En Logrofo, a 9 de mayo de 2002, el Consejo Consultivo de La Rioja, reunido en su
sede provisional, con asistencia de su Presidente, Don Joaquin Espert Pérez-Caballero y de los
Consejeros Don Pedro de Pablo Contreras, Don, Don Antonio Fanlo Loras, D. José Maria Cid
Monreal y Dofia Maria del Bueyo Diez Jalon, asi como del Letrado-Secretario General, D.
Ignacio Granado Hijelmo, actuando como ponente D Antonio Fanlo Loras, emite, por

unanimidad, el siguiente

DICTAMEN

17/02

Correspondiente a la consulta formulada por el Excmo. Sr. Consejero de Desarrollo
Autonoémico y Administraciones Publicas en relacion con el Proyecto de Decreto por el que se
regulan los requisitos que deberan cumplimentar las Salas de Fiesta, Discotecas y Salas de

Baile con o sin atracciones para organizar sesiones dirigidas a menores de edad.

ANTECEDENTES DE HECHO

Antecedentes del asunto

Primero

La Consejeria de Desarrollo Autondmico y Administraciones Publicas ha elaborado un
Proyecto de Decreto por el que se regulan los requisitos que deberdn cumplimentar las Salas

de Fiesta, Discotecas y Salas de Baile con o sin atracciones para organizar sesiones dirigidas a



menores de edad, por medio de la Direccion General de Politica Interior. No consta en el
expediente el acuerdo ni la fecha de iniciacion del procedimiento de elaboracion del citado

reglamento, que debid ser anterior a la primera quincena de junio de 2001.

Segundo

El primer borrador de Reglamento fue remitido para informe o tramite de audiencia el
18 de junio de 2001, a una amplia lista de 6rganos de la Administracion de la Comunidad
Auténoma de La Rioja, a la Delegacion del Gobierno en La Rioja y a diversas entidades
publicas y privadas, incluidas, entre ellas, la Federacion Riojana de Municipios, el Consejo de
la Juventud, la Federacion de Padres de Alumnos, asi como diversas organizaciones
empresariales del sector econdémico afectado. Con las alegaciones y observaciones remitidas
por algunos de estos organos y entidades dirigidas a mejorar y aclarar el contenido del
proyecto de reglamento remitido (referidas entre otras al horario de apertura; prohibiciones de
consumo de alcohol y tabaco; entrada limitada a menores entre 14 y 18 afios; niveles de
inmision de ruidos; régimen de la autorizacion administrativa, etc.), la Direccion General de
Politica Interior, ademas de comunicar expresamente a los interesados la valoracion que le

merecen las alegaciones presentadas, elabora un segundo borrador de Reglamento.

Tercero

Este segundo borrador es remitido para su informe preceptivo al Servicio de
Informacion, Calidad y Evaluacion (SICE), de la Secretaria General Técnica de la Consejeria

de Desarrollo Autondémico y Administraciones Publicas y a la Direccion General de los



Servicios Juridicos, que remiten sendos informes con algunas sugerencias de mejora recogidas

en el texto del tercer borrador de Reglamento.

Cuarto

Este tercer borrador de Reglamento es remitido al Consejo Econémico y Social que
con fecha 18 de febrero de 2002 emite informe en el que se sugiere una reconsideracion del
horario de las sesiones de baile (ampliando el previsto hasta las 22,30 o incluso las 23 horas)
asi como de la prohibicion de exhibicion en los estantes de bebidas alcohoélicas, prohibicion
que considera desproporcionada. Estas sugerencias, sin embargo, no se aceptan si bien se
introducen algunas modificaciones que dan lugar al cuarto y ultimo borrador que es el

sometido a nuestro informe.

Antecedentes de la consulta

Primero

Por escrito fechado el 16 de abril de 2002, registrado de salida el dia 18 del mismo
mes y afo, el Excmo. Sr. Consejero de Desarrollo Autondémico y Administraciones Publicas
remite al Consejo Consultivo de La Rioja para dictamen el expediente tramitado sobre el

asunto referido.

Segundo
Mediante escrito de 22 de abril de 2002, registrado de salida el dia. 23 del mismo mes

y afio, el Sr. Presidente del Consejo Consultivo de La Rioja procedid, en nombre del mismo,



a acusar recibo de la consulta, a declarar provisionalmente la misma bien efectuada, asi como
a apreciar la competencia del Consejo para evacuarla en forma de dictamen.
Tercero
Designado ponente el Consejero sefialado en el encabezamiento, la correspondiente
ponencia quedo6 incluida, para debate y votacion, en el orden del dia de la sesion del Consejo

Consultivo convocada para la fecha alli mismo sefialada.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
Primero

Necesidad del dictamen del Consejo Consultivo y su ambito.

De acuerdo con el art. 11.c) de la Ley 3/2001, de 31 de mayo, reguladora del Consejo
Consultivo, el dictamen de este Consejo Consultivo es preceptivo al ser el Proyecto de
Reglamento que pretende aprobarse una norma que se dicta en aplicacion y desarrollo de la
Ley 4/2000, de 25 de octubre, de Espectaculos Publicos y Actividades Recreativas de la
Comunidad Autéonoma de La Rioja y de la Ley 5/2001, de 17 de octubre, sobre
drogodependencias y otras adiciones. Igual caracter preceptivo establece el art. 12.2, C) del
Reglamento del Consejo Consultivo de La Rioja, aprobado por Decreto 8/2002, de 24 de

€nero.

En cuanto al &mbito de nuestro dictamen, segiin hemos manifestado en reiteradas
ocasiones y teniendo en cuenta lo dispuesto en nuestra Ley reguladora, procede un juicio de
estatutoriedad, examinando la adecuacion del texto al Estatuto de Autonomia y, por
extension, al bloque de constitucionalidad definido en el art. 28.1° de la Ley Orgénica 2/1979,
de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional, en el que aquél se inserta, asi como un juicio de
legalidad, esto es, sobre la adecuacion de la norma reglamentaria proyectada a la Ley que le

sirve de cobertura y del consiguiente respeto del principio de jerarquia normativa.



Segundo

Cumplimiento de los tramites del procedimiento de elaboracion de disposiciones

de caracter general.

Este Consejo Consultivo viene insistiendo con reiteracion en la necesidad de cumplir,
no solo formal sino sustantivamente, el procedimiento administrativo especial de elaboracion
de disposiciones generales que, tras su aprobacion y publicacion, pasan a integrarse en el
ordenamiento juridico. Ese procedimiento tiene por finalidad encauzar adecuadamente el

ejercicio de una de las potestades mas intensas de la Administracion, la reglamentaria.

Hemos de examinar, en primer lugar, si se han cumplido los tramites establecidos en
los articulos 67 y 68 de la Ley 3/1995, de 8 de marzo, del Gobierno y la Administracion
Publica de la Comunidad Auténoma de La Rioja, asi como aquellos que resultan de otros

preceptos legales o reglamentarios.

A) Iniciacion

No consta en el expediente remitido por el Excmo. Sr. Consejero de Desarrollo
Autondémico y Administraciones Publicas el acuerdo y la fecha de iniciacion del
procedimiento de elaboracion de la norma proyectada por el drgano directivo elaborador de la

misma, como exige el art. 67.1 de la Ley 3/1995. Este extremo debiera recogerse

expresamente en todos los expedientes de elaboracion de reglamentos.

B) Memoria justificativa

Dispone literalmente el art. 67.2 de la Ley 3/1995 que «tales propuestas —de proyectos
de Ley y disposiciones de caracter general— iran acompariadas de una memoria que debera
expresar previamente el marco normativo en que se inserta, justificar la oportunidad y

adecuacion de las medidas propuestas a los fines que se persiguen y hacer referencia a las



consultas facultativas efectuadas y a otros datos de interés para conocer el proceso de

elaboracion de la normay.

El expediente remitido contiene una «Memoria Justificativa» del proyecto de
Reglamento cuyo contenido solo parcialmente se ajusta a las exigencias establecidas en el
referido precepto legal y recoge referencias normativas inadecuadas al contenido de la norma
proyectada. En efecto, se indica en el apartado «Marco Normativo» que la norma proyectada
se dicta en desarrollo de los arts. 53 y sigs. de la Ley 4/2000, de 25 de octubre, de
Espectaculos Publicos y Actividades Recreativas. Este fundamento legal se refiere al Consejo
Riojano de Espectaculos Publicos y Actividades Recreativas —citado en el siguiente parrafo
de la citada «Memoria»— pero en modo alguno tiene que ver con el contenido del Proyecto de
Reglamento. Tal vez la explicacioén no sea otra que se han tramitado simultineamente dos
proyectos de Decreto —el del referido Consejo que fue ya objeto de nuestro anterior Dictamen
num 9/02 y el ahora sometido a nuestra consideracion— y, en consecuencia, se han
aprovechado algunas de las referencias competenciales y legales para ambos proyectos, sin

advertir que ambas tienen su origen en la referida Ley, pero en diferentes preceptos legales.

El proyecto de Decreto cuyo informe se nos solicita ahora tiene su fundamento legal
exclusivo en el art. 26 de la Ley 4/2000, de 25 de octubre, anteriormente citada, que establece
diversas limitaciones de acceso y permanencia en los establecimientos publicos y actividades
recreativas respecto a los menores de edad. Su apartado b) recoge como excepcion a tales
limitaciones «las salas de juventud en las que se permitira la entrada y permanencia de
mayores de catorce anios y menores de dieciseis anos cuyos requisitos se regularan
reglamentariamentey. Dicho régimen legal, incluida la excepcion, se reproduce en términos
practicamente idénticos en el art. 39 de la Ley 5/2001, de 17 de octubre sobre
drogodependencias y otras adiciones. Estas prohibiciones quedan reforzadas por su
correspondiente régimen sancionador previsto en esas Leyes. Asi lo recogen los arts. 42.9 y
22y 72.3. letras a), b), ¢) y d) de dichas leyes. Pero es obvio que el fundamento del nuevo

reglamento proyectado esta en los arts. 26 y 39, respectivamente, de dichas leyes y solo



indirectamente, como equivocamente recoge la «Memoria Justificativay, en los articulos 42.9

y 22 de la Ley 4/2000.

Este es un aspecto que debe modificarse y recogerse explicitamente en la «Memoria
Justificativay y en la Exposicion de Motivos de la norma proyectada con mencion expresa del
contenido de los articulos 26 de la Ley 4/2000 (éste precepto es el unico citado al final de la
Exposicion de Motivos, aunque sin explicacion alguna de cudl sea su contenido) y 39 de la
Ley 5/2001, que son los que habilitan al Gobierno para dictar la norma. Esa especifica
mencion se complementard, si acaso —aunque ello es innecesario a los efectos de explicar el
fundamento legal del Decreto—, con los preceptos que tipifican infracciones [los ya citados

42.9y22y723.a),b),c)y d)].

Por lo demas, la «kMemoria Justificativay se limita a enumerar los 6rganos y entidades
a las que se les ha dado tramite de informe o audiencia, pero sin indicar la valoracion de las
alegaciones y observaciones presentadas. Esta deficiencia formal queda subsanada, sin
embargo, en la medida en que en el mismo expediente hay constancia de los escritos de la
Direccidon General de Politica Interior en los que comunica a los interesados las que han sido
tomadas en consideracion. Pero, acerca de esos extremos ha de dejarse constancia en la citada

«Memoria Justificativay.

Finalmente, debemos insistir, una vez mas, en el caracter final que tiene el informe de
la Direccidon General de los Servicios Juridicos. El suyo debe ser el ultimo de los informes
solicitados por el centro elaborador de la norma, aunque previo a los dictamenes consultivos
externos del Consejo Econdmico y Social —cuando proceda— o de este Consejo Consultivo.
En el presente procedimiento, su informe se ha solicitado junto con el del SICE y se ha
remitido con anterioridad al de éste Gltimo. La Direccion General de los Servicios Juridicos
ha de informar al final del procedimiento en los términos expresados, de modo que pueda
disponer de la informacidon mas completa sobre el procedimiento tramitado y las alegaciones

y observaciones presentadas.



C) Estudio economico.

En la «Memoria Justificativay se indica que «no incluye el estudio economico...por
cuanto, la misma no comporta inicialmente la realizacion de ninguna inversion o gasto
consolidadoy. Debe advertirse que el estudio econdmico debe referirse a los posibles gastos
de la nueva norma, caso de que existan. No se refiere a un momento temporal concreto. Si no
los hay, tanto inicialmente como en un momento posterior, asi se indicara. Pero no es razon
para no incluir estudio econdémico si la norma no requiere ahora gasto, aunque si en el futuro.
Asi, la norma establece la sujecion de actividades particulares al tramite de autorizacion
administrativa. En consecuencia, debe valorarse si serd necesario reforzar los servicios con
nuevas dotaciones de personal o no. Si bastaran las actuales dotaciones de medios personales

y materiales, asi se dird, circunstancia que eximira de aportar estudio econémico.
D) Tabla de derogaciones y vigencias.

La norma proyectada utiliza la clausula genérica de derogacion sin mencion especifica
de norma alguna. Se trata de una técnica poco recomendable, salvo que no existiera norma
anterior que sea necesario derogar. Pero si existen normas directas o indirectas que han
regulado la cuestion (y esa labor de identificacion de tales normas es propia de la «Memoria

Justificativa») debe procederse a la derogacion expresa.
E) Audiencia de los interesados.

El proyecto de Decreto ha satisfecho muy cumplidamente el tramite de audiencia de
los interesados dada la amplitud de entidades publicas y privadas a los que se les ha
notificado y dado la oportunidad de remitir las alegaciones y observaciones que han

considerado oportuno.
F) Informe del S.I.C.E.

El art. 28 del Decreto 58/1997, de 30 de diciembre, sobre informacion, calidad,

evaluacion e inspeccion de los servicios exige el informe del Servicio de Informacion,



Calidad y Evaluacion (SICE) sobre «foda actuacion administrativa que conlleve la creacion,
modificacion o supresion de un procedimiento administrativo”, informe que el referido
precepto sefala que se «exigira» con caracter «previo a su publicacion y entrada en vigor» y
ello «al objeto de mantener la adecuada homogeneizacion y normalizacion de procedimientos

y documentos administrativosy.

El Reglamento Proyectado regula dos procedimientos de autorizacion para la
organizacion por las salas de fiestas, discotecas y salas de baile de sesiones especiales
dirigidas a menores de edad. En el expediente consta la intervencion del SICE con

sugerencias concretas que no han sido, en todos los casos, tomadas en consideracion.

Tercero

Competencia de la Comunidad Autonoma para dictar la norma proyectada y

cobertura legal de la misma.

El Proyecto de Reglamento se dicta, como ha quedado sefalado, al amparo de la
habilitacion legal contenida en el art. 26 de la Ley 4/2000, de 25 de octubre, de Espectaculos
publicos y actividades recreativas, asi como del art. 39 de la Ley 5/2001, de 17 de octubre,
sobre drogodependencias y otras adiciones, que reproduce de manera literal aquel precepto.
Ambas leyes han sido dictadas al amparo de las competencias asumidas en el art. 8.1.27 y 29,
para la primera, asi como en los arts. 8.1.30 y 9.5 de nuestro Estatuto de Autonomia (L.O.
3/1982, de 9 de junio, de acuerdo con la reforma aprobada por la Ley Organica 2/1999, de 7
de enero). Estos son los titulos juridicos que justifican la competencia de la Administracion de
la Comunidad Autonoma de La Rioja. El Gobierno de La Rioja est4 habilitado para dictar
dicho reglamento al amparo de la especifica prevision establecida en aquellos dos preceptos

legales.



La Exposicion de Motivos de la norma proyectada debera referirse expresamente a
estos dos preceptos legales que, ademds de habilitar al Gobierno, constituyen el escueto
marco de referencia sustantiva cuyas previsiones desarrolla el nuevo reglamento, como hemos

sefialado en el Fundamento de Derecho Segundo.

Cuarto

Observaciones concretas al articulado

Examinado el titulo competencial y la cobertura legal del proyecto de Reglamento,

deben tenerse en cuenta las siguientes observaciones de técnica legislativa:

- Articulo 1: El ambito subjetivo al que van destinadas las sesiones de baile quedaria
mejor delimitado redactado de la siguiente manera: «...dirigidas a menores comprendidos

entre catorce y diecisiete anios cumplidos...».

Asimismo, la norma reglamentaria debiera determinar, como correctamente indica el
informe del SICE, cual es el «6rgano competente» para otorgar la autorizacion especial. Lo

mismo ha de decirse en cuanto al art. 5.1.

- Articulo 4.2.a): Debiera concretarse a qué se refiere el sustantivo «condiciony del
solicitante, pues, no es facil interpretar dicha expresion (esto es, si se refiere a la identidad; a

si es persona fisica o juridica; representante legal, etc.).

En cuanto al art. 4.2 apartados b) y ¢): en estrictos términos de oportunidad y pese a
que nada haya alegado la Federacion de Municipios ni el Ayuntamiento de Logrofio al
respecto, debiera de reconsiderarse la necesaria concurrencia de dichos requisitos (licencia
municipal y certificado municipal) que pueden resultar redundantes. La licencia municipal de
funcionamiento habilita para el ejercicio de dicha actividad. Si las instalaciones donde se ha

de desarrollar la actividad no cumplieran la normativa municipal o autonémica la licencia
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otorgada debe revocarse por incumplimiento de las condiciones establecidas. Por esa razon,
este Consejo Consultivo entiende que seria suficiente aportar con la solicitud copia de la
licencia municipal de funcionamiento, en la que se haga constar mediante diligencia la

vigencia de la misma.

- Articulo 5.1: Ademas de la mencion ya realizada al «6rgano competentey, debiera
darse una nueva redaccion de manera que quede claramente expresado que el plazo de tres

meses es para «resolver y notificar», como correctamente advierte el SICE en su informe.

- Articulo 5.2: debiera aclararse, por la gravedad de la consecuencia establecida —
revocacion «automatica» de la autorizacion— si las «obligaciones inherentes» a estas sesiones
se refieren al cumplimiento de los requisitos recogidos en el art. 3 0 son mas amplias. Téngase
en cuenta, por ejemplo, como ha quedado recogido en las alegaciones de las organizaciones
representativas del sector, que, con independencia de la prohibicion de expedir o exhibir
bebidas alcohdlicas o tabaco, los menores pueden traerlo del exterior del establecimiento y
consumirlo en el interior. Por esa razoén conviene aclarar el alcance objetivo de las

obligaciones de los titulares de la autorizacion.

De otro lado, pese a la plasticidad que quiere atribuirse al adjetivo «automatica, es
obvio que ningun acto administrativo de gravamen o desfavorable para los interesados puede
adoptarse «de plano» y sin seguir procedimiento administrativo alguno. La revocacion-
sancion de la autorizacion debe hacerse dando, al menos, tramite de audiencia al interesado,

como correctamente sefiala el informe de la Direccion General de los Servicios Juridicos.

- Disposicion Transitoria Unica. No parece adecuado hablar de «convalidacion» de
las autorizaciones otorgadas con anterioridad, puesto que es inherente a dicho concepto la
idea de subsanacion de una deficiencia que afecta al acto administrativo anterior, deficiencia
que puede deberse unicamente a la circunstancia sobrevenida del cambio normativo derivado
exclusivamente de la actuacion de la Administracion. Por esa razon, seria mas ajustado hablar

de «nueva autorizacionx». Por ello mismo y atendidos los bienes juridicos que se pretende
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tutelar (la salud y la integridad fisica y moral de los menores), no tiene sentido fijar plazo
alguno para solicitar la convalidacion, pues, mientras no se obtenga «no se podran celebrar
Sesiones Especiales dirigidas a menores de edad>. Si esa esa la consecuencia, el plazo es
indiferente, razon por la que la Disposicion Transitoria debe limitarse a establecer inicamente
la necesidad de obtener nueva autorizacion de acuerdo con los requisitos establecidos en el

Decreto proyectado.

Cuestion distinta, que debe valorarse, es si, hasta tanto se renueva la autorizacion,

sigue siendo operativa la antigua autorizacion para organizar tales sesiones de baile.

CONCLUSIONES

Primera

El Gobierno de La Rioja es competente para dictar el Decreto por el que se regulan los
requisitos que deberan cumplimentar las salas de fiesta, discotecas y salas de baile con o sin
atracciones para organizar sesiones especiales dirigidas a menores de edad, en aplicacion de
la habilitacion contenida en el art. 26 de la Ley 4/2000, de 25 de octubre, de Espectaculos y
Actividades Recreativas, asi como en el art. 39 de la Ley 5/2001, de 17 de octubre, de

drogodependencias y otras adiciones.

Segunda

El proyecto de Decreto es ajustado a la legalidad, sin perjuicio de las observaciones

contenidas en los Fundamentos de Derecho Segundo y Cuarto de este dictamen.
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Este es nuestro dictamen que pronunciamos, emitimos y firmamos en el lugar y fecha

del encabezamiento.
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