de ultima generacion y que, ademds, se esta
demostrando especialmente activo en Espafa, es el del voluntariado, al que nues-
tro Parlamento ha dedicado la Ley 7/98, del Voluntariado social **.

La Ley 7/98 i) se dicta el virtud de los diversos titulos competenciales que, como el de
asistencia social, permiten una participacion social voluntaria; ii) da cobertura legal a esta
materia derogando los reglamentos anteriores al respecto (DD. 12/93, 28 y 67/94 y O. de 30-
3-95, sobre registro y regulacion de los voluntariados social y verde); iii) regula el volunta-
riado estableciendo cauces de participacion a los ciudadanos que de forma solidaria y altruis-
ta quieran colaborar a través de organizaciones o programas concretos en la prestacion de
alguna de las actividades de interés social determinadas por la Ley; iv) define los derechos,
deberes y principios bisicos del voluntariado; v) crea un Registro administrativo de entidades
de voluntariado condicionando la percepcion de subvenciones a la inscripcion en el mismo
que también sirve para facilitar el seguimiento y evaluacion de sus actividades; y vi) regula
las relaciones del voluntario con las entidades correspondientes, asi como su régimen de par-
ticipacion, reclamaciones y responsabilidad.

C) Uno de los ultimos derechos-deber incorporados al catilogo de los sociales
es el de ejercitar la solidaridad con los paises en vias de desarrollo. Aqui la princi-
pal dificultad estribaba en si la C.A.R. podia tener competencias en acciones extra-
territoriales, pero esta objecion fue resuelta por el Dictamen 1/19906, del Consejo
Consultivo de La Rioja, al limitar dicha competencia al fomento de las actuaciones
de cooperacion internacional realizadas por entidades u organizaciones vinculadas
a La Rioja. Entonces el Parlamento riojano pudo dictar la primera Ley 1/96, de
Cooperacion al desarrollo ”, recientemente sustituida por la vigente Ley 4/02 ',
sobre la misma materia.

La Ley 1/96: i) regul6 los requisitos subjetivos, objetivos y funcionales de las entidades
peticionarias de ayudas asi como de los proyectos solidarios a subvencionar; y ii) habilit6 al
Gobierno para la creacion de un Consejo Regional de Cooperacion (6rgano de participacion
con funciones de informe y propuesta de proyectos) y de un Fondo Regional para la finan-
ciacion de esta materia.

La Ley 4/02: i) establece el régimen juridico de las actuaciones de la C.A.R. en materia
de cooperacion con otros paises, fijando los principios rectores, objetivos, criterios, priorida-
des generales, geogrificas y sectoriales, de la cooperacion y su coordinacion con las politi-
cas semejantes de dmbito nacional o de la U.E,; ii) instaura. un Plan Director de Cooperacion

98. Ley 7/1998, de 6 de mayo, del Voluntariado social (B.O.R. nim. 57, de 12 de mayo, Ar. 120).

99. Ley 1/1996, de 6 de junio, de Cooperacion al desarrollo (B.O.R. nim 77, de 22 de junio de 1996, Ar.
147)

100. Ley 4/2002, de 1 de julio de Cooperacion para el desarrollo (B.O.R. nim. 81, de 4 de julio, Ar. 161).

niim 145 (2003), pp 105-158
ISSN 0210-8550

Berceo

137



138

IGNACIO GRANADO HIJELMO

de La Rioja, de caricter cuatrienal, que contendra las lineas generales y directrices bésicas, serd
aprobado por el Parlamento y se desarrollara a través de un Plan Anual, aprobado por el
Gobierno; iii) regula las dreas de accion preferente 'y las modalidades de cooperacion (técni-
ca; econémica y financiera; ayuda humanitaria y de emergencia y educacion para el desarro-
llo y sensibilizacion social, entre otras); iv) establece los 6rganos competentes (Parlamento,
Gobierno y Consejeria) y consultivos (Consejo Regional de Cooperacion para el Desarrollo); v)
prevé los recursos economicos destinados a cooperacion en los presupuestos de cada ano a
los que podran sumarse los de las demis entidades publicas y privadas; y vi) establece la par-
ticipacion social en la colaboracién para el desarrollo a través del fomento de las iniciativas
de las OO.NN.GG., debidamente registradas en La Rioja, la actuacion del voluntariado y de
los cooperantes.

D) El derecho de los ciudadanos a la participacién no sélo tiene una vertiente
politica, a la que se refiere el art. 23 CE, sino también orgdanicay funcional que les
habilita para intervenir en diversos 6rganos y actividades de los poderes publicos,
especialmente en materias econémico-sociales. En este sentido resulta paradigma-
tico el Comnsejo de participacion en las actuaciones de planificacion a que se refie-
re el art. 131.2 CE aunque, en rigor, no es exactamente lo mismo que los Consejos
Economicos y Sociales que se han constituido en el ambito del Estado central y de
las distintas CC.AA.

En este punto, la C.AR. fue verdaderamente pionera ya que, cuando el
Parlamento riojano aprobé la Ley 3/89, del Consejo Economico y Social de La
Rioja (C.E.S.) ", no se habian constituido este tipo de Consejos ni en el Estado
central ni en otras CC.AA. Sin embargo, la falta de apoyo sindical determiné la
imposibilidad de constituirlo en La Rioja . Hubo asi que esperar a la modificacion
operada mediante la Ley 3/1994 ', que desbloqueé su puesta en funcionamiento
con una nueva composicion y estructura del mismo pactada con las fuerzas socia-
les y empresariales. El régimen vigente se contienen en la Ley 6/97 " que deroga
las dos anteriores.

7. Derecho al trabajo

Reconocido el trabajo como derecho-deber en el art. 35 CE y su resultado, el
empleo, como objetivo de la politica econdmica y social en el art. 40.2 CE, la C. AR,
al amparo de sus competencias de organizacion y de gestion en materia laboral
(arts. 7.3 y 11.1.3 E.A.R’99), ha dictado la antes aludida Ley 2/03, del Servicio
Riojano de Empleo .

101. Ley 3/1989, de 23 de junio, del Consejo Economico y Social de La Rioja (B.O.R. nim. 83, de 13 de
julio, Ar. 55).

102. A pesar de haberse aprobado la reglamentacion precisa para ello mediante el Dcto. 44/89. He estu-
diado la naturaleza juridica, organizacion y funcionamiento del C.E.S. previsto en la citada Ley en La Rioja
como sistema, op. cit., vol. II, pags 1072-1077. Cfr. también, GUTIERREZ NOGUEROLES, Aurora, La repre-
sentacion institucionalizada de intereses en la C.A.R: El Consejo Economico y Social de La Rioja, Logrono,
1ER, 2002.

103. Ley 3/1994, de 24 de mayo, modifica la Ley 3/1989, de 23 de junio, del Consejo Econémico y Social
de La Rioja (B.O.R. nim.67, de 28 de mayo, Ar. 120).

104. Ley 6/1997, de 18 de julio, del C.E.S. (B.O.R. nim. 107, de 18 de julio, Ar. 137). Cfr. Dictamen 2/97,
del Consejo Consultivo.

105. Ley 2/2003, de 3 de marzo, del Servicio Riojano de Empleo (B.O.R. nim. 32, de 15 de marzo, Ar. 51).
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La Ley 2/03: 1) aplica la normativa internacional (Convenio O.LT. nim 88), las compe-
tencias estatutarias y el Acuerdo Socio-econémico con las entidades empresariales y sindica-
les de La Rioja de 14 de septiembre de 2001, para instrumentar legalmente el ejercicio por la
C.A.R. de las funciones y servicios que antes prestaba el Estado a través del I.LN.E.M. en mate-
ria de intermediacién en el mercado de trabajo, gestién y control de las politicas activas de
empleo, formacion profesional ocupacional y orientacion laboral; y ii) crea a tal efecto el
Servicio Riojano de Empleo como Organismo Autonomo de cardcter administrativo con parti-
cipacion de los agentes sociales..

Por su conexion con el empleo, aunque también la tiene con los derechos eco-
noémicos, turisticos y culturales, podemos traer también aqui a colacién la artesa-
nia, materia ésta contemplada en los art. 130.1 CE y a la que, al amparo de la com-
petencia exclusiva conferida por el art. 8.1.8 E.A.R’99, el Parlamento riojano ha
dedicado la Ley 2/94, de Artesania .

La Ley 2/94: i) define y se propone fomentar la artesania artistica, de consumo, de servi-
cios y popular riojana; y ii) crea para su control un Registro administrativo de artesanos y
empresas de artesania, asi como un Consejo riojano de Artesania para el asesoramiento en la
materia.

Finalmente, el reconocimiento del derecho a la negociacion colectiva en el art.
37 CE, del que, por aplicacion del art. 7.1 E.A.R.’99 también gozan los trabajadores
riojanos, darfa pie para citar aqui los diversos Convenios Colectivos de dmbito
coincidente con el de la C.A.R., si no fuera por que su caracter convencional y la
ausencia de competencias legislativas del Parlamento riojano al respecto (cfr. art.
11.3 E.A.R99) los alejan de los limites que nos hemos trazado.

8. Derecho al desarrollo econémico (derechos econémicos)

Muchos de los derechos que hemos expuesto bajo el calificativo de sociales pre-
sentan también una vertiente econémica y viceversa, pero en este epigrafe nos limi-
taremos a exponer los que tienen ésta UGltima mas acusada.

A) La promocion econémica es una competencia esencial de los modernos
Estados sociales de Derecho basados en la economia de mercado, por lo que los
derechos derivados de los preceptos constitucionales que consagran este modelo
(arts. 33, 38, 40 y 130 CE, principalmente) corresponden también a los riojanos no
s6lo por la clausula general de recepcion del art. 7.1 E.A.R.’99, sino también por las
competencias conferidas a la C.A.R. por el E.AR’99 en sus arts. 7.3 (para impulsar
acciones tendentes a mejorar las condiciones de vida y trabajo, la ocupacion y el
crecimiento economico); 8.1.4 (para la ordenacion y planificacion de la actividad
econdmica, asi como el fomento del desarrollo econémico) y 54 (para la participa-
cién e iniciativa econémicas).

106. Ley 2/1994, de 24 de mayo, de Artesania (B.O.R. nim. 67, de 28 de mayo, Ar. 119).
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En este orden de ideas y, como iniciativa mds genérica, podemos citar la apro-
bacion de la Ley 7/97, de creacion de la Agencia de Desarrollo Economico de
la Rioja (A.D.E.R.), modificada por Leyes niims. 12/98 y 10/03 .

La Ley 7/97: i) constituye a la Agencia de Desarrollo Economico de La Rioja (A.D.E.R.)
como entidad con personalidad juridica propia y conforma su organizacion interna; ii) con-
fiesa en su E. M. que la Agencia surge para asumir el liderazgo en el ejercicio de las compe-
tencias estatutarias en materia econémica a que se refieren los arts 7, 8 , 9 y 41 E.AR’82 y
convertirse en motor del desarrollo econémico regional, posibilitando actuaciones conjuntas
con otras entidades similares y con capacidad para gestionar fondos europeos; iii) fija a la
Agencia importantes objetivos macroeconémicos y se la habilité para realizar las actuaciones
necesarias para conseguirlos; y iv) confiere a la Agencia la crucial potestad de conceder sub-
venciones en materia de promocién econémica.

Nunca la C.A.R. habia creado un ente institucional con tantas y tan importantes
potestades, hasta el extremo de asignarle practicamente toda la gestion de la poli-
tica de promocion econémica regional, incluida la potestas subveniendi, es decir, el
ejercicio de la parte mas sustancial del poder regional de gasto publico (spending
powen), si bien las reformas posteriores han limitado un tanto estos aspectos.

B) La agricultura da pie a un derecho predominantemente econémico, aunque
también social y cultural, al que podemos denominar derecho al desarrollo rural. A
este derecho se refiere el art. 130.1 CE y la competencia exclusiva conferida en el
art. 8.1.19 E.AR’99. El Parlamento riojano le ha dedicado la Ley 3/00, de
Desarrollo Rural '*.

Esta Ley es programitica, se inspira en la homologa vasca de 1998 y trata de: i) supe-
rar el concepto de desarrollo rural propio de la P.A.C. europea (condicionado por el enfoque
agrarista o productivista—, en aplicacion del cual se ha aprobado por la U.E., en octubre, el
Programa de Desarrollo Rural de La Rioja 2000-20006); ii) promover el desarrollo rural (enten-
dido como «el proceso de mejora permanente de la calidad de vida de la poblacion y del medio
natural de La Rioja, con el fin de garantizar el respeto del patrimonio cultural de las zonas
rurales, el mantenimiento de la poblacion y del medio natural como elementos para el des-
arrollo y el progreso conjunto y equilibrado de la CAR»); iii) configurar el desarrollo rural como
el resultado de la integracion de distintas politicas sectoriales (agroalimentaria; industrial y del
trabajo; turismo; vivienda; transportes y comunicaciones; ordenacion del territorio y medio
ambiente; hidraulica; sanitaria; educativa y cultural): iv) plasmar esa concepcion integradora
en el Plan Director de Desarrollo Rural de La Rioja que, conteniendo las determinaciones tipi-
cas de los instrumentos de planeamiento, entre otras, las zonas rurales de actuacion, serd apro-
bado por el Parlamento, a propuesta del Gobierno, mientras que su ejecucion, por programas,
corresponde a las Consejerias, si bien, el Gobierno podra negociar con las Entidades Locales,
la ejecucion conjunta de los mismos; y v) crear una organizacion especifica para el cumpli-
miento de estos fines integrada, ademis del Gobierno y de la Consejeria competente (que
desde 1995, se denomina de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural), por la Comision
Interdepartamental de Desarrollo Rural (6rgano de colaboracion y coordinacion) y el Consejo
de Riojano de Desarrollo Rural (6rgano superior de consulta y asesoramiento, en el que hay

una representacion de la Administracion local).

107. Ley 7/1997, de 3 de octubre, de la A.D.E.R. (B.O.R. nim. 121, de 9 de octubre, Ar. 152)., modifi-
cada parcialmente por Ley 12/1998, de 17 de diciembre, de Medidas Fiscales y Administrativas (B.O.R. 156,
de 29 de diciembre, Ar. 256), y por la Ley 10/2003, de medidas fiscales para 2004, arts 25 y ss (B.O.R. ndm.
160, de 30 de diciembre y c.e. en B.O.R. nim. 14, de 29 de enero de 2004, Ar. 262 y 20004, 16).

108. Ley 3/2000, de 19 de junio, de Desarrollo rural (B.O.R. nim. 78, de 22 de junio, Ar. 171). Cfr.
Dictamen 35/99 del Consejo Consultivo.
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C) Muy relacionado con el anterior y de gran importancia en La Rioja, es el
derecho al desarrollo econémico en materia de vitivinicultura, derecho éste que ha
sido desarrollado detalladamente por el Parlamento riojano mediante la Ley 8/02,
de Vitivinicultura '’

La Ley 8/02 es la primera de las aprobadas en esta materia por una Comunidad
Auténoma. Tiene por objeto la ordenacion del vifiedo y su produccion y la de los productos
derivados de la uva, a excepcion de los alcoholes de origen vinico, de conformidad con la
legislacion europea y complementaria estatal de desarrollo. Ahora bien, dicha legislacion euro-
pea y estatal es muy detallada, por lo que el ambito de intervencion de las CC.AA. queda redu-
cido practicamente a los aspectos procedimentales y organizativos, con escaso margen de
maniobra en el resto cuya aplicacion queda siempre expuesta a ser desplazada por la legis-
lacién comunitaria o estatal.

En materia de viticultura, 1a Ley 8/02 regula el régimen de plantaciones (nuevas planta-
ciones, replantaciones, transferencias de derechos de replantacion, requisitos para la solicitud
de transferencias de derechos y la autorizacion de plantaciones), que resulta clarificador y sub-
sana algunas lagunas fuente de abundantes conflictos de intereses en el pasado. Otros aspec-
tos se refieren a la regularizacion de las superficies de vifiedo; la reestructuracion y reconver-
sion de vinedo; las variedades y el cultivo de vid; el registro viticola y las declaraciones de
cosecha y documentacion para el transporte de la uva, que deberin ser complementadas
reglamentariamente.

En materia de vinicultura regula la elaboracion y almacenamiento; declaraciones, docu-
mentos y registros; la designacion, denominacién y presentacion de productos vitivinicolas,
con la preocupacion por garantizar la calidad de este producto y la seguridad alimentaria del
consumidor, en el que tiene un importante papel el Consejo de la Denominacion de Origen
Calificada «Rioja». La fama y prestigio que rodea al vino Rioja» explica el amplio y detallado
régimen sancionador en relacion con los diferentes dmbitos regulados por la Ley.

D) Reconocida la libertad de empresa en el marco de la economia de mercado
(art. 38 CE), el comercio interior es competencia exclusiva de la C.A.R. (art. 8.1.6
E.A.R’99), si bien el Parlamento riojano, a la espera de la anunciada Ley autoné-
mica sobre comercio minorista, se ha limitado absolver la carga que supone el prin-
cipio de reserva de ley en materia sancionadora consagrado en el art. 25 CE, apro-
bando la Ley 1/95, de Infracciones y Sanciones en materia de borarios de
cierre de establecimientos comerciales '*°.

109. Ley 82002, de 18 de octubre, de Vitivinicultura (B.O.R. nim. 132, de 31 de octubre, Ar. 221). Cfr.
Dictamen 42/02, del Consejo Consultivo de La Rioja. Sobre las regularizaciones de vifiedo, cfr. Las referen-
cias FANLO LORAS, A., en los informes sobre La Rioja obrantes en VVAA, Informe Comunidades
Autonomas, Instituto de Derecho Publico, de los anos 1993 (Barcelona, 1994, pag. 313), 1994 (idib., 1995,
357-358), 1995 (ibid., 1996, pis., 351), 1996 (ibid., 1997, pégs. 335-336) y 1997 (ibid., 1998, pags). El régi-
men de plantaciones de viniedo es uno de los capitulos mas interesantes del Derecho Autonémico de La
Rioja y ha ocupado ampliamente al Consejo Consultivo de La Rioja que dedicé a esta materia sus
Dictimenes nims. 32, 37 y 38 de 1999; 11, 26 y 46 de 2001; 13, 40, 42, 56 y 59 de 2002; y 3 y 4 de 2003,
cuya doctrina puede consultarse en mis Indices de doctrina legal, publicados en CONSEJO CONSULTIVO
DE LA RIOJA, Repertorio de Memoria, Dicldmenes y Doctrina Legal, Logrono, Consejo Consultivo de La
Rioja, de los afos correspondientes y asi como en www.ccrioja.es. Un estudio completo en DE PABLO
CONTRERAS, Pedro (dir.), El régimen juridico de las plantaciones y replantaciones de vinedo (Derecho
comunitario, estatal y de la Comunidad Autonoma de La Rioja), Logrono, Col. Ciencias Sociales, 13, IER,
2003.

110. Ley 1/1995, de 2 de febrero, de Infracciones y sanciones en materia de horarios de apertura y cie-
rre de establecimientos comerciales (B.O.R. nim. 17, de 9 de febrero, Ar. 42).
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En efecto, la Ley 1/95, siguiendo el precedente de otras CC.AA., confirié la necesaria
cobertura legal al régimen sancionador en esta materia, aunque —en aquel momento— sin titu-
lo competencial para regularla, pues La Rioja era, junto con Baleares, la tUnica C.A. que, en
comercio interior, no tenia entonces competencias de desarrollo legislativo sino de mera eje-
cucion (art. 10.1.2 EAR'94), por lo que, en rigor, no podia desarrollar el R.D.L.2/1993, de 29
de diciembre, por el que se establecian las bases para la regulacion de horarios comerciales.

Por ello mismo, la S.7:S/J. de La Rioja niim 284/1995, de 6 de julio de 1995, a instancia
de la Asociacion Nacional de Medianas y Grandes Empresas de Distribucion (ANGED), anul6
el Decreto 2/1994, de 10 de febrero, de regulacion de los borarios de apertura y cierre de los
locales comerciales. La preocupacion por esta falta de competencia normativa de La Rioja
determind, no sélo que la Diputacion General de La Rioja tramitase varias preguntas con res-
puesta oral en el Pleno (cfr. D.S.D.G. nim., 10, de 17 de noviembre de 1995) y aprobase una
Proposicion no de ley del PR. (B.O.D.G., 39, de 4 de diciembre de 1995), sino que las propias
Cortes Generales decidiesen tramitar la D.A. 6* del entonces Proyecto de Ley estatal ordina-
ria del Comercio minorista (en la que se conferian competencias a las CC.AA.) como L.O.
2/1996, de 15 de enero, Complementaria a la de Ordenacion del Comercio Minorista y apro-
bada de acuerdo con lo dispuesto en el art. 81 CE en relacion con el art. 150. 2 CE., para, en
palabras de su E.M., «olmar cualquier defecto de titulos competenciales en las CC.AA. (o en
algunas de ellas) para el ejercicio de las facultades, de distinta naturaleza, que se les atribu-
yen» en la referida Ley estatal ordinaria del Comercio minorista.

No obstante esta explicita voluntas legislatoris, lo cierto es que, debido a su confusa tra-
mitacion en el Congreso, la citada L.O. no hace ninguna referencia en su articulado (salvo la
mencion expresa a Baleares en el art.1) a transferencia alguna a favor de las CC.AA. carentes
de competencia, por lo que, como sefialé A.FANLO en el Informe de 1995, «en estricta téc-
nica juridica, las cosas quedan como estaban y La Rioja sin otra competencia en la materia que
no fuese la ejecutiva». No obstante, esta Ley no fue recurrida por el Estado central y ahora es
improbable que pudiera prosperar una cuestioén inconstitucionalidad contra la misma, debido
a la doctrina del TC en el sentido de que los procesos constitucionales han de fallarse con
arreglo a la normativa vigente en el momento de fallarlos y actualmente, como hemos sefa-
lado, la C.A.R dispone ya de competencia exclusiva en la materia (art. 8.1.6 EAR'99). Esta cues-
tion perdera todo sentido en cuanto se implante efectivamente la prevista libertad de horarios
comerciales.

E) En cuanto a los derechos de los consumidores y usuarios a que se refiere el
art. 51 CE, y pese a la importancia de la materia —cuya defensa es competencia de
desarrollo normativo expresamente conferida a la C.A.R. por el art. 9.3 E.A.R.99—,
es curioso resenar que el Parlamento de La Rioja no ha dictado Ley alguna refe-
rente directamente a esta materia.

F) Por otro lado, estimo que debe tratarse también en este epigrafe dedicado a
los derechos de cardcter econémico lo relativo a las Leyes anuales de Presupues-
tos Generales puesto que presentan una vertiente que frecuentemente suele olvi-
darse cual es su virtualidad en orden a regular el innegable derecho de los ciuda-
danos a una asignacion legal y eficaz de los recursos allegados con fondos ptiblicos
para sufragar el gasto puiblico. Este derecho resulta de los arts. 31, 33, 134 y 135 CE
a los que corresponden los arts. 7.1 y 43 a 55 E.A.R’99, integrados en el Titulo IV
del mismo relativo a La financiacion de la Comunidad .

111. Sobre todo ello, cfr. mis estudios GRANADO HIJELMO, Ignacio: i) "La jurisprudencia constitucio-
nal sobre las Leyes de presupuestos Generales del Estado y el procedimiento parlamentario de las Leyes
autonémicas de Presupuestos”, en VV.AA, PENARANDA RAMOS, L., (Coord.) "V Jornadas de Derecho
Parlamentario. El procedimiento legislativo, 1994", Madrid, Congreso de los Diputados, Serie Monografias,
nam. 38, Madrid, 1997, pags. 681-702; ii) Prologo al libro de German Orén Moratall (dir.), Poder tributario
y competencial fiscal: en particular, el caso de la Rioja, Logrono IER, 2003; y iii) sobre todo "Los conflictos
fiscales entre Comunidades Autonomas", en Anuario Juridico de La Rioja, Logrono, Universidad de La Rioja-
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Constituida la C.A.R. en julio de 1982, el primer Gobierno y Parlamento provi-
sionales funcionaron con los Presupuestos heredados de la extinta Diputacion
Provincial de La Rioja (cfr. art. 13 E.A.R.’99, antes 14 E.A.R.’82), por lo que la pri-
mera Ley de Presupuestos Generales que se registra es la de 1983, con otras dos
de Suplementos crediticios*. En los afos siguientes se aprobaron las Leyes de
Presupuestos de 1984 '3; 1985 '*; 1986 '°; 1987 "°; 1988 '7; 1989 "*; 1990 ";
199112(); 1992 lZl; 1993 122; 1994 125; 1995 lZ‘iy 1996 lZ:;y 1997 lZ(ﬁ, 1998 127, 1999 128,

Parlamento de La Rioja, nim. 8, 2002, pags. 289-331, donde analizo especialmente la naturaleza de las Leyes
autonomicas de Presupuestos.

112. Leyes miims. 1/83, de 30 de julio, de P.G. de la C.A.R. para 1983 (BB.OO.RR., nims. suplemento,
de 2 de agosto de 1983, y 90, de 6 de agosto de 1983) y nuims 2 y 3/1983, de 25 de noviembre, de
Suplementos de crédito para P.P.O.S. y Obras de instalaciones deportivas, respectivamente (B.O.R. nim 140,
de 3 de diciembre de 1983, Ar. 2019 y 2020).

113. Ley 1/1984, de 9 de abril, de P.G. de a C.A.R. para 1984 (B.O.R. nim 44, de 12 de abril de 1984,
Ar. 963), por un importe de 5.1773.030.000 Pts.

114. Ley 2/1985, de 16 de febrero, de P.G. de la C.A.R. para 1985 (B.O.R. nim 26, de 1 de marzo de
1985, Ar. 525), por un importe de 8.152.904.507 Pts.

115. Ley 1/1986, de 27 de enero, de P.G. de la C.A.R. para 1986, (B.O.R. nim 12, de 30 de enero, Ar.
211), por un importe de 10.011.481 Pts.

116. La Ley 3/1986, de 23 de diciembre, de P.G. de la C.A.R. para 1987 (B.O.R. 154, de 30 de diciem-
bre, Ar. 3727, c.e. B.O.R. nim. 8, de 22 de enero de 1987), por un importe de 11.999.071.328 Pts. En sus
Disposiciones Adicionales introduce normas puntuales en materia de patrimonio (D.A. 4%), contratacion
(D.A. 5%,y funcién publica (D.A. 8%). Es la primera que la C.A.R. consiguié aprobar dentro del plazo anual
senalado por el E.A.R., pero esta circunstancia no se repetirfa hasta los Presupuestos para 1995, aprobados
por Ley 10/1994, de 28 de diciembre, por lo que no debe tomarse como signo definitivo de consolidacion
institucional.

117. Ley 1/1988, de 25 de mayo, de P.G. de la C.A.R. para 1988 (B.O.R. nim. 65, de 31 de mayo, Ar.
47), por un importe de 14.928.136.929 Pts.

118. Ley 1/1989, de 29 de abril, de P.G. de la C.A.R. para 1989 (B.O.R. num. 48, de 22 de abril, Ar. 22),
por un importe de 17.790.127.877 Pts. Su D.A. 4%, como ya hemos senalado, convirtié al LE.R. en Organismo
Auténomo. La aprobacion de esta Ley qued6 nuevamente retrasada por la inestabilidad politica del momen-
to.

119. Ley 1/1990, de 24 de abril, de P.G. de la C.A.R. para 1990 (B.O.R. nim. 53, de 30 de abril, Ar. 52),
por un importe de 23.357.327.000 Pts. Obsérvese que su tardia fecha de aprobacion denota la resaca del
inestable periodo anterior.

120. Ley 6/1991, de 13 de diciembre, de P.G. de la C.A.R. para 1991 (B.O.R. nim. 156, del 251, Ar. 181),
por importe de 25.445.720 Pts. Su D.A. 5% impuso la obligatoriedad de la supervisién de los proyectos de
contratacion.

121. Ley 1/1992, de 7 de abril, de P.G. para 1992 (B.O.R. nim. 43, del 9. Ar. 39), por importe de
25.929.546.000 Pts. Esta Ley introdujo: i) en su art.33, la regulacion de las multas coercitivas para estimu-
lar al cumplimiento de los actos administrativos; y ii) en su D.A. 5% la declaracion de utilidad publica a
efectos expropiatorios como implicita en la aprobacién de proyectos de obras de infraestructura de insta-
laciones deportivas, socioculturales y de telecomunicaciones.

122. La Ley 2/1993, de 13 de abril, de Presupuestos Generales de la C.A.R. para 1993 (B.O.R. nim 45,
de 15 de abril, Ar. 73): 1) reproduce en su D.A. 5* la declnaracion implicita de utilidad publica aludida en
la Ley de Presupuestos del afo anterior: ii) exige en su D.A. 6* la supervision de todos los proyectos de
obra nueva y remodelacion; y iii) recoge nuevamente la regulacion de las multas coercitivas en su art. 37
que, a virtud de un recurso interpuesto por cincuenta parlamentarios nacionales del P.P, serfa declarado
efectivamente inconstitucional por STC 180/2000, de 29 de junio, al exceder de los limites normativos de
una Ley de Presupuestos. La Sentencia cuenta con dos votos particulares, en los que, por diferentes moti-
vos (inaplicabilidad a las CC.AA. de la doctrina constitucional sobre el contenido propio de las Leyes de
Presupuestos y falta de legitimacion activa de los Senadores autonémicos para recurrir las leyes de la C.A.
que les ha designado), se defiende, en contra de la mayoria, que el recurso debi6 ser desestimado.

123. Ley 1/1994, de 24 de febrero, de P.G. de la C.A.R. para 1994 (B.O.R. num. 25, de 26 de febrero, Ar.
28), por importe de 26.951.880.000 Pts. Esta Ley modifica la cuantia de varias tasas autonémicas.
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2000, 2001, 2002 **', 2003 '** y 2004 '**, cuya cita completa y contenido de rele-
vancia se expresa en las correspondientes notas a pie de pagina.

En cuanto a las denominadas Zeyes de Acompanamiento» a las de Presupuestos
Generales, su finalidad es recoger cuantas modificaciones puntuales de la legisla-
cién autondmica se precisan cada ano y que, segin la doctrina del T.C., no pue-
den figurar en la Ley de Presupuestos "*'. Esta figura se introdujo por primera vez
en la C.A.R. en 1995 'y luego se ha reiterado en 1996 ', 19977, 1998 ' 1999'*,

124. Ley 10/1994, de 28 de diciembre, de P.G. de la C.A.R. para 1995 (B.O.R. nim. 159, de 29 de diciem-
bre, Ar. 263), por importe de 31.837.560.000 Pts.. A partir de esta Ley, los Presupuestos generales de cada
ejercicio se han aprobado estatutariamente antes del final del ano anterior. Esta Ley modifica la cuantia de
varias tasas autonomicas y, en su art. 40, establece un recargo autonémico del 20% en el LA.E.

125. Ley 9/1995, de 27 de diciembre, de P.G. de la C.A.R. para 1996 (B.O.R. nim. 160, del 30. Ar. 208),
por importe de 30.602.748.000 Pts. Esta Ley eleva algunas tasas y establece en el 15 % el recargo del LA.E.
y, en su D.A. 8 modifica el art. 53.1 de la Ley 1/1993, de 23 de marzo, de Patrimonio, en materia de cesio-
nes a titulo gratuito.

126. Ley 3/1996, de 20 de diciembre, de P.G. de la C.A.R. para 1997 (B.O.R. num. 158, de 28 de diciem-
bre, Ar. 260), por importe de 34.907.075.000 Pts. En su art. 44 bis regula la cuantia del canon de sanea-
mientoy, en su D.A. 8, modifica el art. 54.1 de la Ley 1/1993, de 23 de marzo, de Patrimonio, en materia
de cesiones gratuitas de uso.

127. Ley 8/1997, de 22 de diciembre, de P.G. de la C.A.R. para 1998 (B.O.R. nim. 155, de 27 de diciem-
bre, Ar. 181), por importe de 40.057.749.000 Pts., introduce normas para la gestién financiera de la
Universidad de La Rioja.

128. Ley 11/1998, de 17 de diciembre, de P.G. de la C.A.R. para 1999 (B.O.R. nim. 156, de 29 de
diciembre, Ar. 255), por importe de 65.121.559.000 Pts.

129. Ley 6/1999, de 20 de diciembre, de P.G. de la C.A.R. para 2000 (B.O.R. nim. 159, de 30 de diciem-
bre, Ar. 251), por importe de 70.083.958.500 Pts, introduce normas para la gestion financiera de la compe-
tencia educativa y, en su D.A. 7% reitera normas sobre declaracion implicita de utilidad publica a efectos
expropiatorios.

130. La Ley 6/2000,de 19 de diciembre, de P.G. de la C.A.R. para 2001 (B.O.R. nim. 162, de 30 de
diciembre, Ar. 273) , los aprueba por un importe consolidado de 463.268.604 Euros . En su D.A. 8* reite-
ra normas sobre declaracion implicita de utilidad publica a efectos expropiatorios.

131. Ley 6/2001, de 14 de diciembre, de P.G. de la C,A,R. para 2002 (B.O.R. nim. 154, del 25/Ar. 225),
por un importe consolidado de 540.121.214 Euros. En su art. 53 establece en el 12 % el recargo sobre el
LA.E.; y su D.A. 8 reitera la norma sobre declaracién implicita de utilidad publica a efectos expropiatorios.

132. La Ley 9/2002, de 17 de diciembre, de P.G. de la C.A.R. para 2003 (B.O.R. nim. 154, de 21 de
diciembre, Ar. 257), aprueba un importe consolidado de 838.176.641 Euros, con un incremento superior al
60% debido a la incorporacion del gasto sanitario.

133. La Ley 92003, de 19 de diciembre, de Presupuestos Generales de la C.A.R. para 2004 (B.O.R. nim.
160, de 30 de diciembre de 2003, Ar. 261), por un importe consolidado de 908.560.230 Euros.

134. Cfr. T.C. SS. 76/92, 178/94,195/94, entre otras. Al respecto, cfr. GRANADO HIJELMO, Ignacio, "La
jurisprudencia constitucional sobre las Leyes de presupuestos...", op. cit., pags. 681-702.

135. Ley 10 /1995, de 29 de diciembre, Modificadora de la legislacion de la C.A.R. en materia de tasas
y precios, piiblicos, régimen juridico y local y funcion piiblica, (B.O.R. nim 1, de 2 de enero de 1996, Ar.
1, de 1996), modifica parcialmente: i) la Ley 3/92, de Tasas y Precios Publicos; arts. 53, 56, 60 bis, 60 ter,
y 77; i) la Ley 3/95, de Régimen juridico del Gobierno y la A.P.C.AR., arts. 8, 23, 54, 71, 97 a 102 y D.T;
iii) la Ley 3/93, de Régimen Local, arts. 29, 35, 42, y 58; y iv) la Ley 3/90, de la Funcion publica, arts. 4 a
6, 29 y 50.

136. La Ley 4/1996, de 20 de diciembre, de modificacion de la legislacion de la CAR en materia de tasas
y precios piiblicos y saneamiento y depuracion de aguas, (B.O.R. nim. 158, de 28 de diciembre, Ar. 261),
modifica parcialmente : i) La Ley 3/92, de Tasas y precios publicos, arts. 1 bis, 101 bis,, 69; ii) la Ley 7/94,
de Saneamiento y depuracion de aguas, arts. 2, 3, 5, 13, 14, , 15 y D.D. (en materia del canon de sanea-
miento); y iii) la normacion estatal de urbanismo sobre actuaciones asistemdticas en suelo urbano.

137. Ley 9/1997, de 22 de diciembre, de Medidas fiscales y administrativas (B.O.R. nim. 155, de 27 de
diciembre, Ar. 182): i) en tributos, regula las deducciones autonémicas en el LR.P.F; ii) en contratacion,
modificas el régimen del contrato de obra con abono total del precio; iii) modifica parcialmente la Ley 3/92,
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2000 '*; 2001, 2002 y 2003 . Por conexidad, las incluyo ahora advirtiendo tam-

de Tasas y Precios publicos, arts. 39, 40 y 42; iv) id. La Ley 7/94, de Saneamiento y depuracién de aguas,
arts. 14 y D.A. 3% v) id. La Ley 3/90, de Funcion publica, DD.AA. 6* y 13

138. Ley 12/1998, de 17 de diciembre, de Medidas fiscales y administrativas (B.O.R. nim. 156, de 29 de
diciembre, Ar. 256): i) modifica las deducciones por LR.P.F.; ii) id. la tasas fiscal sobre juego; iii) id. La Ley
3/92, de Tasas y Precios Publicos, art. 101 bis; iv) Ley 7/97, de la A.D.E.R., art. 2; id la Ley 3/90, de Funcién
publica, D.A. 8% v) da normas especiales en materia de obras de reforma y desarrollo agrario; y vi) id en
materia de transporte publico de viajeros.

139. Ley 7/1999, de 20 de diciembre, de Medidas fiscales y administrativas (B.O.R. nim. 159, de 30 de
diciembre, Ar. 252): i) modifica las deducciones por L.R.P.E, ii) id. La Ley 3/92, de Tasas y Precios publi-
cos, arts. 43 a 47, 69, Tit IV 05, Cap. V, 60 quinter, 158 bis, ter y quater; iii) id., Ley 3/90, de la Funcion
publica, arts. 30.1y 63 ; y iv) id., Ley 3/95, de Régimen juridico del Gobierno y la A.P.C.AR., arts. 15 ©),
23 ), 46.2 y 3,y 79: id. La Ley 5/99, de Juego, arts. 5.2y 31 o).

140. La Ley 7/2000, de 19 de diciembre, de Medidas fiscales y administrativas (B.O.R. nim. 162, de 30
de diciembre, Ar. 274): i) modifica deducciones por I.R.P.F. manteniendo el sistema de deducciones a la
cuota por adquisicién o rehabilitacion de vivienda habitual para jovenes o segunda residencia en el medio
rural (practicamente toda la region, a excepcion de la capital y de las cabeceras comarcales); ii) regula los
tipos tributarios y cuotas fijas de la tasa fiscal sobre los juegos de suerte, envite o azar; iii) modifica la Ley
3/92, de Tasas y precios publicos, arts. 97, 101 bis, 158 ter, 158 quinter, 158 sexter, 158 septer; iv) id. Ley
3/90, de Funcion publica,, D.A. 5* y da cobertura legal a un nuevo proceso de funcionarizacién del per-
sonal laboral; v) id. Ley 5/99, de Juegos y Apuestas, arts. 1., 2., 14, 22, y 31 a 33 para incluir en su ambi-
to de aplicacion a los llamados "cibercentros"; vi) id. Ley 2/95, de Patrimonio Forestal, art. 39 (constitu-
cién de servidumbres en montes catalogados) y vii) regula el comiso de las artes de pesca.

141. La Ley 7/2001, de 14 de diciembre, de Medidas Fiscales y Administrativas (B.O.R. nim. 154, de 25
de diciembre, Ar. 226 y c.e. en B.O.R. nim. 18, de 9 de febrero de 2002, Ar. 43): i) en materia tributaria,
establece, como novedades respecto del ejercicio anterior, las siguientes: a’) IRPF: deduccion de la cuota
autonoémica por nacimiento o adopcion de hijos, desde 150 a 180 Euros y mantiene las deducciones por
adquisicion o rehabilitacion de vivienda habitual para jévenes o segunda residencia en el medio rural (prac-
ticamente toda la region, a excepcion de la capital y de las cabeceras comarcales); b”) 1.S.D: reduccion de
la base en adquisiciones "mortis causa” de empresas individuales, negocios profesionales y participaciones
en entidades de dimensiones reducidas; ¢’) LT.P. y A.J.D: reduccion del tipo para adquisicion de vivienda;
y aumento al tipo general del 7% de la transmisién onerosa de inmuebles y concesiones administrativas y
adquisicion de inmuebles en las que se produce sujecion al IVA y determinados requisitos; d) Canon de
saneamiento: fija coeficientes para su aplicacion a vertidos de usuarios no domésticos; e’) Tasas: modifi-
ca la Ley 3/92, crea algunas nuevas y actualiza las cuantias de la tasa fiscal sobre el juego; ii) modifica Ley
3/95, de Régimen juridico del G. y la A.P.C.AR., art. 112 y D.T. 22 sobre la Comision Delegada del Gobierno
de Adquisiciones e Inversiones; iii) id. Ley 7/97, de la A.D.E.R. art. 19, flexibilizando el sistema de libra-
mientos de fondos ; iv) id. Ley 1/93, de Patrimonio, arts. 40, 42, 44, 45, 40, 50, 53 y 58; v) modifica el régi-
men de la empresa S.A.L.C.AR,; vi) id. Ley 4/99, de Colegios Profesionales, art. 18 para posibilitar la cons-
titucion de Colegios Profesionales de dmbito regional, segregados de dmbitos territoriales superiores ; vii)
id. Ley 5/98, Derechos y deberes de usuarios de servicios sociales, art. 10; viii) id. Ley 5/01,
Drogodependencia s y otras adicciones, E.M., art. 72 y DD.AA. 12, 8% (exclusion del vino); y ix) en materia
de medio ambiente, regula el Plan de Residuos (art. 21).

142. La Ley 10/2003, de 19 de diciembre, de Medidas fiscales y administrativas para 2004 (B.O.R. nim.
160, de 30 de diciembre de 2003, c.e. en B.O.R. nim. 14, de 29 de enero de 2004, Ar. 262 y 2004, 16), "de
acompanamiento” a la de P.G. de la C.AR. para 2004: i) modifica tributos estatales de normativa autoné-
mica, como el IRPF (en deducciones), el ISD (introduciendo las anunciadas deducciones del 99% en deter-
minadas adquisiciones "mortis causa"), ITP y AJD (sobre elevacion de tipos); ii) modifica la tributacion
sobre el juego y su Ley 5/99 reguladora en materia de mdquinas recreativas, asi como el canon de sanea-
miento, y varias tasas autonémicas; iii) modifica las Leyes 7/97, de la A.D.E.R., y 2/03, del Servicio Riojano
de Empleo, asi como el régimen de ECCYSA, todo ello para acomodar las respectivas competencias a la
nueva estructura orgénica; iv) introduce y regula la calificacion de “centros sociosanitarios” (art. 40) ; v)
amplia la Reserva Regional de Caza de Cameros-Demanda, incorporando el término de Brieva de Cameros;
y vi) modifica puntualmente las Leyes sectoriales nams. 3/90 (de la Funcion piiblica, con un nuevo régi-
men disciplinario), 1/97 (Saneamiento de Haciendas Locales, sobre amortizaciones), 4/98 (del Menor, sobre
la situacion de desamparo), 8/98 (Ordenacion Farmacéutica, sobre depésitos farmacéuticos en centros
asistenciales y penitenciarios), 10/98 (Ordenacion del Territorio y Urbanismo, sobre reserva para V.P.O. en
Planes generales y Patrimonio Municipal del Suelo), 5/00 (Saneamiento y depuracion de aguas residuales,
sobre infracciones), 8/00 (Plan Regional de Carreteras, se modifica el programa de actuaciones), 2/01
(Turismo, sobre excursiones de un dia), 5/01 (Drogodependencias y otras adicciones, sobre el Plan riojano
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bién que su cita completa y resumen de su contenido se realizan en las respectivas
notas a pie de pagina. Estas leyes plantean un evidente problema para el derecho
JSundamental a la seguridad juridica en el conocimiento del Derecho vigente (art.
9.3 CE) por la variedad de las modificaciones parciales que acometen, si bien el
T.C. atn no se ha pronunciado al respecto.

9. Derecho al medio ambiente

Reconocido en el art. 45 CE, el derecho fundamental a disfrutar de un medio
ambiente adecuado para el desarrollo de la persona, asi como el deber de conser-
varlo, el art. 9.1. E.A.R.’99 considera como competencia de desarrollo normativo y
ejecucion a la proteccion del medio ambiente y de los ecosistemas, asi como lo
relativo a las normas adicionales de proteccion medio-ambiental y de espacios
naturales protegidos. Al desarrollo de este derecho fundamental, el Parlamento rio-
jano ha dedicado varias Leyes:

La cabecera de este grupo normativo corresponde a la Ley 5/02, de
Proteccion del Medio Ambiente '°, que con antecedente en el importante pero
carente de rango legal suficiente Plan Especial de Proteccion del Medio Ambiente
Natural de La Rioja (P.EPM.A.N)J™, regula con amplitud la materia.

La Ley 5/02: i) renuncia a establecer normas adicionales de proteccion; ii) incorpora la
evaluacion estratégica de planes y programas ain no traspuesta por el Estado; iii) desarrolla
y simplifica la legislacion estatal bésica exigiendo (sin perjuicio de las licencias o autorizacio-
nes sustantivas (urbanisticas, industriales, demaniales que puedan requerirse) la declaracion
de impacto ambiental (general, para los proyectos, instalaciones y actividades; y especifica,
para la evaluacion estratégica de planes y programas) y la autorizacion ambiental integrada
(asi llamada porque su procedimiento integrar al anterior); iv) potencia la autonomia local
asegurando la participacion de los Municipios en ambos procedimientos autonémicos implan-
tando la técnica del informe previo; exigiendo una licencia ambiental municipal (otorgada
por el Alcalde sin informes externos de calificacion vinculante) para las actividades e instala-
ciones no sometidas a declaracion de impacto ambiental o a autorizacion ambiental integra-
da; y garantizando que la A.P.C.A.R. prestard asistencia técnica a aquellos Municipios que
carezcan de medios suficientes; v) coordina la actuacion de las Administraciones publicas a
través de Planes y Programas de proteccion ambiental, vi) adopta medidas de promocion y
fomento como los distintivos de garantia de calidad ambiental y la difusion de informacion
ambiental; vii) incentiva la participacion publica a través del Comsejo Asesor de Medio
Ambiente y de instrumentos economicos y de gestion; y, finalmente, viii) asegura la discipli-
na ambiental mediante el régimen de inspeccion, control y de infracciones y sanciones.

en la materia), 5/02 (Proteccion del Medio Ambiente, con un nuevo régimen de infracciones y sanciones)
y 8/02 (Vitivinicultura, sobre cambios en nuevas plantaciones).

143. Ley 5/2002, de 8 de octubre, de proteccion del medio ambiente (B.O.R. nim. 124, de 12 de octu-
bre, Ar. 209). modificada por Ley 10/03, art. 30 (B.O.R. nim. 160, de 30 de diciembre). Cfr. Dictamen 12/02,
del Consejo Consultivo de La Rioja.

144. Aprobado mediante Resolucién de 18 de junio de 1988 , de la Consejeria de Ordenacion del
Territorio y Medio Ambiente  (B.O.R. nim 78, de 30 de junio). Existe publicacion oficial independiente
de este instrumento: GOBIERNO DE LA RIOJA, Plan Especial de Proteccion del Medio Ambiente Natural de
La Rioja, Logrono, Consejeria de Obras Publicas y Urbanismo, 1989. He estudiado el proceso de elabora-
cion, estructura, naturaleza juridica y contenido del P.E.P.M.A.N. en GRANADO HIJELMO, Ignacio, La Rioja
como sistema, op. cit., vol. I, pdgs.,. 552-5601.
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Al especifico derecho a la conservacion de la naturaleza a que se refiere el art.
45.2 CE, se dedica la Ley 4/03, de Conservacion de los Espacios Naturales de
La Rioja '".

La Ley 4/03: i) se ampara en la competencia del art. 9.1. EAR'99 para dictar normas de
proteccion del medio ambiente adicionales a las minimas que determinen las bases estatales
ex art. 149.1.23 CE., ampliando la proteccion de la Ley estatal 4/89, de Conservacion de espa-
cios naturales protegidos y de la fauna y flora silvestres, trasponiendo a la C.AR. las
Directivas europeas 409 /79 y 43/92 sobre la Red Natura 2000» y armonizando la conserva-
cion de la naturaleza con su disfrute publico mediante las correspondientes medidas de limi-
tacion, fomento y prestacionales; ii) instaura la Red de Espacios Naturales Protegidos de La
Rioja (R.E.N.) que comprende todos los declarados (y, a ciertos efectos, también a los inclui-
dos en sus «Areas de Influencia Socioeconémica») en las categorias (eventualmente compati-
bles sobre el mismo espacio) aprobadas por Ley, como la de Parques Naturales (P.Ns.)— cuya
proteccién se extiende a sus «Zonas Periféricas—, o por Decreto, como las de Reservas
Naturales (R.Ns.), Monumentos Naturales (M.Ns.), Paisajes Protegidos (P.Ps.), Areas Naturales
Singulares (A.N.Ss.) —incluidas en un «Catdlogo Regional> con Secciones» segin su tipologia—
y Zonas Especiales de Conservacion de Importancia Comunitaria (Z.E.C1.Cs.) —que son las
incluidas en la Red europea Natura 2000» como «Zonas Especiales de Proteccion a las Aves
(Z.E.P.As.)» y como Lugares de Interés Comunitario (L.I.Cs.); iii) determina los efectos de la
declaracion (utilidad publica a efectos expropiatorios, derechos de tanteo y retracto a favor
de la CAR. y ejecucion forzosa y subsidiaria de actos administrativos), el régimen general de
usos permitidos, probibidos y autorizables (que determinaran los instrumentos de proteccion
del espacio declarado de que se trate) y el régimen economico (mediante ayudas técnicas y
financieras a las actividades y dreas afectadas); iv) establece como instrumentos de proteccion
y gestion aprobados por Decreto: los Planes de Ordenacion de los Recursos Naturales
(P.O.R.Ns.)—para PNs., RNs y ZECICs y que son obligatorios y vinculantes para cualesquie-
ra otros instrumentos sectoriales de ordenacion—, los Planes Rectores de Uso y Gestion
(PR.U.Gs.) — para P.Ns. y que prevalecen especialmente sobre el planeamiento urbanistico.—
y las Normas de Proteccion (NN.PP.) —para M.Ns., P.Ps. y A.N.Ss. y cuyos respectivos espacios
deben ser recogidos como suelo no urbanizable de proteccion especial en el planeamiento
urbanistico afectado—; v) implanta como érganos de administracion y gestion solo las figuras
del Directory la Junta Rectora de los P.Ns. y prevé la creacion por el Gobierno de «otros orga-
nos de participacion y coordinacion» para el resto de espacios protegidos; vi) regula el régi-
men sancionador en la materia; y vii) mantiene los espacios declarados con arreglo a la pre-
citada Ley 4/89 — como son el P.N. de la Sierra de Cebollera (creado por Ley 4/95), la RN, de
los Sotos del Ebro en Alfaro (creada por Dcto. 29/01)—y las Z.E.PAs. y LICs relacionados en
sus Anexos 22y 3% pero no asi el P.O.R.N. del Camero Viejo (aprobado por Dcto. 52/93) que
se deroga.

Destaca igualmente en esta materia la Ley 5/03, de Itinerarios Verdes *“.

Esta Ley 5/03: i) se dicta al amparo de las competencias autonomicas en materia de turis-
mo, caminos, deporte y ocio y proteccion adicional del medio ambiente (arts. 8.1.9; 8.1.15;
8.1.27 y 9.1 EAR99 respectivamente); y ii) regula las infraestructuras (denominadas «ias ver-
des», si discurren por antiguos trazados fuera de uso; y «utas verdes», en los demas casos) que,
por Decreto, sean declaradas e inventariadas en la «Red de itinerarios Verdes» de La Rioja, todas
las cuales son bienes de dominio y uso publico de titularidad autonémica, afectando tanto a
las existentes como a las nuevas, en lo relativo a su creacion, construccion, entorno, tramos
urbanos, financiacién, uso y mantenimiento, limitaciones a la propiedad que conllevan,
modificacion y pérdida de la condicion de tales y régimen sancionatorio en la materia.

145. Ley 4/2003, de 26 de marzo, de Conservacion de Espacios naturales de La Rioja (B.O.R. ndim. 39,
de 1 de abriD).

146. Ley 5/2003, de 26 de marzo, reguladora de la Red de Itinerarios Verdes de La Rioja (B.O.R. nim.
40, de 3 de abril).
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Haciéndose eco también del derecho al adecuado tratamiento legal de las zonas
de montana a que se refiere el art. 130.2 CE, se ha dictado Ley 4/95, del Parque
Natural de La Sierra de Cebollera ', sin duda uno de los parajes mas hermosos
de la geografia riojana.

La Ley 4/95, partiendo de la aprobacion del Plan de Ordenacion de los Recursos Naturales
(P.O.R.N.) mediante D.65/1994, de 17 de noviembre, tiene por objeto aplicar a este bello
paraje la figura protectora denominada Parque Natural en la legislacion estatal de conserva-
cién de los espacios naturales, a cuyo efecto delimita la zona y prevé que se dicte el corres-
pondiente Plan Rector del Uso y Gestion del Parque.

El concepto de medio ambiente es muy amplio y puede englobar también el
derecho al patrimonio forestal insito en el citado art. 130.2 CE y que el art. 9.11
E.A.R.’99 considera una competencia riojana de desarrollo normativo y ejecucion
en materia de montes, aprovechamientos y servicios forestales, vias pecuarias y pas-
tos. En esta materia cabe resenar la Ley 2/1995, de Proteccion y desarrollo del
patrimonio forestal de La Rioja *.

La Ley 2/95: i) se dicta en virtud de la competencia autonémica de desarrollo de la legis-
lacion basica del Estado contenida en las Leyes pre-constitucionales de 10 de marzo de 1941,
de Patrimonio Forestal del Estado; de 8 de junio de 1957, de Montes; 81/1968, de 5 de diciem-
bre, de Incendios forestales; y 5/1977, de enero, de Fomento de la produccion forestal; asi como
de la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion de los Espacios naturales y de la flora y
JSauna silvestres; ii) clasifica los montes en de utilidad piiblica y privados declarados como
protectores y regula sus respectivos Catdlogos; iii) regula respecto a los montes la proteccion
(de su flora frente a talas, plagas e incendios); su conservacion (caso de cambio de usos, ser-
vidumbres y ocupaciones); su recuperacion (por correccion de la erosion y por repoblacion
forestal); su ordenacion, aprovechamiento, uso recreativo, mejora y fomento; ; las agrupacio-
nes de montes, las industrias forestales; y, finalmente, el régimen sancionador en la materia.

También podemos incluir en el derecho al medio ambiente, el de proteccion de
la fauna que conlleva la regulacion de los ancestrales derechos a cazar (art. 611
Codigo CiviD) y a hacerse acompariar por animales domésticos (arts. 465 y 1905 del
Cédigo CiviD). En esta materia cabe resenar, como norma de cabecera, la Ley 5/
de Proteccion de los animales, modificada por Ley 2/00 .

La Ley 5/95: i) se dicta en base al titulo competencial de medio ambiente; ii) regula las
medidas de proteccion de animales domésticos tanto de renta como de compania (vacunacio-
nes, censos, identificacion, recogida y sacrificio) y de la fauna silvestre, distinguiendo las espe-
cies susceptibles de caza y pesca, y las catalogadas como protegidas; iii) establece normas
sobre tenencia, trifico, comercio y establecimientos zoolégicos, de venta y exhibicion de ani-
males; y iv) regula, finalmente, la formacion y educacion al respecto asi como el régimen san-
cionador en la materia.

147. Ley 411995, de 20 de marzo, de creacion del Parque Natural de la Sierra de Cebollera (B.O.R. nim
37, de 28 de marzo de 1995, Ar. 94).

148. Ley 2/1995, de 10 de febrero, de Proteccion y desarrollo del Patrimonio forestal (B.O.R. nim, 22,
de 21 de febrero, Ar.59 ).

149. Ley 5/1995, de 22 de marzo, de Proteccion de los animales (B.O.R. nim. 39, de 1 de abril, Ar. 99),
modificada por Ley 2/2000, de 31 de mayo, de Modificacion de la Ley 5/1995, de 22 de marzo, de
Proteccion de los animales (B.O.R. nim. 70, de 3 de junio, Ar. 162).
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La modificacion operada por la Ley 2/00: i) armoniza su contenido con otras normas
aprobadas con posterioridad (Ley de Caza de 1998; Catilogo Regional de Especies
Amenazadas de la Flora y Fauna Silvestre, de 1998, asi como los Decretos estatales que han
incorporado normativa europea para la proteccién de los animales); ii) precisa las pricticas
prohibidas y los supuestos en que procede el control y eliminacién de poblaciones animales
nocivas; iii) regula la utilizacion de animales para la experimentacién de acuerdo con la nor-
mativa europea; las condiciones fisicas del transporte de animales; la identificacion, cuidado
y atencion veterinaria de animales domésticos (perros); iv) determina las competencias muni-
cipales en relacién con los animales abandonados; v) sujeta a autorizacion autonémica el fun-
cionamiento de centros de acogida de animales de compania y modifica algunos aspectos del
régimen de los establecimientos para el mantenimiento o venta de animales de compania; y
vi) reforma el régimen sancionador.

En cuanto a la caza y los derechos cinegéticos, como ha resaltado el Consejo
Consultivo en varios Dictimenes ', solo son competencia de la C.A.R. desde la
perspectiva de la proteccion de las especies (art. 8.1.21 E.A.R.’99) ya que sus aspec-
tos civiles son competencia exclusiva del Estado central ex. art. 149.1.8 CE. Pues
bien, a estos derechos se ha dedicado la Ley 9/98, de Caza "

La Ley 9/98: i) se dicta en virtud de la competencia exclusiva en esta materia, despla-
zando a la Ley estatal de 1970 y regulando los aspectos administrativos de la misma; ii) deli-
mita el derecho a cazar, establece los requisitos precisos para ejercerlo, regulando el examen
del cazador, su responsabilidad y la licencia administrativa de caza ; iii) determina las espe-
cies cinegéticas y no cinegéticas, las declaradas cazables por la Orden anual de caza, asi como
la propiedad y tenencia de las piezas de caza ; iv) determina, en el crucial art. 13, el régi-
men de responsabilidad por danos producidos por piezas de caza, ' v) clasifica los terrenos
en cinegéticos (reservasy cotos) y no cinegeéticos (especialmente las zonas de seguridad, como
los nicleos urbanos), estableciendo especialmente el régimen de los cotos de titularidad pri-
vada (privados, comerciales'y deportivos) y piiblica (municipales'y sociales); vi) regula el ejer-
cicio de la caza con normas sobre sus medios (armas 'y animales auxiliares como perros,
hurones y aves cetreras), modalidacdes (remitiendose para ello al reglamento, salvo en lo rela-
tivo a la caza con fines cientificos) y seguridad (estableciendo un seguro obligatorio para caza-
dores); vii) planifica los aprovechamientos cinegéticos mediante los Planes Técnicos de Caza
de cada terreno cinegético y la Orden anual de caza; viii) instrumenta las medidas, limita-
ciones y prohibiciones necesarias y tradicionales para la proteccion de las especies cazables,
de los terrenos cinegéticos y el fomento de la caza; ix) regula los aspectos sanitarios y las epi-
zootias derivadas de la caza, las granjas cinegéticas, la comercializacion y transporte de la
caza, asi como la taxidermia; x) determina los 6rganos administrativos competentes en la
materia, a cuyo efecto crea el Consejo de Caza, como 6rgano asesor y de participacion, y la
Junta de Homologacion de Trofeos; y xi) establece, finalmente, los regimenes de inspeccion
(sobre todo a través de los Agentes forestales y los Vigilantes de caza) y sancionador en la
materia.

Finalmente, la calidad medio-ambiental se traduce en un derecho, reconocido
en el art. 45.2 CE, a la restauracion del medio agredido que tiene especial inciden-
cia en lo relativo al saneamiento hidrico. En esta materia, respetando la competen-
cia del Estado central (art.149,1.22 CE), y centrandose en la autonémica (art. 8.117

150. Cfr. DD. ntms. 13, 15 y 19/2001, entre otros.
151. Ley 9/1998, de 2 de julio, de Caza (B.O.R. nim. 80, de 4 de julio, Ar. 153).

152. El Consejo Consultivo, en una importante doctrina, ha determinado que ess responsabilidad es civil
y objetiva, sin perjuicio de que también pueda ser administrativa si concurre el funcionamiento de algin
servicio publico. Cfr. sus Dictimenes  sistematizados en la voz Responsabilidad de los indices analiticos de
los Repertorios anuales del Consejo y en www.ccrioja.es.
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E.A.R.99), el Parlamento riojano ha dictado la Ley 7/1994 . modificada por Ley
4/96 ' y derogada por la vigente Ley 5/00, de Saneamiento y depuracion de
aguas residuales .

La Ley 7/94: i) sigui6 el precedente de otras CC.AA. que han regulado esta materia en
trasposicion de directivas europeas; ii) delimita las competencias autonémicas y locales al res-
pecto materia mediante un Plan Director de Saneamiento y un sistema especifico de finan-
ciacién a base de un nuevo tributo autonémico propio denominado canon de saneamiento
cuya compleja exaccion se define de forma técnicamente imperfecta y se remite a un futuro
reglamento.

La modificacion llevada a cabo por la Ley 4/96 se refirié exclusivamente al régimen del
canon de saneamiento.

En cuanto a la vigente Ley 5/00: i) deroga la anterior regulacion; ii) parte del marco
europeo y bisico estatal ( Directiva 91/271/CEE, de aguas residuales urbanas, Plan Nacional
de Saneamiento; y Proyecto de Directiva marco de aguas ); iii) adopta una concepcion inte-
gral de los servicios publicos de proteccion del medio ambiente (ciclo integral del agua y ges-
tién de los residuos); iv) delimita las competencias locales y autonomicas, autorizando la dele-
gacion al Consorcio cuando no puedan asumirse; v) instaura el Plan Director de Saneamiento
v Depuracion para la coordinacion y programacion en la materia; vi) establece el régimen de
la autorizacion y control de los vertidos industriales a las redes de saneamiento y el régimen
sancionador aplicable; vii) opta, en lo organizativo, por el Consorcio de Aguas y Residuos,
constituido en 1998, e integrado por la A.P.C.AR. y los Ayuntamientos que, pricticamente en
su totalidad, se han adherido de forma voluntaria; y viii) da plena cobertura legal al canon
de saneamiento al regular los elementos esenciales del mismo como tributo propio afectado
integramente a financiar las actividades de saneamiento y depuracion.

10. Derecho a la ordenacion del territorio y a la ciudad (derechos urbanis-
ticos)

La moderna sociedad de masas habita prioritariamente en las ciudades, por eso
no resulta exagerado hablar, en el seno del Estado social, de un derecho a la ciu-
dad ™ que se traduce en los derechos a un adecuado urbanismo tendente a la racio-
nal utilizacion del espacio, del territorio y del suelo urbano, asi como la preserva-
cion de la comunidad frente a las excesivas plusvalias que puede generar la accion
urbanizadora, aspectos todos ellos a los que se refiere el art. 47 CE.

En esta materia, el Parlamento riojano ha dictado una de sus Leyes mds impor-
tantes cual es la Ley 10/98, de Ordenacion del Territorio y Urbanismo . En

153. Ley 7/1994, de 19 de julio, de Saneamiento y depuracion de aguas (B.O.R. nim. 93, de 28 de julio,
Ar. 160). Una critica a las imperfecciones técnicas de esta Ley, en FANLO LORAS, A., Informe...1994, op.cit.,
pag. 352.

154. Ley 4/1996, de 20 de diciembre, de modificacion de la legislacion de la CAR en materia de tasas y
precios piiblicos y saneamiento y depuracion de aguas, (B.O.R. nam. 158, de 28 de diciembre, Ar. 261). Cfr.
Consejo Consultivo, Dictamen 13/1997, sobre el desarrollo reglamentario de esta Ley mediante el posterior
Dcto.42/1997.

155. Ley 5/2000, de 25 de octubre, de Saneamiento y depuracion de aguas residuales (B.O.R. nim. 135,
de 31 de octubre, Ar. 231). Cfr. Consejo Consultivo, Dictamen ndm. 25/00.

156. Cfr. LEFEVRE, Henry, El derecho a la ciudad, Barcelona, Edicions 62 S.A., 1982.

157. Ley 10/1998, de 2 de julio, de Ordenacion del Territorio y Urbanismo (B.O.R. nim. 80, de 4 de
julio, Ar. 154). Antes de esta Ley, la C.A.R. s6lo contaba con las todavia vigentes Normas Urbanisticas
Regionales (N.U.R), aprobadas, junto con el antes citado P.E.P.M.A.N., por una norma de insuficiente rango
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efecto, esta Ley se dicté en virtud de la competencia exclusiva de la C.AR. en la
materia y, aunque, como confiesa su E.M., esta inducida por la S.T.C. 61/97 — que
declar6 inconstitucional la mayor parte de la Ley estatal del Suelo de 1992—, supo-
ne una muestra de madurez institucional de la C.A.R. que, no dejindose llevar por
el injustificado horror vacui normativo que, para muchos, produjo la citada S.T.C.
(y que en la C.AR. era injustificado, habida cuenta de la vigencia de todos los
Planes y Normas urbanisticas municipales y regionales), rehusé limitarse a dictar,
como hicieron otras CC.AA., una normativa provisional de mera asuncion de la
legislacion urbanistica estatal, para acometer una normacion global del fenémeno
urbanistico y territorial en La Rioja y adaptada a sus peculiaridades .

Esta Ley desplaza a la normativa estatal supletoria ', pero respetando las competencias
reconocidas al Estado en la materia por la citada S.T.C.' y, transitoriamente, los reglamentos
urbanisticos estatales. También conserva los conceptos, principios e instrumentos tradiciona-
les en la materia, todo ello para evitar problemas de inseguridad juridica. Las principales nove-
dades que introduce, estin dirigidas a imponer a los municipios las potestades autonémicas
de intervencion territorial y urbanistica, de las que antes s6lo se recababa el Estado, para elu-
dir las licencias o romper el planeamiento local en los casos de actuaciones necesarias en
zonas, proyectos o infraestructuras de interés supralocal .

Asi, en materia de ordenacion del territorio, dota de cobertura legal a algunos instru-
mentos de planeamiento ya existentes ' e introduce otros nuevos, como los Planes Especiales
Supramunicipales (P.E.S.), que incluyen a los Proyectos de Interés Supramunicipal (PR.1.S.)y
los Planes (Especiales y Parciales) para las Zonas declaradas de Interés Regional (Planes
Z.I.R.), determinando en todos ellos su concepto, contenido y procedimiento de elaboracion,

legal como es la Resolucion de 18 de junio de 1988 (B.O.R. nim 78, de 30 de junio), de la Consejeria de
Ordenacion del Territorio y Medio Ambiente Existe publicacion oficial independiente de este instrumento:
GOBIERNO DE LA RIOJA, Normas Urbanisticas Regionales, Logrono, Consejeria de Obras Publicas y
Urbanismo, 1989. He estudiado el proceso de elaboracion, estructura, naturaleza juridica y contenido de
las N.U.R. en GRANADO HIJELMO, Ignacio, La Rioja como sistema, op. cit., vol. 1, pags., 552-561.

158. FANLO LORAS, A., en Informe....1998, op. cit., pags. 354-355, afirma que esta Ley "cubre una
importante laguna en cuanto que La Rioja no disponia de legislacion urbanistica propia de ninguna clase.
Constituye una respuesta completa, al tiempo que acomodada a las circunstancias de los municipios de La
Rioja, al reto planteado tras la S.T.C. 61/97 y una vez aprobada la Ley estatal 6/98,de 13 de abril, sobre el
Régimen del Suelo y Valoraciones. La ley regula conjuntamente los instrumentos de ordenacion del territo-
rio y de la actividad urbanistica, manteniendo un equilibrio entre las competencias autonomicas y muni-
cipales y entre lo piiblico y lo privado”

159. Contenida a la sazon en el T.R. de la Ley del Suelo y ordenacion urbana, aprobado por R.D. (Leg.)
1346/1976, de 9 de abril, que habia recuperado su vigencia después de que la S.T.C. 61/1997 declarase for-
malmente inconstitucional, junto a otros muchos preceptos, su derogacion por el T.R. de la Ley estatal del
Suelo y Ordenacion Urbana, aprobado por R.D.Leg.1/1992, de 26 de junio.

160. Contenidas en los preceptos del T.R. de 1992 no declarados inconstitucionales, asi como en las
Leyes, también estatales, nims. 7/1997, de 14 de abril, de Medidas liberalizadoras en materia de suelo y
Colegios profesionales, y 6/1998, de 13 de abril, de Régimen del suelo y valoraciones.

161. Estas novedades, aunque puedan parecer lesivas de la autonomia municipal, en rigor son de logica sis-
témica ya que el sistema superior (estatal o , en este caso, autonomico) ha de primar siempre sobre el inferior
(aqui, el local) que (con instrumentos tales como la exigencia de licencias o la imposicion de normas restricti-
vas en sus propios planeamientos) no puede pretender condicionarlo cuando aquél se mueve en el dmbito legi-
timo de sus propias competencias; un dmbito para cuya delimitacion no existe otro criterio que el del interés
supralocal subyacente en el proyecto o actuacion de que se trate. No obstante, es previsible una delimitacién
del concepto «nterés supralocal> por el T.C. al resolver algtin conflicto en defensa de la autonomia local que ya
viene planteado (cfr. conflicto nim. 1400/03 anunciado en B.O.E. nim. 186 de 3 de agosto de 2004).

162. Como las Directrices de Ordenacion Territorial (D.O.T.), las Normas Urbanisticas Regionales
(N.U.R.), el Plan Especial de Proteccion del Medio Ambiente Natural de La Rioja (P.EPM.A.N.)y los Planes
de Ordenacion e Recursos Naturales (P.O.R.N.), que habian sido introducidas en la CAR mediante normas
reglamentarias, a veces de infimo rango.
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aprobacion, modificacion y revision. La normativa de estos instrumentos tiene el caracter de
proteccion minima por lo que prima sobre la municipal que les sea contraria o menos res-
trictiva.

Por lo que se refiere a la materia urbanistica, salvo en lo relativo a asegurar las potesta-
des autonomicas, no presenta grandes novedades en materias como la clasificacion del suelo
1 el planeamiento municipal™, su ejecucion'®, la edificacion y uso del suelo™, la disciplina
urbanistica'” o la intervencion piiblica en el mercado del suelo'™.

11. Derecho a la comunicacion

La comunicacion tiene dos vertientes, por un lado, la informativa y, por otro,
la viaria, que dan base a sendos derechos. La libertad de expresion'y el derecho a
una comunicacion libre y veraz de la informacion, recogidos en el art. 20 CE y en
los que los riojanos participan también a través del art. 7.1 E.A.R.’99, tienen una ver-
tiente organizativa en lo que se refiere al control de los medios de comunicacion de
titularidad puiblica (art. 20.3 CE) que ha merecido la atencion del Parlamento rio-
jano mediante la Ley 5/89, del Consejo Asesor de R T.V.E. en La Rioja '*. Esta
Ley supuso el primer desarrollo de la competencia autonémica en materia de
medios de comunicacion social y la creacion del primer 6rgano de asesoramiento

163. Clasifica el suelo en urbano (consolidado y no consolidado), urbanizable (delimitado y no deli-
mitado) y no urbanizable (genérico y especial) y determina los derechos y deberes de sus titulares, asi
como las actividades y usos permitidos, autorizables y prohibidos en cada una de ellas.

164. Recoge, como instrumentos de planificacion urbanistica municipal: el Plan General Municipal
(P.G.M.), para municipios de mds de mil habitantes; el Plan de Ordenacion del Suelo Urbano (P.O.S.U.) -
antiguas Normas Subsidiarias de Planeamiento-, para el resto; los Planes Parciales -con especial incidencia
en los de iniciativa particular-y los Especiales; los Estudios de Detalle (E.D.); los Proyectos de Urbanizacion
(P.U); los Catdlogos de Edificios y Espacios Protegidos (C.E.P.); y los Planes Espaciales de Regularizacion
-establecidos en las DD.TT. para legalizar y ordenar zonas ilegalmente ocupadas en varios municipios-;
determinando en todos ellos su contenido, procedimiento de elaboracion y aprobacioén -con especial rele-
vancia de la tradicional Comision Regional de O.T.y Urbanismo-, efectos provisionales y definitivos, vigen-
cia, modificacion y revision, asi como las facultades de subrogacion de la C.A.R. en caso de incumplimiento
municipal.

165. Regula la ejecucion del planeamiento, para garantizar la equitativa distribucion de cargas y bene-
ficios en cada Unidad de Ejecucion (UE), mediante los cldsicos sistemas de actuacion por compensacion
(regulando las Juntasy sus Estatutos), cooperacion (regulando las reparcelaciones), expropiacion (incluida
la imposicion de servidumbres) y concesion de obra urbanizadora, previendo también los Convenios urba-
nisticos (para agilizar la ejecucion, pero sin poder lesionar la normativa ni el planeamiento) y los medios
de obtencion de terrenos dotacionales (cesion obligatoria y gratuita y ocupacion directa).

166. Regula la edificacion y uso del suelo, exigiendo licencia municipal salvo para las obras de interés
autonomico, cuyos proyectos priman sobre el planeamiento municipal, regula sin novedades las ordenes
de ejecucion y las declaraciones de ruina, asi como el Registro de solares de edificacion forzosa y las par-
celaciones.

167. Mantiene las clasicas ordenes municipales de suspension de obrasy licencias, previendo la subro-
gacion de la C.A.R. caso de inactividad municipal; tipifica las infracciones y sanciones y regula el Servicio
de inspeccion urbanistica.

168. Recoge aqui los conocidos instrumentos de los Patrimonios Municipal (y ahora también Regional)
del Suelo (PRS y PMS), los derechos de tanteo y retracto.

169. Ley 5/89, de 19 de octubre, del Consejo Asesor de R.T.V.E. en La Rioja, (B.O.R. nim. 131, de 31 de
octubre, Ar. 82). Esta Ley seria objeto de impugnacion por el Gobierno central en cuanto que regulaba
ciertos principios de actuacion que, pese a reproducir preceptos constitucionales, no eran competencia
formal de la C.A.R. Dicho recurso fue resuelto por S.T.C. 147/93 que determiné la anulacién de algunos
articulos.
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externo creado por la C.A.R. Ambos motivos me movieron a un detenido estudio
de esta materia ™.

Por lo que respecta al derecho a la comunicacion viaria, trasunto en el Estado
social del derecho liberal a la libre circulacion (art.19.1 CE), se traduce en la com-
petencia tanto del Estado central (art. 149 1.28 CE) como de la C.A.R. (Arts.148.1.5
CE y 8.1.15 E.A.R’99) para realizar en sus respectivos tetritorios las obras publicas
que sirvan de soporte al transporte que haya de llevarse a cabo sobre la red viaria
correspondiente. En desarrollo de este derecho, el Parlamento riojano ha aprobado
la Ley 2/91, de Carreteras .

La Ley 2/91: i) regula la planificacion, proyeccion, construccion, conservacion, financia-
cion, uso y explotacion de las carreteras cuyo itinerario se desarrolla integramente en el terri-
torio de la C.A.R. y cuya titularidad no esté reservada al Estado, inspirdndose para ello en la
Ley (estatal) 25/1988, de 29 de junio, de Carreteras, sélo aplicable a las estatales; ii) prevé la
aprobacion parlamentaria del Plan Regional de Carreteras, iii) establece para la C.A.R. la titu-
laridad demanial de las carreteras autonémicas, incluye en un anexo su inventario, pero habi-
lita al Gobierno para modificarlo mediante Decreto; iii) clasifica las carreteras en una de las
tres redes (regional bdsica, comarcal y local), excluyendo las travesias y los tramos urbanos
(aunque los regula en su Titulo IV), los caminos de servicio y las pistas forestales; iv) esta-
blece el contenido y la tramitacion de los proyectos de construccion; v) instaura, desde la
arista exterior de la explanacion, limitaciones a la propiedad en las zonas de dominio piibli-
co (hasta 3 mts), servidumbre (hasta 8 mts) y afeccion (hasta 50 mts); asi como restricciones
a la publicidad y una /linea-limite de edificacion (hasta 18 mts); y vi) determina las potesta-
des publicas para la regulacion del uso de las carreteras, especialmente la sancionadora.

En esta materia cabe resenar igualmente: i) la Ley 2/98, de aprobacion del
Convenio de cooperacion con Navarra en materia de infraestructuras via-
rias ', relativa a ciertos tramos de interés comun de las carreteras NA 134 y LR
385 ; y ii) la Ley 8/00, del Plan Regional de Carreteras ', que, en aplicacion de
la Ley 2/91, de Carreteras de la CAR, aprueba el referido Plan con plazo de vigen-

cia hasta el 2010 y una inversion programada de 39.761 millones de pesetas.

12. Derecho a la justicia

Uno de los derechos fundamentales cuyo reconocimiento en el texto constitu-
cional ha tenido una mayor repercusion en la vida juridica espanola y en la practi-
ca de amparo del T.C. ha sido, sin duda, el derecho a la justicia consagrado en el
art. 24 CE. Sin embargo, la Constitucion, al determinar la unidad jurisdiccional (arts.
117.5y 152.1 CE), ha incardinado al Poder Judicial en el Estado global (Gesamstaat)
y reservado esta materia a la competencia exclusiva del Estado central que lo imper-

170. Cfr. GRANADO HIJELMO, Ignacio: i) en La Rioja como sistema, op. cit., vol. II, pags. 1077-1098;
y ii) en "El Consejo Asesor de RT.V.E. en La Rioja y sus Ley reguladora", Berceo, Logrono, LER., 1992,
num. 122, pags. 127-150.

171. Ley 2/1991, de 7 de marzo, de Carreteras (B.O.R. nim 38, de 18 de marzo, Ar. 68).

172. Ley 2/1998, de 11 de febrero, aprueba el Convenio de cooperacion con Navarra en materia de
infraestructuras viarias (B.O.R. nim. 2/1998, de 11 de febrero, Ar. 47).

173. Ley 8/2000, de 28 de diciembre, del Plan Regional de Carreteras (B.O.R.. nim. 162, de 30 de
diciembre, Ar. 275).
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sona (art. 149.1.5 y 6 CE), por lo que las competencias autonémicas al respecto son
muy limitadas (cfr. art. 34 E.A.R.’99). De ahi que el Parlamento de La Rioja se haya
limitado a aprobar la Ley 6/89, de Capitalidad de los partidos Judiciales '™".

La Ley 6/89 cumplimenta las previsiones de los arts. 35 de la L.O. 6/1985, de 1 de julio,
del Poder Judicial, y 4.4. de la Ley 38/1988, de 28 de diciembre, de Demarcacion y Planta
judicial, determinando la jurisdiccion territorial y la capitalidad en Haro, Calahorra y Logrono,
respectivamente, de los tres Partidos Judiciales asignados a La Rioja por la citada legislacion
estatal. Esta situacion es sentida como un agravio por los Municipios que, como Sto.
Domingo de La Calzada, Najera, Arnedo, Alfaro, Torrecilla en Cameros o Cervera del Rio
Alhama, habian sido cabeceras de partido desde 1834, prefigurando incluso una comarcali-
zacion tradicional.

13. Derechos al ocio, tiempo libre y deporte y turismo

El reconocimiento en el art. 43.3 CE de los derechos al libre desarrollo de la per-
sonalidad mediante la adecuada utilizacion del ocio y el tiempo librey el deporte,
a los que cabe anadir el turismo, conforma una competencia concurrente entre el
Estado central y las CC.AA. (art. 148.1.19 CE) que tiene su reflejo estatutario en los
arts. 8.1.9 y 8.1.27 E.A.R.99 174. En base a estos preceptos, el Parlamento riojano
ha podido dictar varias Leyes al respecto:

— La Ley 8/95, del Deporte ", que incide directamente no solo sobre el dere-
cho al deporte (que estd construido, ademads, con la técnica de las libertades), sino

177

sobre el deporte mismo considerado como sistema .

La Ley 8/95: i) se dicta en virtud de la competencia exclusiva de la C.A.R. en la materia
y es extensa (120 arts.) pues regula globalmente el fenomeno deportivo; ii) fija las compe-

174. Ley 6/1989, de 27 de diciembre, de Capitalidad de los Partidos judiciales de La Rioja (B.O.R. nim.
6, de 13 de enero de 1990, Ar. 8).

175. Sobre las competencias autonémicas y estatales en materia deportiva, cfr. mis trabajos GRANADO
HIJELMO, Ignacio: i) "La nueva Ley del Deporte desde la perspectiva autonémica", en Autonomies, Revista
Catalana de Derecho Puiblico, Barcelona, Generalidad de Cataluna, Escuela de Administracion Publica e
Instituto de Estudios Autonémicos, n° 13, Diciembre, 1991, pags. 125-134, hay traduccion catalana: "La nova
Llei de l'esport dé la perspectiva autonémica", ibid., pags. 123-132; y ii) "Las competencias de las
Comunidades Auténomas en materia de Derecho Deportivo", en GOBIERNO DE LA RIOJA, Primer
Congreso Nacional de Comités Superiores de Disciplina Deportiva, Ed. Consejeria de Educacion, Cultura y
Deportes, Col. Cuadernos Técnicos, nim. 1, y en Revista Esparnola de Derecho Deportivo, nim 1, Consejo
Superior de Deportes, Madrid, Ed. Civitas, 1992. Una referencia en Boletin Informativo de la Asociacion
Espanola de Derecho Deportivo, nim. 9 de junio de 1994.

176. Ley 8/1995, de 2 de mayo, del Deporte, (B.O.R. nim 64, de 23 de mayo, Ar.124).

177. Sobre esta vision sistémica del deporte como libertad, cfr. GRANADO HIJELMO, Ignacio: i) "Sistema,
Deporte y Derecho: Una reflexion sobre las competencias deportivas en la Comunidad Auténoma de La
Rioja", Ponencia presentada al 7 Congreso Riojano del Deporte, Logrono, 14-16 de Octubre de 1993, publica-
da en Memoria del Congreso Riojano del Deporte. 14-16 Octubre 1993, Ed. Consejeria de Cultura. Deportes
y Juventud del Gobierno de La Rioja, Col. Cuadernos Técnicos, nim. 2, Logrofio, 1995, pags. 20-36; y ii)
mis extensamente, en "La fundamentacion sistémica del Derecho deportivo", en Revista Espainola de
Derecho Deportivo, Civitas, Madrid, 1996, nim. 5, pags. 59-80. Noticia de su publicacién en Boletin
Informativo de la Asociacion Espanola de Derecho Deportivo (AEDED), nim. 14, de Mayo de 1996, pag. 1.
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tencias de los distintos organos de la Administracion deportiva autonémica y municipal y crea
el Consejo Riojano del Deporte como érgano consultivo en la materia; iii) dicta normas sobre
las distintas modalidades deportivas, con especial hincapié en el deporte escolary de alto ren-
dimiento, adoptando las medidas y planes precisos para su promocion; iv) disciplina las enti-
dacdes deportivas (clubes y Federaciones, asi como su registro); v) regula las actividades, licen-
cias'y competiciones deportivas, la investigacion y formacion, las instalaciones deportivas'y el
régimen inspector y sancionador; asi como la justicia deportiva centrada en el Comite Riojano
de Disciplina Deportiva.

— La Ley 4/00, de Espectdculos y actividades recreativas ', desarrolla tam-
bién el derecho a la adecuada utilizacion del ocio a que se refiere el art. 43.3 CE
y la competencia conferida a la C.A.R. por los arts. 148.1.19 CE y 8.1.29 E.A.R."99.

La Ley 4/02 : i) regula los especticulos publicos y actividades recreativas, tanto publi-
cas o privadas, realizadas con finalidad lucrativa o no, sin perjuicio de la regulacién especi-
fica de ciertas materias (juegos y apuestas, actividades turisticas o deportivas, especticulos
taurinos); ii) remite al reglamento la aprobacion del catilogo de las sujetas a la Ley y las
condiciones técnicas de los establecimientos e instalaciones donde se realicen; iii) habilita a
las Ordenanzas locales para establecer condiciones o limites a su establecimiento y apertu-
ra; iv) sujeta a licencia municipal el funcionamiento de estos establecimientos y la realiza-
cion de estas actividades determinando que dicha licencia se otorgard en expediente Gnico,
previo informe —vinculante cuando sea desfavorable— de la Administracion regional sobre los
condicionamientos técnicos, entre ellos el aseguramiento de los danos por responsabilidad
civil; v) reserva al Gobierno autonémico la facultad de determinar, en funcion de la capaci-
dad técnica de los municipios, los supuestos en los que no serd necesario el informe técni-
co regional; vi) permite el otorgamiento de licencias excepcionales (en edificios de interés
cultural); provisionales (por plazo de tres meses) y autorizaciones especiales, algunas de las
cuales las otorga la APCAR; vii) establece los derechos y obligaciones de las empresas (entre
ellos el derecho de admision), de los artistas y del publico, asi como el régimen de horarios
—competencia del Gobierno regional—, de la publicidad y de la venta de entradas; viii) atri-
buye a las Administraciones autonémica y local, en el dmbito de sus respectivas competen-
cias y sin perjuicio de las estatales, las potestades de vigilancia, inspeccion y sancion de estas
actividades, prohibicion y suspension de especticulos y clausura de establecimientos; y ix)
crea el Consejo Riojano de Espectdculos Piiblicos y Actividades Recreativas como 6rgano con-
sultivo en la materia.

— En materia de turismo, el Parlamento aprobo la Ley 5/90, de Infracciones y
sanciones en materia de turismo " cuyo Unico objetivo era dotar de la necesa-
ria cobertura legal (cfr. art. 25 CE) al ejercicio de la potestad sancionadora de la
AP.CAR. en esta materia, por lo que ha sido derogada por la Ley 2/01, de
Turismo ™, que regula integralmente el turismo como derecho de tercera gene-
racion insito en los de libre circulacion, cultura y adecuada utilizacion del ocio, por
mis que el turismo en si constituya una actividad también econémica para los pres-
tadores de servicios turisticos.

178. Ley 4/2000, de 25 de octubre, de Especticulos publicos y actividades recreativas (B.O.R. num. 144,
de 18 de noviembre, Ar. 242). Cfr. Consejo Consultivo, Dictamen 10/00.

179. Ley 5/1990, de 29 de junio, de Infracciones y sanciones en materia de turismo (B.O.R. nim 98, de
11 de agosto, Ar. 124).

180. Ley 2/2001, de 31 de mayo, de Turismo (B.O.R.. nim. 66, de 2 de junio, Ar. 135) fue objeto, en
fase de Anteproyecto, del importante Dictamen 9/01, del Consejo Consultivo, que efectia una exposicion
general de la doctrina sobre Derecho turistico.
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La Ley 2/01: i) establece el marco regulador de esta actividad y  los instrumentos de su
ordenacion, planificacion, promocion y fomentos; i) fija las competencias administrativas al res-
pecto; iii) crea el Consejo de Turismo, como 6rgano consultivo; iv) delimita los derechos y obli-
gaciones de los usuarios y proveedores de servicios turisticos; v) sujeta esta actividad a autori-
zacion y registro administrativos como medios de ordenacion de la oferta turistica; vi) estable-
ce las definiciones y requisitos de las distintas actividades turisticas, como las de alojamiento
(establecimientos hoteleros y sus clases; apartamentos turisticos; campamentos de turismo;
turismo rural y albergues), intermediacion (agencias de viajes y centrales de reserva), res-
tauracion; —informacion (guias de Turismo); vii) instaura la planificacion de la actividad
mediante el Plan General de Turismo, elaborado en coordinacion con las Entidades Locales y
previa audiencia del Consejo de Turismo; viii) prevé la creacion de una empresa mercantil de
promocion, al amparo de cuya habilitacion legal, se ha creado la Sociedad de Desarrollo
Turistico de La Rioja, S.A (SODETUR); y ix) finalmente, regula el sistema de inspeccion y el

régimen sancionador, aspecto ya regulado por otra ley anterior, que ahora se deroga.

14. Deberes fiscales

También los deberes fundamentales conforman, junto a los derechos, el para-
digma del D.A.R., en coherencia con su establecimiento en los arts, 31, 133.2 y 156
CE. y ello porque es indudable que la satisfacion de los derechos prestacionales
que implica el Estado social requiere una congrua financiacién.

En este mismo foro parlamentario he tenido el honor de exponer con detalle el
complejo sistema de financiacion autonémica vigente desde la perspectiva tensio-
nal de la C.AR™| por lo que ahora me limitaré, en linea con el resto del presente
trabajo, a resenar las Leyes que al respecto ha aprobado el Parlamento riojano.

—La muy meritoria Ley 3/92. de Tasas y precios piiblicos '**, ha sido deroga-
da por la vigente Ley 6/2002, de Tasas y precios piblicos ', a resultas de la
jurisprudencia constitucional relativa al concepto de precio publico y de la evolu-
cién de la Hacienda autonomica y local que ha creado nuevas tasas y asumido otras
por cesion o transferencia del Estado. Esta materia es objeto de continuos reto-
ques™, especialmente en las Leyes de Acompanamiento antes expresadas, a cuyas
notas a pie de pagina que me remito para los detalles.

181. Cfr. GRANADO HIJELMO, Ignacio, Los conflictos fiscales entre Comunidades Autonomas, en
Anuario Juridico de La Rioja, Logrono, Universidad de La Rioja-Parlamento de La Rioja, nim. 8, 2002, pags.
289-331.

182. Ley 3/1992, de 9 de octubre, de Tasas y precios priblicos (B.O.R. nim. 124, de 15 de octubre, Ar.
72). MOLLINEDO, J, "La Rioja", en VV.AA., Informe Comunidades Autonomas, 1992, Instituto de Derecho
Publico, Barcelona, 1993, ha dicho de ella que supuso: "una innovacion del ordenamiento juridico auto-
nomico en la materia sobre la que versa... cuyo mérito principal, mds alla del innegable efecto recaudador,
se centra en la sistematizacion en un mismo texto legal dela totalidad de las tasas y precios piiblicos auto-
nomicos, tipificando las preexistentes a la fecha y el procedimiento de su establecimiento futuro, al tiempo
que unifica al amparo de una iinica norma aquellas figuras tributarias procedentes de la extinta
Diputacion Provincial, transferidas por el Estado y establecidas directamente por la Comunidad Autonoma’.

183. Ley 6/2002, de 18 de octubre, de Tasas y precios priblicos (B.O.R. nim. 131, de 29 de octubre, Ar.
217).

184. Asi, son citar las Leyes 1/1999, de 10 de febrero, de Tasas por inspecciones y controles sanitarios de
carnes frescas y otros productos de origen animal (B.O.R. nim. 19, de 13 de febrero, Ar. 50), que sustitu-
ye los arts. correspondientes de la Ley 3/92, para trasponer Directivas comunitarias en la materia; 6/7994,
de 19 de julio, de modificacion de la Ley 3/1992, de 9 de octubre, de Tasas y precios piiblicos, en lo referente
al importe de la tasa por "partes mensuales de elaboracion de productos cdrnicos y sus derivados” (B.O.R.
nam. 92, de 26 de julio, Ar. 153).
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— La materia del juego (art. 8.1.10 E.A.R.’99), tras la Ley 1/98, de Tasas sobre
el juego ', que se limito a los aspectos fiscales, ha sido objeto de regulacion gene-
ral mediante la Ley 5/99, de Juego y Apuestas .

La Ley 5/99: i) se dicta al amparo de la competencia exclusiva en materia de casinos, jue-
gos y apuestas, desplazando la legislacion estatal y regulando empresas, locales y actividades,
pero excluyendo los juegos tradicionales, familiares y amistosos que no sean objeto de explo-
tacion lucrativa; ii) reserva a la A.P.C.AR. la aprobacién por Decreto del Catdlogo de [os jue-
gos y apuestas autorizables y de la Reglamentacion especial de cada uno de ellos, quedando
probibidos todos los demads, la autorizacion administrativa operativa de las distintas activi-
dades y la homologacién del material de juego; iii) determina las competencias administrati-
vas del Gobierno, de la Consejeria competente (actualmente, la de Hacienda y Economia) y
de la Comision del Juego, 6rgano colegiado consultivo y proponente de la coordinacion en la
materia; iv) regula los establecimientos (casinos, salas y salones) y maquinas de juego, asi
como las apuestas, loterias, rifas, tombolas y combinaciones aleatorias.; v) establece el esta-
tuto juridico de las empresas de juego, sus empleados y de los jugadores, asi como el régi-
men sancionador y de inspeccion; y vi) regula finalmente las tasas y demds tributos en la
materia.

— También de naturaleza hacendistica es la regulacion del patrimonio (arts. 132
CE y 43 y 44 E.A.R’99) puesto que sus rentas y el producto de sus eventuales ena-
jenaciones limitan la presion fiscal. Al mismo se refiere la Ley 1/93, de
Patrimonio" .

La Ley 1/93 establece los regimenes de afectacion, adscripcion, proteccion, defensa, con-
cesion, uso, explotacion y concesion de los bienes demaniales, y de adquisicion, enajenacion,
utilizacion y aprovechamiento de los patrimoniales, tanto de la A.P.CAR. como de su
Administracion institucional, todo ello sin ninguna novedad especial con respecto a la tradi-
cional normativa estatal a cuya reglamentacion se remite expresamente y sin la perfeccion téc-
nica que cabria esperar en la regulacion de una materia tan importante y sobre la que exis-
tia una amplia legislacion estatal y autonémica previa.

En esta materia cabe citar también la Ley 5/97, de Enajenacion de acciones
de la CAR. en el Grupo «Berberana S.A» ', dictada con objeto de absolver la
carga de reserva de ley formal exigida por la legislacion patrimonial para autorizar
las enajenaciones.

VI. EPILOGO CONCLUSIVO

Celebramos el XXV Aniversario de la Constitucion espanola de 1978. Es una
fecha importante, pero no debe hacernos caer en el espejismo de creer que la

185. La Ley 1/1998, de 11 de febrero, modifica el art. 2 de la Ley 9/1997, de 19 de diciembre, de Medidas
Sfiscales y economicas, relativo a la Tasa fiscal sobre el juego, para sujetar a la misma a las Mdquinas tipo
B. (B.O.R. nim. 21, de 17 de febrero, Ar. 46).

186. Ley 5/1999, de 13 de abril, de Juego y apuestas (B.O.R. nim. 46, de 17 de abril).
187. Ley 1/1993, de 23 de marzo, de Patrimonio de la C.A.R. (B.O.R. nim. 37, de 27 de marzo, Ar. 55).

188. Ley 5/1997, de 25 de junio, por la que se autoriza la enajenacion de las participaciones de la C.A.R.
en la Mercantil "Grupo Berberana S.A.” (B.O.R. nim. 78, de 1 de julio, Ar. 96).

niim 145 (2003), pp 105-158
ISSN 0210-8550

Berceo

157



158

IGNACIO GRANADO HIJELMO

democracia se encierra Unicamente en la Constitucion y ésta en el texto constitu-
cional.

Por el contrario, la verdadera Constitucion es la que materialmente existe en la
sociedad y que sustenta desde abajo (sub-iacet) al texto constitucional y lo sostie-
ne. Ella es el verdadero objeto (yectum-ob) del constitucionalismo y es en ella
donde reside la democracia.

Por eso, Santi Romano en su famosa obra sobre El ordenamiento juridico, no
lo concibe tanto como conjunto de normas, cuanto de valores, criterios y principios
informadores. Son aspectos como la lealtad constitucional, el sentimiento constitu-
cional o el patriotismo constitucional, los que estin en la base de la Constitucion
de Espana, ellos son la son la Grund norm o Norma fundamental de nuestra con-
vivencia.

Y en ese nicleo fundamental se encuentra precisamente la sede natural de los
derechos que, por eso, llamamos también fundamentales ya que trascienden a toda
Constitucion material y también a la formal que —no lo olvidemos— no es, en el caso
espanol, una Constitucion cerrada, sino abierta por virtud del proceso autonémico.
De ahi que los derechos fundamentales no sean ajenos a las Comunidades
Auténomas y que los Derechos Autonémicos —como hemos visto, que ocurre con
el Derecho Autonémico de La Rioja— deban tener a los derechos fundamentales
como su paradigma central.

En todo caso, el legislador autonémico no puede olvidarse de que toda la legis-
lacién emanada del mismo debe ser interpretada en clave de derechos fundamen-
tales los cuales deberdn ser utilizados y desarrollados para dotarlos de eficacia
social; y que el punto de conexion entre los derechos fundamentales y la
Comunidad Auténoma de La Rioja es el Estatuto de Autonomia vy ello precisamen-
te a través de la condicion juridica de riojano cuyo contenido postula la realiza-
cion real y efectiva de tales derechos en la vida social.

Podemos asi concebir el Derecho Autonémico de La Rioja (D.A.R.) como el sis-
tema juridico integrado; i) por los derechos, deberes y libertades fundamentales
reconocidos a los riojanos por el Estatuto de Autonomia (E.A.R.); desarrollados nor-
mativamente, por el Parlamento de La Rioja mediante Leyes y por el Gobierno de
la Comunidad Autéonoma ( C.A.R.) mediante reglamentos; y ii) por el conjunto de
principios y criterios formulados por la Jurisprudencia y la Doctrina cientifica para
su interpretacion, integracion y aplicacion; iii) todo ello, en el marco de lo estable-
cido por la Constitucion espanola.

Creo que esta puesta en tension constitucional del D.A.R, junto con el recono-
cimiento de su engarce con la Constitucion a través del Estatuto de Autonomia, y
la manifestacion de los derechos fundamentales como paradigma de toda la labor
legislativa del Parlamento de La Rioja desde 1982, es el mejor homenaje que, en
su XXV Aniversario, podemos los riojanos hacer al texto fundamental que los espa-
fioles aprobamos el 6 de diciembre de 1978.
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