En Logroiio, a 5 de junio de 2008, 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. Antonio Fanlo Loras, D. Pedro de Pablo Contreras, D* M* del Carmen Ortiz
Lallana y D. José Maria Cid Monreal, asi como del Letrado-Secretario General D. Ignacio
Granado Hijelmo, siendo ponente D. Antonio Fanlo Loras, emite, por unanimidad, el
siguiente

DICTAMEN
7 1/08

Correspondiente a la consulta formulada por el Ilmo. Sr. Consejero de Salud, sobre
Proyecto de Decreto por el que se regula el uso de desfibriladores semiautomdticos externos
por personal no médico en la Comunidad Auténoma de La Rioja.

ANTECEDENTES DE HECHO
Antecedentes del asunto
Primero

Por la Consejeria de Salud del Gobierno de La Rioja se ha elaborado un Proyecto de
Decreto por el que se regula el uso de desfibriladores semiautomadticos externos por personal
no médico en la Comunidad Auténoma de La Rioja.

El procedimiento se inicié por Resolucion del Consejero de Salud, de fecha 28 de
febrero de 2008, que, en aplicacion del art. 42.1.d) de la Ley 8/2003, de 28 de octubre, del
Gobierno e Incompatibilidades de sus miembros, atribuye a los Consejeros la competencia
para “elaborar y presentar al Consejo de Gobierno...los Anteproyectos de Ley o Proyectos
de Decreto, asi como las Propuestas de acuerdos que afecten a su Departamento”; y, del
art. 33.1 de la Ley 4/2005, de 1 de junio, de Funcionamiento y régimen juridico de la
Administracion de la Comunidad Auténoma de La Rioja, “el procedimiento para la
elaboracion de los reglamentos se iniciard mediante resolucion del organo administrativo
competente por razon de la materia ”.

De otra parte, en aplicacion del art. 32.2 de esta dltima Ley, la Resolucién de inicio
determina el objeto y finalidad de la norma proyectada, las legales que debe desarrollar, su
fundamento juridico, y encomienda la tramitacion de la misma al Servicio de Asesoramiento
y Normativa de la Secretaria General Técnica de la Consejeria.



En cumplimiento de este cometido, se elabora, de acuerdo con el art. 34.2 de la Ley
4/2005 citada, una Memoria Justificativa, de 5 de marzo de 2008, asi como un primer
borrador de Decreto, sin data, siendo presumible que se corresponda con la de la Memoria.
Con fecha 5 de marzo de 2008, el Secretario General Técnico de la Consejeria declara
formado el expediente. En esa misma fecha, el Consejero de Salud acuerda abrir un periodo
de informacién publica, y el 6 de marzo, el Secretario General Técnico remite la
documentacién, para trdmite de audiencia, a distintos 6rganos de la Administracién y a
distintas organizaciones y entidades.

Con fecha 21 de abril de 2008, la Secretaria General Técnica valora debidamente las
observaciones presentadas y, con las sugerencias aceptadas, ordena la redaccién de un
segundo borrador que se remite para informe preceptivo de la Direccion General de los
Servicios Juridicos.

El 5 de mayo de 2008, emite un pormenorizado informe la Letrada de la Direccion
General de los Servicios Juridicos en el que recomienda que se redacte una Memoria
econdmica, y se hacen muy diversas consideraciones, de forma y de fondo, que son
valoradas en un nuevo informe de la Secretaria General Técnica, de 7 de mayo de 2008, que
ordena la redaccion de una “pequeiia memoria econémica” (que se cumplimenta el mismo
7 de mayo) y de un tercer borrador que recoja todas las consideraciones admitidas para
mejora el texto proyectado.

El tercer borrador, con cambios significativos, es el que se presenta a nuestro
dictamen.

Antecedentes de la consulta

Primero

Por escrito de 8 de mayo de 2008, registrado de entrada en este Consejo el dia 15 de
mayo de 2008, el Excmo. Sr. Consejero de Salud del Gobierno de La Rioja remite al
Consejo Consultivo de La Rioja, a través de su Presidente y para dictamen, el expediente
tramitado sobre el asunto referido.

Segundo

Mediante escrito de fecha 16 de mayo de 2008, registrado de salida el dia 16 de mayo
de 2008, el Sr. Presidente del Consejo Consultivo procedid, en nombre del mismo, a acusar
recibo de la consulta, a declarar, provisionalmente, la misma bien efectuada, asi como la
competencia del Consejo para evacuarla en forma de dictamen.



Tercero

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

FUNDAMENTOS DE DERECHO
Primero
Necesidad del dictamen del Consejo Consultivo.

El articulo 1 1.a) de la Ley 3/2001, de 31 de mayo, del Consejo Consultivo de La
Rioja, determina que el Consejo deberd ser consultado en relacion con “los proyectos de
reglamentos o disposiciones de cardcter general que se dicten en desarrollo o ejecucion de
leyes estatales o autonomicas”; precepto que viene a reiterar el articulo 1 2.2.C) del
Reglamento Organico y Funcional del Consejo Consultivo, aprobado por Decreto 8/2002, de
24 de enero.

De acuerdo con la Resolucién de inicio, la Memoria justificativa inicial y la Exposicion
de Motivos del Proyecto de Decreto, su contenido se dicta en desarrollo de la Ley 2/2002, de
17 de abril, de Salud, que recoge, como uno de sus principios orientadores, la concepcion
integral de la salud; y, al amparo de la Disposicién Final Primera de dicha Ley, que faculta
al Gobierno de La Rioja para dictar cuantas normas sean necesarias en desarrollo y
ejecucion de lo previsto en la misma. En particular, la Memoria Justificativa incluye el
objeto de la norma proyectada (instalacion de desfibriladores) en la actividad, preventiva y
de atencién de urgencias, que es uno de los niveles de asistencia al que se refiere el art. 48 de
la Ley y, en particular, el art. 52 Atencién de Urgencias y Emergencias que establece lo
siguiente:

“1. La atencion a las urgencias sanitarias, como una actividad mds del Sistema Piiblico de Salud de

La Rioja, recaerd sobre los centros, servicios y establecimientos sanitarios del mismo.

2. Los puntos de referencia bdsicos en los que se desarrollard esta actividad serdn los Puntos de
Atencion Continuada en coordinacion con los Centros Hospitalarios y los Servicios de Urgencias y
Emergencias, en su caso.

3. El Sistema Piiblico de Salud de La Rioja garantizard los servicios asistenciales de urgencias y
emergencias de forma continuada y en su actuacion no se restringird a la demarcacion geogrdfica de la
ordenacion territorial sanitaria dentro del dmbito de la Comunidad Auténoma de La Rioja priori zando
en su actividad la atencion rdpida y eficaz.”

En desarrollo de estas previsiones, la Memoria Justificativa del Proyecto de Decreto
afirma que el Plan de Urgencias de La Rioja ha de poner en coordinaciéon todos los
dispositivos sanitarios en los momentos de maxima alerta sanitaria y efectos graves tanto
individuales como colectivos; y, constituyendo la muerte sibita o repentina una urgencia

sanitaria de primer orden, la instalacion de desfibriladores semiautomaéticos externos podria

3



mejorar la supervivencia de las personas que sufren episodios de arritmia ventricular
maligna.

Sin embargo, como puede apreciarse, en el precepto legal transcrito no hay referencias
expresas sino genéricas al sistema de urgencias, de manera que no hay una mandato preciso
que delimite de manera concreta el &mbito del desarrollo por el Gobierno, lo que suscita,
como luego se verd, serias dificultades en lo que constituye el contenido principal del
Proyecto de Decreto.

Segundo

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

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

Es, por ello, necesario someter a enjuiciamiento si se han cumplido los trimites
establecidos en los articulos 33 a 41 de la Ley 4/2005, de 1 de junio, de Funcionamiento y
Régimen Juridico de la Administracién de la Comunidad Auténoma de La Rioja, que son
los siguientes:

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 iniciard mediante resolucion del organo administrativo competente por
razon de la materia”.

En el presente caso, la resolucién de inicio del expediente fue dictada, con fecha 28 de
diciembre de 2007, por el Consejero de Salud que fundamenta la competencia para dictarla
en el art. 42 1 de la Ley 8/2003, de 28 de octubre, del Gobierno e Incompatibilidades de sus
miembros, que atribuye a las Consejeros la competencia para elaborar los Anteproyectos de
Ley y Proyectos de Decreto, asi como las Propuestas de Acuerdos que afecten a su
Departamento [letra d)], y la de “ejercer la potestad reglamentaria en las materia propias
de su Departamento, en los términos establecidos en el art. 46.1” ([letra e]. El ejercicio de
esta potestad estd encomendada, en efecto, a los Consejeros, en el art. 46 de la citada ley,
atribucién que reitera el art. 6.1.1 .e) del Decreto 84/2007, de 20 de julio, por el que se
establece la estructura organica de la Consejeria de Salud y sus funciones.



La competencia para el ejercicio de la potestad lleva implicita, caso de no existir una
mayor concrecion normativa, la de dictar la resolucién de inicio del procedimiento de
elaboracion de disposiciones de cardcter general. Asi lo hemos reiterado, en aplicacion del
marco legal existente, en anteriores dictimenes y en contra de la praxis administrativa seguin
la cual la Resolucién de inicio la han venido dictando los Directores Generales competentes
por razén de la materia o, en su caso, el Secretario General Técnico de la Consejeria. En
esos mismos dictdmenes, sefialdbamos que las normas organizativas delimitadoras de las
competencias de los distintos érganos administrativos podian, expresamente, encomendar la
competencia de resolucién de inicio de esta clase de procedimientos a érganos especificos
distintos del Consejero

Pues bien, esto es lo que ha establecido el art. 6.1.4 del citado Decreto 84/2007, de 20
de julio, en cuanto que atribuye a los Directores Generales la “resolucion de inicio de la
tramitacion de las disposiciones de cardcter general referidas a materias propias de la
Direccion General”. Si tenemos en cuenta que el art. 6.2.4.b) del citado Decreto atribuye a
la Direccién General de Salud Publica y Consumo, “las competencias en materia de Salud
Piublica y Salud Laboral que no estén atribuidas a otro érgano”, hemos de concluir que
éste es el érgano competente para dictar la Resolucién de inicio.

Si bien es cierto que la competencia es irrenunciable (art. 12 de la Ley 30/1992, de 26
de noviembre, de Régimen juridico de las Administraciones Publicas y del procedimiento
Administrativo comiin), y corresponde ejercerla a los 6rganos que la tengan expresamente
atribuida, el Consejero podia avocarla y sacarla al aprobar finalmente el Proyecto, por lo
que es patente que, en este caso, no puede atribuirse irregularidad juridica alguna al
ejercicio de la competencia por el Consejero (seguin el brocardo “quien puede lo més, puede
lo menos”), siendo el asunto una cuestioén de operatividad y eficacia, pues no debe recaer en
los 6rganos superiores lo que pueden hacer los inferiores.

Por lo demds, al margen de que la Resolucién de inicio corresponda en este caso al
Director General de Salud Publica y Consumo, el trdmite e informe corresponde a la
Secretaria General Técnica, de acuerdo con el art. 6.1.2.g) del Decreto 84/2007.

B) Elaboracion del borrador inicial.
A tenor del articulo 34 de la Ley 4/2005:

“1. El 6rgano del que emane la resolucion de inicio elaborard un borrador inicial integrado por un
predmbulo y 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 acompariado de una memoria justificativa acerca de la necesidad de la
aprobacion de la nueva norma, de su adecuacion al objeto y finalidad fijados en la resolucion de
inicio, la incidencia que habrd de tener en el marco normativo en que se inserte, una relacion de las
disposiciones afectadas y la tabla de vigencias de las disposiciones anteriores sobre la misma materia,
asi como una valoracion de los efectos previsibles que puedan seguirse de su aplicacion. Finalmente,
incluird, en su caso, también los estudios e informes previos que le sirvan de



Sfundamento, asi como una relacion de aquellos informes o trdamites que se consideren necesarios en la
tramitacion del expediente.

3. En los casos de creacion 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
cardcter econémico, deberd adjuntarse al expediente un estudio del coste y financiacion .

En este caso, se han cumplimentado debidamente las exigencias del art. 34,
habiéndose redactado una Memoria justificativa inicial que establece el marco normativo, la
necesidad y oportunidad y estructura de la norma y los trdmites e informes preceptivos.

En cuanto al Estudio econémico, sefiala que:

“El art. 5 del Decreto establece con meridiana claridad que el responsable de la ubicacion y
financiacion serd el propietario del local donde instala, y es el art. 4 donde se fijan aquellos lugares en
los que se debe instalar, por ser lugares de especial sensibilidad (Presidencia del Gobierno), o lugares
de incidencia y gran concentracion de personal (personal, centros comerciales...).

El impacto econdémico no existe para la Administracion y los titulares particulares cuentan con un
periodo transitorio recogido en la disposicion transitoria segunda de dos o cuatro afios para la
instalacion.

El coste de estos desfibriladores oscila en el mercado entre 4.000 y 6000 por unidad, con
independencia de las columnas externas de instalacion ”.

El informe de los Servicios Juridicos observa, con acierto, ante la alegacién de que no
existe impacto econdmico para la Administracion, que al menos habran de evaluarse el coste
de los cursos de formacién, asi como las ayudas econdmicas a entidades para su instalacion,
previstas en la Disposicién Adicional Unica del Primer Borrador, razén por la que aconseja
al Centro Directivo responsable de la tramitacion se proceda a evaluar el coste y
financiacion de esos extremos.

Y en tal sentido se ha afnadido un nuevo informe, de 7 de marzo de 2008, donde se da
cuenta de que la Comunidad Auténoma ya ha adquirido y pagado cinco desfibriladores, por
un importe de 40.275,50 , y que no hay prevision de nuevas adquisiciones en 2008 y 2009 y
que “el plan cardiosaludable se ha anunciado para su implementacion en cuatro aiios y se
pretende adquirir otros cinco para centros publicos, para lo que se reflejardn las partidas
presupuestarias adecuadas en el Anteproyecto de presupuestos para 2009”. Y “en relacion
al coste de la formacion, no puede estimarse el impacto ya que hay que ver la evolucion y
tiempos de implantacion, pero no supondrd un coste excesivo...la inclusion para 2009 de
algiin curso especifico no ha de tener gran impacto en el presupuesto economico del Plan
de Formacion ”.

Como en otras ocasiones ha recordado este Consejo Consultivo, el sentido y finalidad
del estudio econémico de costes y financiacién de una nueva norma es introducir la
imprescindible planificacion y programacion econdémica en la actuacion administrativa, asi
como las repercusiones que la nueva norma tendrd para la propia Administracién y para los
ciudadanos. Es evidente que ese objetivo no se satisface con el referido informe



complementario y el Centro Directivo deberd realizar un estudio detallado de esta cuestion.

Ciertamente, el contenido del estudio econémico de costes y financiacién de la norma
proyectada tiene que ver con la cuestion central de su alcance, y en particular, si la misma
establece una obligacion o una simple recomendacion para los titulares (entidades,
empresas, establecimientos o servicios publicos o privados) de los establecimientos que
reciban, por los que transiten o en los que permanezcan grandes concentraciones de
personas. Esta cuestion la trataremos mas adelante, si bien adelantamos ya que, al carecer de
la necesaria cobertura legal, la norma proyectada no puede imponer obligacion alguna a las
entidades, empresas o establecimientos privados, sin perjuicio de los compromisos que la
Administracion quiera adoptar en pos de la mejora de la actividad preventiva de urgencias,
que afecte al propio sistema sanitario publico o la decisién de instalar desfibriladores en
centros y dependencias no sanitarias (centros docentes, centros deportivos, oficinas
administrativas, etc..) con méaxima concurrencia de personas o de fomentar, mediante
ayudas econdOmicas, la adquisicion por establecimientos privados de las mismas. En este
ultimo caso, es evidente que la norma proyectada debe recoger el preceptivo estudio
econdémico.

C) Anteproyecto de reglamento. El articulo 35 de la

Ley 4/2005 dispone lo siguiente:

“1. Una vez elaborado el borrador inicial, asi como la documentacion complementaria a que se
refiere el articulo anterior, el expediente se remitird 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
acordard la continuacion del procedimiento por la propia Secretaria General Técnica.

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

3. Cuando se observaran defectos en la formacion del expediente por el 6rgano administrativo que
dicto la resolucion de inicio el mismo podrd ser devuelto al citado centro a efectos de que se proceda a
su subsanacion .

La Secretaria General Técnica, mediante Resolucion de 5 de marzo de 2008, ha
cumplimentado debidamente el tramite y ordena la continuacién de la tramitacion del
mismo y relaciona los informes necesarios que deben cumplimentarse.

D) Tramite de audiencia.

La Ley 4/2005 regula expresamente este tramite (diferencidndolo del de informacion
publica, del que se ocupa su articulo 37), que no estaba contemplado en la Ley 3/1995, de 8
de marzo, a la que aquélla sustituye, pero en cuya obligatoriedad —fundada en la
Constitucién y en la legislacion estatal de cardcter tanto basico como supletorio, para los



casos previstos en ella— habia insistido este Consejo en numerosos dictimenes. A este
respecto, el articulo 36 de la Ley autondmica vigente dispone lo siguiente:

“1. 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 serd 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 emision de
informes o participacion en érganos colegiados.

3. La audiencia no serd exigible en relacion con los proyectos de disposiciones que regulen la
organizacion del Gobierno, de la Administracion General de la Comunidad Auténoma o de los entes
integrantes de su Sector Piblico, salvo que en alguno de estos casos se regule la participacion de los
ciudadanos o de sus organizaciones y asociaciones representativas en el ejercicio de sus funciones u
organos. Tampoco serd exigible el trdmite de audiencia en relacion a aquellas disposiciones que
tengan por objeto exclusivo la regulacion de los tributos o ingresos de derecho piiblico.

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 podrd reducirse a siete dias”.

En el presente caso, el tramite de audiencia corporativa se ha cumplimentado
adecuadamente, con independencia de la renuncia de algunas de las entidades y
organizaciones invitadas a presentar alegaciones y observaciones.

E) Informes y dictamenes preceptivos.

Segtn el articulo 39 de la Ley 4/2005:

“l1. Los informes preceptivos y los dictdmenes de los organos consultivos se solicitardn en el
momento 'y en la forma que determinen sus disposiciones reguladoras. El plazo para su emision serd el
previsto en ellas, y a falta de prevision 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 podrdn proseguir las actuaciones cualquiera que sea el
cardcter del informe solicitado, excepto en los supuestos de informes preceptivos que sean
determinantes para la tramitacion del reglamento, en cuyo caso podrd interrumpirse la misma en tanto
no se emitan e incorporen al expediente. El plazo de espera no podrd exceder en ningiin 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 serd informado por la Direccion General de los Servicios
Juridicos una vez cumplimentados todos los trdmites y previamente a la emision de los dictdmenes que,
en su caso, resulten procedentes”.

El Decreto 125/2007, de 26 de octubre, por el que se regula el ejercicio de las
funciones en materia de organizacién administrativa, calidad y evaluacion de los servicios
en la Administraciéon General de la Comunidad Auténoma de La Rioja y sus organismos
autbnomos, contempla, en sus articulos 2, 3 y 4, un informe preceptivo del Servicio de
Organizacién, Calidad y Evaluacién (SOCE), en relacion con la creacién, modificacién o
supresion de 6rganos y unidades en la Administracién General de la Comunidad



Auténoma de La Rioja, asi como con las disposiciones administrativas de caracter general
que definan procedimientos administrativos.

En la Memoria justificativa de la norma proyectada, el Secretario General Técnico
sefiala que ésta no crea estructura administrativa ni procedimiento alguno, por lo que no
procede el referido informe. Frente a este parecer, ha de hacerse una interpretacion
extensiva de la norma (que persigue la mejora de los Proyectos normativos), dado que se
crean sendos Registros de desfibriladores instalados y del personal autorizado para su uso,
asi como se establece una autorizacion para el uso de desfibriladores, que debe renovarse
anualmente (art. 5) y un régimen de comunicacién de la intervenciones a los servicios de
emergencias. Ante estas previsiones, la norma debe interpretarse a favor de la necesidad del
informe del SOCE.

También se ha cumplido adecuadamente el trdmite preceptivo de informe de la
Direccion General de los Servicios Juridicos del Gobierno de La Rioja, plasmado en un
detallado y exhaustivo informe, tenido en cuenta para la redaccion del Tercer Borrador,
aunque este Consejo Consultivo no comparta algunas de las observaciones hechas o el no
haber advertido algunas deficiencias de fondo de la norma proyectada.

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 elaborard una memoria sucinta de todo el procedimiento, en la que se
resefiardn los antecedentes, los trdmites practicados y su resultado, las modificaciones introducidas en
el texto del anteproyecto como consecuencia del contenido de los documentos e informes resultantes de
los trdmites de audiencia, informacion puiblica e informes preceptivos, asi como una exposicion
motivada de aquellas que hayan sido rechazadas. La memoria deberd recoger expresamente una
declaracion motivada de la adecuacion al ordenamiento juridico del texto del anteproyecto.

2. El expediente de elaboracion del reglamento se ordenard a partir de la resolucion de inicio
seguido del anteproyecto y documentacion correspondiente, asi como de los estudios y consultas
evacuados 'y demds actuaciones practicadas.

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

La Memoria final, explicativa el irer procedimiental seguido por la norma proyectada,
no puede entenderse cumplimentada por los sendos informes valorativos de las
observaciones y sugerencias planteadas por quienes han comparecido en los tramites de
informacion publica y audiencia de los interesados y de los Servicios Juridicos. En



consecuencia, antes de su presentacion a la aprobacién al Consejo de Gobierno, debe
subsanarse esta deficiencia.

Tercero

Competencia de la Comunidad Auténoma de La Rioja para regular la materia
proyectada y respeto al principio de jerarquia normativa.

La competencia de la Comunidad Auténoma de La Rioja para regular la materia sobre
la que versa la norma reglamentaria proyectada —Ila instalacion y uso de desfibriladores
semiautomdticos externos por personal no sanitario en el ambito territorial de La Rioja— no
ofrece duda alguna, al constituir un desarrollo de las previsiones de la Ley 2/2002, de 1 de
junio, de Salud de La Rioja, en cuanto exigencia de una concepcion integral de la salud vy,
en particular, de la atencion de urgencias, en cuanto que la prevencién de la muerte subita
debe integrarse en la actividad preventiva de urgencias, materia, la de desarrollo legislativo
y ejecucion de sanidad, asumida en el art. 9.5 del Estatuto de Autonomia de La Rioja.

Como sefala la Memoria justificativa de la norma proyectada, el art. 48, en conexién
con el art. 52, de la Ley 2/2002, que hemos transcrito més arriba, se refiere a la atencion de
urgencias y emergencias, preceptos en los que apoya su base genérica la norma proyectada,
si bien dichos preceptos legales estan pensados, especificamente, para el sistema publico de
Salud de La Rioja.

En todo caso, la parte del contenido de la norma proyectada relativa a la regulacion de
la formacién necesaria para que personal no sanitario, con formacion debidamente
acreditada, pueda utilizar los desfibriladores no suscita especiales problemas de cobertura
legal.

Sin embargo, esta es inexistente en cuanto pudiera deducirse de la norma proyectada la
imposicion de una obligacion a las entidades, empresas y establecimientos que reciban o en
los que transiten o permanezcan grandes concentraciones de personas, para que instalen
aparatos desfibriladores en dichos lugares y establecimientos, cuestiéon que serd objeto de
detenido examen en las observaciones generales que a continuacion haremos. Lo que hemos
de poner de manifiesto es que el contenido normativo de la norma de cobertura en relacién
con el Proyecto de Decreto es practicamente inexistentente, razén por la que el poder
innovador del reglamento, de manera particular cuando afecte a la esfera juridica de los
particulares, es practicamente nulo. En todo caso, y al margen, del especifico problema de
cobertura legal, la materia sobre la que versa la norma proyectada es competencia de la
Comunidad Auténoma que cuenta con competencias para el correspondiente desarrollo
legislativo con fundamento en el Estatuto de Autonomia (art. 9.5).
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Cuarto

Observaciones generales al Reglamento proyectado

La cuestion principal que suscita el contenido de la norma proyectada se refiere a si la
instalacion de los desfibrilizadores es una obligacion para los titulares de los
establecimientos a los que se refiere el art. 2.2 y 4 de la norma proyectada o una simple
posibilidad, sujeta a la libre voluntariedad de dichos titulares. La norma no es clara sobre
este particular, lo que resulta inadmisible en una disposicion reglamentaria, y desfigura la
imprescindible seguridad juridica que debe caracterizar a toda norma juridica

En efecto, en el tercer borrador no aparece resuelta con claridad esta cuestion. Asi, en
la Exposicion de Motivos, tras referirse a la prevencion de la muerte stbita sefala “por este
motivo es recomendable que se adhieran a dicha prevencion aquellas entidades, empresas,
establecimientos o servicios publicos o privados...”, adhesiéon que parece aludir a la
voluntariedad de la instalacién de los desfibriladores. El art. 2.2, al referirse al ambito
objetivo de la norma, se refiere a que “la instalacion y el uso de desfibriladores
semiautomdticos externos se realizard en las entidades...”, accién de “realizar” neutra que
nada dice acerca de su voluntariedad u obligatoriedad. Y, en el art. 4, primer parrafo, se
afirma con escaso rigor técnico que “el uso de desfibriladores externos abarca las
entidades...”, término el de “abarca” que nada indica acerca del cardcter imperativo o no del
mismo, aunque, a continuacién, prosigue la norma proyectada —con una pésima técnica
juridica- “se recomienda la necesidad de ubicar en la Comunidad Autonoma de La Rioja al
menos un desfibrilador ...en todos los establecimientos...”. Ofrece poca seguridad juridica
para la claridad de la norma utilizar yuxtapuestas dos palabras, de significado contrario
(“recomendar” y “necesidad”). Como equivoca es la norma cuyo pdrrafo final habilita al
Consejero competente en materia de salud, mediante Resoluciéon motivada y previa
audiencia al interesado, para poder “regular la indicacion de la ubicacion de
desfibriladores en lugares distintos a los anteriores si la necesidad o urgencia médica asi lo
determina”.

En sentido contrario al sistema de adhesiéon que parece inspirar la norma, se ha
incluido en el art. 12, como “sujetos responsables”, dentro del Capitulo de Inspeccién y
Control, una prevision que carece de sentido si se parte del sistema de voluntariedad. Y es
que el precepto se refiere -con escasa técnica juridica, una vez mas-, a “la responsabilidad de
la ubicacion, el correcto funcionamiento y la actualizacion en la capacitacion...” No hay
responsabilidad que no se corresponda con una obligacién y si no hay obligacién de los
titulares de los establecimientos, mal podra exigirse responsabilidad.

Es cierto que la redaccion de este precepto recoge una observacion de los Servicios
Juridicos que pretende mejorar la sistemética de la norma y trasladar el art. 5 del Segundo
Borrador relativo a los “sujetos responsables” al Capitulo dedicado a la Inspeccion y
Control. Pero hay que advertir que, en los dos primeros borradores, los titulares de los
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establecimientos concurridos tenian la obligacién de instalar aparatos desfibrilizadores,
aunque esta obligacion se estableciera con deficiente técnica juridica.

Hemos de sefialar que, por las razones de cobertura legal a las que nos hemos referido,
la norma reglamentaria no puede establecer obligacion alguna que afecte a la esfera juridica
de los particulares (personas fisicas o juridicas), pues, como hemos sefialado en anteriores
Dictdmenes, solo una norma con rango de Ley puede afectar aquella esfera juridica (la
libertad, la igualdad, la propiedad, el régimen sancionador) estableciendo limitaciones y
sujeciones administrativas o imponiendo obligaciones que suponen cargas econdmicas. Asi
lo ha reiterado abundante jurisprudencia contencioso-administrativa (SSTS de 24 de octubre
de 1996, Arz. 7594; 10 de enero de 1997, Arz. 656;16 de junio de 2000, Arz. 2649; 4 de
mayote 2001, Arz. 4250, entre otras) y es doctrina que hemos recordado, entre otros, en
nuestro Dictamen 12/2002, F. J. Tercero.B.1).

Esta es una cuestion a la que ya se refiri6 el informe de la Secretaria General Técnica,
de 21 de abril de 2008, “pese a que no haya sido cuestionada en fase de alegaciones y no es
otra que la expresion ‘obligatoriedad’ de la instalacion de los desfibriladores que aparece
tanto en el enunciado del Decreto como sustancialmente en los articulos 4.2 y iiltimo inciso
y su posible sustitucion por otros términos no vinculantes al hilo de las repercusiones que
puede tener desde el punto de vista de legalidad”, a cuyo efecto alude a nuestra consolidada
doctrina sobre la necesidad de norma con rango legal para afectar a la esfera juridica de los
particulares.

Sin embargo, la voluntariedad y libre adhesion no ha quedado debidamente establecida
en la norma, de ahi los equivocos que suscita y que deben llevar al Centro Directivo
responsable de la norma proyectada a revisar a fondo esta cuestién pues, en caso contrario,
puede merecer su descalificacion juridica por falta de cobertura legal

Un argumento anadido para revisar la norma es la referencia al Derecho Comparado de
las demds Comunidades Auténomas que ya han regulado esta materia, a las que
expresamente se refiere la Memoria justificativa. Y es que, en efecto, Andalucia (Decreto
200/2001, de 11 de septiembre); Navarra (Decreto 105/2002, de 20 de noviembre); Cataluia
(Decreto 355/2002, de 24 de diciembre); Galicia (Decreto 99/2005, de 21 de abril); Canarias
(Decreto 225/2005, de 13 de diciembre); Asturias Decreto 24/2006); Aragén Decreto
229/2006, modificado por el 54/2008); Murcia (Decreto 349/2007, de 9 de noviembre) y
Extremadura (Decreto 10/2008, de 25 de enero), todas ellas se limitan a regular la
utilizaciéon de desfibrilizadores por personal no médico y las normas de formacién y
acreditacion de este personal, pero para nada establecen la obligatoriedad de la instalacién
de estos aparatos.
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En consecuencia, esta es una cuestién central y esencial de la norma proyectada, que
estd mal resuelta y que debe llevar a una profunda reconsideracion de la misma. Cuestion
distinta es que la Administracion sanitaria decida emprender una politica de adquisicion de
estos aparatos y que fomente su instalacién en los establecimientos privados, mediante
medidas financieras de apoyo total o parcial o que establezca las modificaciones legales
oportunas para dar cobertura a esa medida.

Quinto
Observaciones concretas al contenido del Proyecto de Decreto

Como quiera que el Centro Directivo debe proceder a una reconsideracion de la norma
proyectada, carece de sentido formular observaciones concretas a su articulado. En esa
operacion, debiera tomar en consideracion lo que otras Comunidades Auténomas ya han
regulado, aprovechando la experiencia en la materia. Como ha quedado sefalado, estas
normas de otras Comunidades Auténomas se refieren a la utilizacion de desfibriladores por
personal no sanitario y la formacién y acreditacion del personal encargado de usar dichos
aparatos.

CONCLUSIONES
Primera

La Comunidad Auténoma de La Rioja tiene competencia para dictar la norma
proyectada.

Segunda

El proyecto de Decreto no es conforme al ordenamiento juridico en cuanto que
establece, de manera contradictoria y poco clara, la obligatoriedad de instalar aparatos
desfibriladores en los establecimientos con gran concurrencia de personas sin contar con la
cobertura legal necesaria. En consecuencia, el Centro Directivo debera reelaborar su
contenido, teniendo en cuenta las observaciones hechas en los Fundamentos de Derecho
Cuarto y Quinto del presente Dictamen.
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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 Pérez-Caballero
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