En Logrofio, a 12 de julio de 2017, el Consejo Consultivo de La Rioja, reunido en su
sede, con asistencia de su Presidente, D. Joaquin Espert Pérez-Caballero, y de los Consejeros,
D. José Maria Cid Monreal, D. Enrique de la Iglesia Palacios, D. José Luis Jiménez Losantos
y D. Pedro Maria Prusén de Blas, asi como del Letrado-Secretario General, D. Ignacio
Granado Hijelmo, y siendo ponente D. José Maria Cid Monreal, emite, por unanimidad, el
siguiente

DICTAMEN
35/17

Correspondiente a la consulta formulada por el Excmo. Sr. Consejero de Fomento y
Politica Territorial sobre Anteproyecto de Decreto por el que se revisan y actualizan las
cuantias de las multas por infracciones administrativas en materia de vivienda previstas, en
la Ley 2/2007, de 1 de marzo, de Vivienda de la CAR.

ANTECEDENTES DE HECHO
Antecedentes del asunto
Primero

El Consejero de Fomento y Politica Territorial remite para dictamen el citado
Anteproyecto de Decreto, que consta de la siguiente documentacion:

-Resolucidn de inicio de procedimiento de elaboracion de disposicion de carécter general, de 4 de mayo
de 2017, a la que sigue un primer borrador de la norma proyectada.

-Memoria inicial, de la Direccién General de Urbanismo y Vivienda, asi como otra complementaria, de la
misma Direccion General, ambas de 4 de mayo de 2017. La Memoria complementaria incorpora un nuevo
borrador del texto de la disposicion.

-Diligencia de formacién del expediente, de 9 del mismo mes.

-Resolucidn de la Secretaria General Técnica, reduciendo el plazo de audiencia.

-Justificacion de la publicacién del texto de la disposicidn en el Portal Participa.

-Informe de la Direccidn General de los Servicios Juridicos, de 15 de mayo de 2017.

-Nuevo borrador del texto.



-Memoria final, de 26 de junio de 2017.

Antecedentes de la consulta
Primero

Por escrito firmado, enviado y registrado de salida electrénicamente con fecha 27 de
junio de 2017 y registrado de entrada en este Consejo el 30 de junio de 2017, el Excmo. Sr.
Consejero de Fomento y Politica Territorial del Gobierno de La Rioja, remitio al Consejo
Consultivo de La Rioja, para dictamen, el expediente tramitado sobre el asunto referido.

Segundo

El Sr. Presidente del Consejo Consultivo de La Rioja, mediante escrito de fecha 3 de
julio de 2017, firmado, enviado y registrado de salida electronicamente el 4 de julio de 2017,
procedio, en nombre de dicho Consejo, a acusar recibo de la consulta, a declarar
provisionalmente la misma bien efectuada, asi como a apreciar la competencia del Consejo
para evacuarla en forma de dictamen.

Tercero

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

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

Atendiendo a lo dispuesto en el articulo 11 de la Ley 3/2001, de 31 de mayo, reguladora
del Consejo Consultivo, este érgano debera ser consultado en los siguientes asuntos: “c)
Proyectos de reglamentos o de disposiciones de caracter general que se dicten en desarrollo
o0 ejecucion de leyes estatales o autonémicas”; y de igual modo lo expresa el articulo 12.2, C)
de su Reglamento aprobado por el Decreto 8/2002, de 24 de enero.

Como quiera que la presente norma se dicta al amparo de lo establecido en el articulo 76
de la Ley 2/2007, de 1 de marzo, de Vivienda de La Rioja (LVR), que habilita al Consejo de
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Gobierno de la Comunidad Autonoma de La Rioja (CAR) para la revision y actualizacion de
las multas previstas para infracciones administrativas en materia de vivienda, no cabe
ninguna duda acerca del caracter preceptivo de nuestro dictamen.

En cuanto al &mbito de nuestro dictamen, sefiala el art. 2.1 de nuestra Ley reguladora
que, en el ejercicio de nuestra funcién, debemos velar por “la observancia de la Constitucion,
el Estatuto de Autonomia de la Rioja y el resto del ordenamiento juridico, en cuyo conjunto
normativo fundamentara el Consejo su dictamen”.

Como se ha sefialado en otros dictdmenes, debemos examinar la adecuacion del
Proyecto de Decreto al bloque de constitucionalidad, sin entrar en cuestiones de oportunidad
que no nos han sido solicitadas.

Segundo

Cumplimiento de los tramites de elaboracion
de disposiciones de caracter general.

Este Consejo Consultivo viene insistiendo con reiteracion sobre la importancia de
observar las prescripciones establecidas en la ley, en relacion con el procedimiento para la
elaboracion de disposiciones generales, no sélo como garantia de acierto en su elaboracion,
sino, ademas, por cuanto su incumplimiento es susceptible de ser apreciado por los 6rganos de
la jurisdiccion contencioso administrativa, en caso de recurso, como causa de invalidez de las
normas reglamentarias aprobadas.

En el presente caso, procede examinar si se han cumplido y, en su caso, en qué grado,
los tramites establecidos en los articulos 33 a 41 de la Ley 4/2005, de 1 de junio, de
Funcionamiento y Régimen Juridico de la Administracion de la CAR.

A) Resolucion de inicio del expediente.

Segun el articulo 33.1 de la Ley 4/2005, “el procedimiento para la elaboracion de los
reglamentos se iniciara mediante resolucion del 6rgano administrativo competente por razon
de la materia”.

En el presente caso, la Resolucion de inicio del expediente fue dictada, el 4 de mayo de
2017, por el Director General de Urbanismo y Vivienda. EI Decreto 29/2015, de 21 de julio,
por el que se establece la estructura organica de la Consejeria de Fomento y Politica
Territorial, atribuye, en su art. 6.1.4.9), a las Direcciones Generales, en las materias propias
de su ambito de actuacion, la competencia administrativa de dictar la Resolucion de inicio de
la tramitacion de disposiciones de caracter general. Por lo tanto, en el citado precepto, se
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realiza una atribucion general a todas las Direcciones Generales de la Consejeria en las
materias propias de su ambito de actuacion y no especificamente a la Direccion General de
Urbanismo y Vivienda, por lo que dicho precepto debe ser puesto en relacion con el art. 25,
apartados m), n) y 0), del mismo Decreto, que atribuyen, en concreto a la referida Direccion
General, competencias administrativas en materia de vivienda.

Desde el punto de vista del contenido, el art. 33.2 de la Ley 4/2005, dispone que “la
Resolucion de inicio expresara sucintamente el objeto y finalidad de la norma, las normas
legales que en su caso deba desarrollar, asi como el fundamento juridico relativo a la
competencia ejercida”. En este caso, se ha cumplido de manera adecuada con el requisito
legal.

B) Elaboracion del borrador inicial.

A tenor de lo establecido en el articulo 34 de la Ley 4/2005:

“1. El 6rgano del que emane la resolucion de inicio elaborara un borrador inicial integrado por un
predmbuloy por el texto articulado del reglamento que incluird, en su caso, una disposicion derogatoria
de las normas anteriores que resulten afectadas.

2. El borrador inicial ird acompafado de una memoria justificativa acerca de la necesidad de la
aprobacidn de la nueva norma, de su adecuacion al objeto y finalidad fijados en la resolucién de inicio,
la incidencia que habra de tener en el marco normativo en que se inserte, una relacion de las
disposiciones afectadas y la tabla de vigencias de las disposiciones anteriores sobre la misma materia,
asi como una valoracion de los efectos previsibles que puedan seguirse de su aplicacién. Finalmente,
incluird, en su caso, también los estudios e informes previos que le sirvan de fundamento, asi como una
relacion de aquellos informes o trdmites que se consideren necesarios en la tramitacion del expediente.

3. Enlos casos de creacién de nuevos servicios o de modificacion de los existentes, o aquellos en los que
de la aplicacion del reglamento se prevea que van a derivar derechos y obligaciones de caracter
economico, debera adjuntarse al expediente un estudio del coste y financiacion”.

En el expediente, consta una Memoria, de 3 de mayo, junto con un primer borrador del
texto de la disposicion proyectada, asi como una Memoria complementaria, de 5 de mayo,
relativa a la participacion de los ciudadanos en el procedimiento de elaboracion de la norma
proyectada. Tanto el borrador de la disposicion como la Memoria justificativa cumplen con
los requisitos anteriormente transcritos.

Sin embargo, habiéndose publicado en el BOR de 11 de abril de 2012, el Decreto
10/2102, de 4 de abril, por el que se revisan y actualizan las cuantias de las multas por
infracciones administrativas en materia de vivienda, previstas en la LVR, por el que se
modificaban la cuantia de las multas recogidas en los apartados b) y c) del art. 76.1 de la
referida Ley; y, modificando la disposicion proyectada la cuantia de las multas de los tres
apartados del citado articulo, deberia incluirse en la misma la derogacion expresa del citado
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Decreto, aunque, a la vista del ulterior contenido de este dictamen, la citada iregularidad va a
carecer de trascendencia.

C) Anteproyecto de reglamento.

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

“l. Una vez elaborado el borrador inicial, asi como la documentacion complementaria a que se refiere
el articulo anterior, el expediente se remitira a la Secretaria General Técnica de la Consejeria, cuyo
titular, a la vista de su contenido declarard, en su caso, formado el expediente de anteproyecto y
acordara la continuacion del procedimiento por la propia Secretaria General Técnica.

2. Por la Secretaria General Técnica de la Consejeria se determinaran los trdmites e informes que
resulten necesarios para garantizar el acierto y legalidad del reglamento.

3. Cuando se observaran defectos en la formacién del expediente por el érgano administrativo que dicto
la resolucion de inicio el mismo podra ser devuelto al citado centro a efectos de que se proceda a su
subsanacion”.

En el expediente, consta la Diligencia de formacion de expediente de Anteproyecto, de 9
de mayo.

D) Tramite de audiencia.

La Ley 4/2005 regula expresamente este tramite (diferenciandolo del de informacion
publica, del que se ocupa su articulo 37), que no era contemplado en la Ley 3/1995, de 8 de
marzo, a la que aquélla viene a sustituir, pero en cuya obligatoriedad —fundada en la
Constitucion y en la legislacion estatal de caracter tanto basico como supletorio, para los casos
previstos en ella- habia insistido este Consejo en numerosos dictamenes. A este respecto, el
articulo 36 de la Ley autonémica vigente dispone lo siguiente:

“l. El anteproyecto deberd someterse a la audiencia de los interesados, directamente o por medio de las
entidades reconocidas por la Ley que los agrupen o los representen, en los siguientes casos:a) cuando lo
exija una norma con rango de Ley; b) cuando la disposicion afecte a derechos e intereses legitimos de
los ciudadanos.

2. No sera exigible el trAmite previsto en el punto anterior respecto de las entidades citadas si han sido
consultadas en el procedimiento de elaboracion o si han intervenido en él mediante la emisién de
informes o participacion en érganos colegiados.

3. La audiencia no sera exigible en relacién con los proyectos de disposiciones que regulen la
organizacion del Gobierno, de la Administracion General de la Comunidad Autdnoma o de los entes
integrantes de su Sector Publico, salvo que en alguno de estos casos se regule la participacién de los
ciudadanos o de sus organizaciones y asociaciones representativas en el ejercicio de sus funciones u
organos. Tampoco sera exigible el tramite de audiencia enrelacion a aquellas disposiciones que tengan
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por objeto exclusivo la regulacion de los tributos o ingresos de derecho publico.

4. El plazo de la audiencia debe ser adecuado a la naturaleza de la disposicion, y no inferior a quince
dias. Por razones justificadas, y mediante acuerdo o resolucion debidamente motivado, este plazo podra
reducirse a siete dias”.

En el presente caso, se ha procedido a publicar en el Portal Participa del Gobierno de La
Rioja, el texto de la disposicion, sin que conste que se haya formulado alegacion alguna. De
conformidad con lo establecido en el art. 36.4, el plazo de informacién publica ha sido de 7
dias.

E) Informes y dictdmenes preceptivos.

Segun el articulo 39 de la Ley 4/2005:

“I. Los informes preceptivos y los dictamenes de los organos consultivos se solicitardn en el momentoy
en la forma que determinen sus disposiciones reguladoras. El plazo para su emisién serd el previsto en
ellas, y a falta de previsién expresa, el de diez dias.

2. De no emitirse el informe en el plazo sefialado, y sin perjuicio de las responsabilidades en que incurra
el responsable de la demora, se podrén proseguir las actuaciones cualquiera que sea el caracter del
informe solicitado, excepto en los supuestos de informes preceptivos que sean determinantes para la
tramitacion del reglamento, en cuyo caso podra interrumpirse la misma en tanto no se emitan e
incorporen al expediente. El plazo de espera no podré exceder en ningln caso de tres meses, salvo
disposicion legal que determine un plazo menor o establezca otros efectos ante la falta de emision.

3. El anteproyecto de reglamento sera informado por la Direccién General de los Servicios Juridicos
una vez cumplimentados todos los tramites y previamente a la emision de los dictdmenes que, en su caso,
resulten procedentes”.

En este expediente, consta el informe de la Direccion General de los Servicios Juridicos.
F) Integracion del expediente y Memoria final del Anteproyecto.

Finalmente, segun el articulo 40 de la Ley 4/2005:

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

2. El expediente de elaboracién del reglamento se ordenara a partir de la resolucién de inicio seguido
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del anteproyecto y documentacion correspondiente, asi como de los estudios y consultas evacuados y
demas actuaciones practicadas.

3. En aquellos casos en que proceda la emision de dictdmenes por el Consejo Consultivo, y una vez
recibido el mismo, se procedera a introducir las modificaciones que procedan en el texto del
anteproyecto formulandose por la Secretaria General Técnica correspondiente la memoria final del
anteproyecto, en aquellos casos en que la misma resulte necesaria, que precederé en todo caso a la
formalizacion del proyecto de reglamento”.

En el expediente sometido a nuestra consideracion, tras el informe de los Servicios
Juridicos, consta una ultima Memoria, de la Secretaria General Técnica, de la Consejeria, de
26 de junio, que relata todo el iter procedimental seguido para la redaccion de la disposicion,
precediendo a dicha Memoria el borrador definitivo de la disposicion proyectada.

En base a todo lo expuesto, hay que concluir que se ha seguido con correccion los
tramites legales del proceso de elaboracion de una disposicién de caracter general.

Tercero
Competencia de la Comunidad Auténoma para dictar la norma proyectada.

La competencia de la Comunidad Auténoma para dictar la norma proyectada constituye
el primer y esencial requisito para la validez de cualquier clase de disposicion -legal o
reglamentaria- que pretendan dictar los 6rganos competentes de la Administracion de la CAR.
Tal competencia autondmica resulta con toda claridad de lo dispuesto en el articulo 8.1.16 del
vigente Estatuto de Autonomia de La Rioja (EAR’99), con arreglo al cual corresponde a la
CAR la competencia exclusiva en materia de "ordenacion del territorio, urbanismo y
vivienda".

En ejercicio de tal competencia, se dictd la Ley autonémica 2/2007, de 1 de marzo, de
Vivienda de La Rioja (LVR), en cuya D.F.12 se contiene la habilitacion genérica al Gobierno
para el desarrollo reglamentario de dicha Ley; y que, en su art. 76, habilita especificamente al
Consejo de Gobierno de la CAR para la revision y actualizacion de las multas previstas para
las infracciones administrativas en materia de vivienda.

De este modo, como hemos indicado en casos similares, e incluso con relacion al mismo
texto legal, el analisis competencial se solapa con el del principio de jerarquia normativa, pues
es evidente que la competencia ya fue ejercitada por la Ley, y la normativa reglamentaria de
desarrollo, en tanto en cuanto se mueva dentro de los contornos que ésta le marque, resultara
amparada por la misma, incluso aunque eventualmente la Ley hubiera excedido de los limites
de la competencia autonémica.

Cuestion distinta, claro esta, son los limites y condicionamientos a que esté sujeto tal
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titulo competencial, los cuales surgen, en concreto, de las competencias constitucionalmente
atribuidas al Estado: i) en materia de legislacion civil (art. 149.1.82 CE) y ii) en materia de
vivienda, al amparo del titulo contemplado por el art. 149.1.13% CE, que le habilita para
determinar las “bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad
economica’’.

En base a lo manifestado, no queda duda alguna acerca de la competencia de la CAR
para regular la materia objeto del Anteproyecto que nos ocupa, competencia que ya ejercio al
promulgar el Decreto 10/2012, de 4 de abril, con el mismo objetivo que el presente, aunque no
fue dictaminado por este Consejo Consultivo.

Cuarto
Sobre la cobertura legal y el rango normativo del Anteproyecto reglamentario

1. La parte expositiva de la norma proyectada indica, para justificar la oportunidad de la
misma, que la LVR tiene por objeto desarrollar, en el &mbito de La Rioja, el derecho
constitucional de todos los ciudadanos a disfrutar de una vivienda digna y adecuada, mediante
la promocion de las condiciones necesarias y estableciendo la normativa pertinente para
hacerlo efectivo.

Para el cumplimiento de este objetivo, el Titulo VI de la LVR regula la inspeccion, la
restauracion de la legalidad y el régimen sancionador por infracciones en materia de vivienda.

El incumplimiento de estas obligaciones conlleva graves consecuencias, estando
prevista una sancion minima de 3.001 euros para la infraccion consistente en la omision de un
visado administrativo, sancidn que ahora se estima desproporcionada, atendiendo a la entidad
de la infraccién y, al mismo tiempo, de dificil aplicacion puesto que, en el actual contexto
econdémico y social, la imposicion de las multas contempladas en la Ley de Vivienda
provocaria un efecto mas gravoso del previsto por el legislador en el momento de su
aprobacion.

En consecuencia, razones de interés publico aconsejan revisar la cuantia de las multas
para adaptarlas a la realidad de la situacion econémica y del sector, asi como permitir la
viabilidad del régimen sancionador previsto en la Ley de Vivienda, de forma que sea posible
sancionar, de manera efectiva, las infracciones y, entre ellas, las mas generalizadas, como son
las de omision de visados.

2. LaLey 2/2007, de Vivienda de La Rioja (LVR), que no fue, en su dia, remitida a este
Consejo para dictamen, presentaba, inicialmente, en su art. 76, la siguiente redaccion:



“l. Las infracciones tipificadas en los articulos anteriores seran sancionadas con multa en las siguientes
cuantias.

a) Con multa de 150 hasta 3000 euros, las infracciones leves.
b) Con multa de més de 3.001 hasta 30.000 euros, las infracciones graves.
c¢) Con multa de mas de 30.001 hasta 300.000 euros, las infracciones muy graves.

Cuando la infraccidn consistia en la venta o compra de suelo destinado por el planeamiento vivienda
protegida, la sancién sera una multa de hasta el 20 por 100 del exceso del precio de la transmision sobre
la del precio tedrico méximo de acuerdo con la repercusion maxima del suelo y de la urbanizacién para
la construccidn de viviendas protegidas.

Estas cuantias podran ser revisadas y actualizadas por el Consejo de Gobierno de la Comunidad
Auténoma de La Rioja.

2. Si el beneficio que resulte de la comision de la infraccion fuese superior al de la multa que le
corresponda, deberd ser ésta incrementada en la cuantia equivalente al beneficio obtenido.

3. Cuando se instruye expediente sancionador por la comisién de dos 0 méas infracciones entre las que
existe conexion de causa a efecto se impondré Unicamente la sancion correspondiente a la mas grave, en
su cuantia maxima. En los demés casos, se impondran las multas correspondientes a cada una de las
infracciones cometidas.

4. En la graduacién de la multa a imponer se tendra en cuanta lo dispuesto en los articulos 67 y
siguientes de esta Ley.

3. Tras la reforma operada en el apartado 1 por el articulo 39.7 de la Ley 6/2007, de 21
de diciembre, de Medidas fiscales y administrativas para 2008, la cual tampoco fue remitida
para dictamen a este Consejo, el texto de ese primer apartado pasé a tener la siguiente
redaccion:

1. Las infracciones tipificadas en los articulos anteriores serén sancionadas con multa en las siguientes
cuantias:

a) Con multa de 150 hasta 3.000 euros, en las infracciones leves.
b) Con multa de 3.001 hasta 30.000 euros, las infracciones graves.
¢) Con multa de 30.001 hasta 300.000 euros, las infracciones muy graves.

El resto del precepto continud con la redaccion inicial.

4. Mas tarde, se promulgo el Decreto 10/2012, de 4 de abril, por el que se revisan y
actualizan las cuantias de las multas por infracciones administrativas en materia de vivienda
previstas en la LVR. El art. 2 del citado Decreto, que tampoco fue remitido a este Consejo
para dictamen, establece lo siguiente:

La cuantia de las multas recogidas en los apartados b) y c) del articulo 76.1 de la Ley 2/2007, de 1
de marzo, de Vivienda de la Comunidad Auténoma de La Rioja, serd la siguiente:
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b) Multa de 3001 hasta 6.000 euros, las infracciones graves.
¢) Multa de 6.001 hasta 100.000 euros, las infracciones muy graves.

5. Por su parte, el art. 2 de la disposicion proyectada y que ahora nos ha sido remitida
para dictamen, indica textualmente lo siguiente:

La cuantia de las multas recogidas en los apartados a) b) y ) del articulo 76.1 de la Ley 2/2007, de 1
de marzo, de Vivienda de la Comunidad Auténoma de La Rioja sera la siguiente:

a) Multa de 100 hasta 500 euros, las infracciones leves.
b Multa de 501 hasta 2.500 euros, las infracciones graves.
¢ )Multa de 2.501 hasta 100.000 euros, las infracciones muy graves.

6. De lo expuesto, se desprende, como razonaremos seguidamente, que, tanto el Decreto
10/2012, como la disposicién proyectada objeto de este dictamen, alteran el cuadro de
sanciones establecido en el art. 76.1 LVR y, por tanto, son contrarias al ordenamiento juridico,
sin que el ultimo parrafo del citado art 76.1 LVR (por el que se habilita especificamente al
Gobierno de la CAR pararevisar y actualizar las cuantias de las sanciones por infracciones en
materia de vivienda) sea susceptible, a nuestro juicio, de una interpretacion conforme a la CE.

En efecto, aunque el art. 76.1 i.f. LVR habilite al Consejo de Gobierno de la CAR para
la revision y actualizacion de las multas previstas para las infracciones administrativas en
materia de vivienda; en ejercicio de esa habilitacion no se pueden vulnerar frontalmente los
principios de la potestad sancionadora de la Administracion recogidos en la Ley 40/2015, de 1
de octubre, de Régimen juridico del Sector publico (LSP), entre los que se encuentran:

-El principio de legalidad, plasmado en el art. 25 LSP, al determinar que se ejercera, la
potestad sancionadora, “cuando haya sido expresamente reconocida por una norma con
rango de ley”; y

-El principio de tipicidad, recogido en el art. 27 LSP, al establecer: i) que “sélo
constituyen infracciones administrativas las vulneraciones del ordenamiento juridico
previstas como tales infracciones en una ley ”; ii) que las sanciones por la comision de
infracciones administrativas “estaran delimitadas por la ley”; y iii) que “las
disposiciones reglamentarias de desarrollo podran introducir especificaciones o
graduaciones al cuadro de infracciones o sanciones establecidas legalmente”, pero
“sin constituir nuevas infracciones o sanciones, ni alterar la naturaleza o limites de las
que la ley contempla”, sino limitandose a contribuir “a la mas correcta identificacion
de las conductas o a a la mas precisa determinacion de las sanciones
correspondientes”.



Asi las cosas, hemos de sefialar que, tanto el Decreto 10/2012, de 4 de abril, como el
Anteproyecto que es objeto de este dictamen, vulneran este principio de tipicidad, pues su
objeto no es aclarar el cuadro de sanciones previsto en la Ley, introduciendo graduaciones o
especificaciones en el mismo, sino que su pretension, por muy loable que sean sus objetivos,
es establecer unas sanciones muy inferiores a las previstas en la ley, alterando asi los limites
que la misma contempla, en este caso, en el art. 76.1 LVR.

Cierto es que, cuando se publicé el Decreto 10/2102, no estaba en vigor la LSP, pero el
contenido del precitado art. 27 LSP coincide con el del art. 129 de la, hoy derogada pero
entonces vigente, Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen juridico de las
Administraciones publicas y del procedimiento administrativo comdn (LPAC 92).

Por lo tanto y a tenor de lo manifiestado, la modificacion del cuadro de sanciones que
se pretende introducir con el Decreto proyectado debe constar en una norma con rango de ley.
En otro caso, se estaria vulnerando, ademas del expresado principio de tipicidad, el de
legalidad, al ir el reglamento en contra de lo establecido en la ley, aunque se trate de establecer
un regimen de sanciones mas beneficioso para el infractor.

Por lo tanto, no es posible dictaminar favorablemente el texto de la disposicion
proyectada, pues la misma no se limita a concretar o precisar las sanciones previamente
establecidas en la ley, sino que modifica las cuantias de las mismas, reduciéndolas por debajo
de los limites establecidos en la ley.

7. Ademas, concurre en el caso una lesion del principio de reserva de ley, ya que,
cualquiera que sea la exégesis que haya de hacerse del art. 76.1 i.f LVR —y a este Consejo le
parece mas que dudoso que, dado su tenor literal, pudiera ser susceptible de una interpretacion
conforme con el art. 25.1 CE- lo cierto es que el concreto contenido de la norma reglamentaria
proyectada nos parece también contrario a la reserva constitucional de Ley establecida por el
referido art. 25.1 CE, tal como ha sido interpretada por el Tribunal Constitucional (TC).

Y ello porque, en definitiva, el reglamento vendria a alterar el cuadro de sanciones ya
prefigurado por la ley, en cuanto que pretende: i) reducir el importe minimo de las sanciones
leves (que es, en suma, el importe minimo de todas las sanciones); y ii) alterar la
redistribucion interna de las cuantias que, para las infracciones leves, graves, y muy graves,
previo el legislador en el art. 76.1 LVR.

En efecto, a la vista de que el art. 25.1 CE (a cuyo tenor, “nadie puede ser condenado o
sancionado por acciones u omisiones que en el momento de producirse no constituyan delito,
falta o infraccion administrativa, segun la legislacion vigente en aquel momento™) no alude a
la “ley” sino a “la legislacion vigente”, el TC aclar6, en su STC 83/84 (F.J.4), que el principio
de reserva de Ley no impide que las leyes contengan remisiones a normas reglamentarias,
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“pero si que tales remisiones hagan posible una regulacion independiente y no claramente
subordinada a la Ley, lo que supondria una degradacion de la reserva formulada por la CE
en favor del legislador”.

De ahi que el TC haya entendido que dicho art. 25.1 CE proscribe aquellas
disposiciones con rango de ley “en virtud de las que se produce una verdadera
deslegalizacion de la materia reservada; esto es, una total abdicacion por parte del
legislador de su facultad para establecer reglas limitativas, transfiriendo esta facultad al
titular de la potestad reglamentaria, sin fijar ni siquiera cuéles son los fines u objetivos que
la reglamentacion ha de perseguir”.

En suma, como sefiala la STC 61/90, con cita de otras muchas (SSTC 8/81, 159/86,
2/87,42/87,133/87, 3/88, 101/88, 29/89, 150/89 0 219/89), el término “legislacion vigente”,
incluido en el art. 25.1 CE, debe ser interpretado en el sentido de que “prohibe la remision al
reglamento que haga posible una regulacion independiente y no claramente subordinada a la
ley, pero no la colaboracion reglamentaria en la norma sancionadora”’; doctrina ésta que ha
sido reiterada en SSTC 341/93, 25/02 y recogida por la jurisprudencia en la reciente STS, 32,
2888/2017, con cita de otras muchas.

Es decir, como aclara la STC 100/03, con cita de otras (SSTC 133/99, 276/00, 25/02,
75/02 y 113/02), la expresion “legislacion vigente” empleada en el art. 25 CE “es expresiva de
una reserva de ley en materia sancionadora”, lo que (como advierten las SSTC 305/93 y
113/02) “obliga al legislador a regular por si mismo los tipos de infraccion administrativa y
las sanciones que les sean de aplicacidn, sin que sea posible que, a partir de la CE, se puedan
tipificar nuevas infracciones ni introducir nuevas sanciones, o alterar el cuadro de las
existentes por una norma reglamentaria cuyo contenido no esté suficientemente
predeterminado o delimitado por otra con rango de ley”.

Por ello, en nuestro dictamen D.36/13, sefialdbamos que cabe la remision a reglamentos,
habiendo reserva de ley, cuando el precepto legal habilitante contiene, al menos, los aspectos
nucleares de regulacion de la materia; pero tal no sucede en el art. 76.1. i.f LVP, el cual
efectlia una deslegalizacion, al remitirse en blanco a la potestad reglamentaria del Gobierno,
habilitandole para “revisar” y “actualizar” las cuantias de las sanciones, Sin mas precisiones.
Esta técnica no es constitucionalmente admisible en materia sancionadora, como han reiterado
las SSTC 42/87, 207/90, 113/02 y 100/03 y hemos recordado, entre otros, en nuestros
dictdmenes D.2/10 y D.24/14.

Tal deslegalizacion en blanco, al ser contraria a la reserva constitucional de ley en
materia sancionadora, no es constitucionalmente admisible, aunque el reglamento proyectado
trate de suavizar las infracciones o las sanciones, puesto que el contenido de la potestad
sancionadora sélo puede ser delimitado por la ley en sentido formal, esto es, por una
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disposicion con rango de ley, de suerte que s6lo al legislador formal, y no al titular de la
potestad meramente reglamentaria, compete endurecer o ablandar el régimen sancionador
establecido por una norma con rango de ley.

En nuestros dictdmenes D.136/08 y D.24/14, entre otros, hemos sefialado que la razén
de ello es que, en materia sancionadora, la reserva de ley, no sélo se cifie a lo establecido en el
art. 53.1 CE, sino que, ex art. 25.1 CE, alcanza a la tipificacion de infracciones y sanciones, de
suerte que, como sefial6 la STC 83/90, la potestad reglamentaria se encuentra limitada por la
doctrina del complemento indispensable (por la que los reglamentos deben limitarse a
complementar la ley en lo que sea indispensable para aplicarla), doctrina que reduce asi al
reglamento sancionador a una funcion de mera concrecion de las tipificaciones legales de las
infracciones y sanciones correspondientes. Esta doctrina, recogida en el art. 129.2 LPAC’92y
ahora en el art. 27.3 LSP, ha sido aplicada en SSTC 3/88 y 132/01 y STS, 32, de 03-06-02,
entre otras.

Por supuesto, como sefialamos en nuestro dictamen D.20/10, la reserva de ley significa
que la materia objeto de la misma sélo puede ser regulada mediante una ley en sentido formal,
esto es, con el carécter y rango de tal, y no por medio de un reglamento, sin que éste pueda ser
entendido como una “ley” en sentido material.

Por ello, en nuestro expresado D. 20/10, indicAbamos que, en Espafia, sélo se admite el
concepto de ley en sentido formal, por el que, para calificar a una norma como ley, sélo se
atiende: i) al caracter legislativo del que provienen, es decir, al carécter legislativo conferido
por la CE al érgano del que proviene, y que solo son las Cortes Generales para el Estado
central y las Asambleas legislativas o Parlamentos autonémicos para las CCAA, sin perjuicio
de la habilitacién excepcional a los Gobiernos para dictar normas con valor de ley en forma de
Decretos legislativos o Decretos-leyes, con los requisitos y limites establecidos en la CE y los
EEAA; yii)alaformade ley, es decir, el nombre de ley o equivalente (Decreto Ley o Decreto
Legislativo) que se les confiere.

8. Sefialado lo anterior, conviene recordar que, como advertiamos en nuestros
dictdmenes D.12/02, D.58/06 y D.71/08, entre otros, los reglamentos en materia sancionadora
(y, en general, limitadora de derechos) tienen limites, ya que no pueden imponer obligaciones
alos particulares ni afectar a la esfera de las personas fisicas o juridicas privadas sin cobertura
legal suficiente para ello, pues s6lo una norma con rango de ley puede afectar a dicha esfera
(la libertad, la igualdad, la propiedad, el régimen sancionador), estableciendo limitaciones y
sujeciones administrativas o imponiendo obligaciones y cargas econdémicas, segun ha
declarado la jurisprudencia en SSTS de 24-10-96, 10-1-97, 16-6-00, 4-5-01, entre otras.

Es cierto que, como recordabamos en nuestro D. 136/08, en las situaciones
administrativas de sujecion o supremacia especial, como, por ejemplo, son las escolares, el
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TC, en SSTC 2/81, 2/87, 42/87, 190/87, 69/89 y 219/89, y ATC 408/88, parecié admitir
reglamentos disciplinarios independientes, como el aprobado en el &mbito estatal por RD
732/95; pero luego afirmé decididamente la necesidad de observar también el principio de
legalidad, en SSTC 47/90, 61/90 y 207/90, aunque admitiendo cierta flexibilidad, que no
supresion, en este ambito de las relaciones de supremacia especial. Pero, el régimen
sancionador en el sector de la vivienda, al que pertenece el Anteproyecto que nos ocupa, no
puede ser reputado de supremacia especial, sino meramente general.

9. En resumen, tanto el todavia vigente Decreto 10/2012, como el Anteproyecto objeto
de este dictamen, son contrarios al ordenamiento juridico por carecer del rango normativo
necesario y de suficiente cobertura legal, ya que el Gltimo péarrafo del art 76.1 de la Ley
2/2007, de Vivienda de La Rioja (LVR), por el que se habilita especificamente al Gobierno de
la CAR para revisar y actualizar las cuantias de las sanciones por infracciones en materia de
vivienda, no es susceptible de una interpretacion conforme al art. 25.1 CE que pueda
prestarsela.

Todo ello, obviamente, sin perjuicio de que, si asi se estima, el contenido del
Anteproyecto que nos ha sido remitido pueda ser tramitado como disposicién con rango de

ley.
CONCLUSIONES
Unica
Aunque la Comunidad Auténoma de La Rioja tiene competencia para regular la materia
objeto del Anteproyecto, éste no es conforme a Derecho, por carecer de la adecuada cobertura

legal y del rango de ley que su contenido requiere; sin perjuicio de que, si asi se estima, el
contenido del Anteproyecto pueda ser tramitado como disposicién con rango de ley.

Este es el Dictamen emitido por el Consejo Consultivo de La Rioja que, para su
remision conforme a lo establecido en el articulo 53.1 de su Reglamento, aprobado por
Decreto 8/2002, de 24 de enero, expido en el lugar y fecha sefialados en el encabezamiento.

EL PRESIDENTE DEL CONSEJO CONSULTIVO

Joaquin Espert y Péerez-Caballero
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