* ** ** **

Comunidad
de Madrid

Ref: 43/072552.9/24

ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID
CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA Y
ADMINISTRACION LOCAL

A.G.-47/2024 INFC-2024/1515
S.G.C.- 144/2024 SJ. 127/2024

Se ha recibido en el Servicio Juridico en la Consejeria de Medio Ambiente, Agricultura
e Interior, peticion de informe preceptivo en relacion con el «Proyecto de decreto, del
Consejo de Gobierno, por el que se modifica el Decreto 163/2008, de 29 de diciembre,
del Consejo de Gobierno, por el que se regula la actividad de control de acceso a

espectaculos publicos y actividades recreativasy.

Al amparo de lo dispuesto en el articulo 4.1.a) de la Ley 3/1999, de 30 de marzo, de
Ordenacion de los Servicios Juridicos de la Comunidad de Madrid, en relaciéon con el
articulo 12.2 del Reglamento de la Abogacia General de la Comunidad de Madrid
aprobado por el Decreto 105/2018, de 19 de junio, del Consejo de Gobierno, se emite el

siguiente
INFORME
ANTECEDENTES DE HECHO
UNICO. - DOCUMENTACION REMITIDA.
La Secretaria General Técnica de la Consejeria de Medio Ambiente, Agricultura e Interior
(en lo sucesivo, CMAAI), ha instado el informe de este Servicio Juridico sobre el
proyecto de decreto identificado en el encabezamiento. A la solicitud se le acompaiia la

siguiente documentacion:

a) Version inicial del proyecto de decreto.

b) Primera memoria del analisis de impacto normativo, suscrita por el Director

General de Seguridad el 16 de febrero de 2024.
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c) Informe 22/2024, de 11 de marzo de 2024, de Coordinaciéon y Calidad
Normativa, firmado por el Jefe de la Oficina de Calidad Normativa y por la
Secretaria General Técnica de la Consejeria de Presidencia, Justicia y

Administracion Local.

d) Informe de la Directora General de Igualdad de 29 de febrero de 2024, de

impacto por razén de género.

¢) Informe de la Directora General de Infancia, Familia y Fomento de la Natalidad

de 1 de marzo de 2024, de impacto en materia de familia, infancia y adolescencia.

f) Escritos de observaciones de las secretarias generales técnicas de las consejerias
de Familia, Juventud y Asuntos Sociales, de 5 de marzo 2024 (incorpora informes
de las direcciones generales de Infancia, Familia y Fomento Natalidad; Atencion
al Mayor y a la Dependencia y de Igualdad), y de Economia, Hacienda y Empleo,
de 9 de marzo 2024.

g) Escritos de las secretarias generales técnicas de las consejerias de Educacion,
Ciencia y Universidades (4 de marzo de 2024); Vivienda, Transportes e
Infraestructuras (idem); Cultura, Turismo y Deporte (5 de marzo 2024);
Digitalizacion (6 de marzo 2024); Presidencia, Justicia y Administracion Local (8

de marzo 2024), y de Sanidad (idem), por los que no se formulan observaciones.

h) Informe de la Direccion General de Tributos (Consejeria de Economia,

Hacienda y Empleo), de 7 de mayo de 2024.

1) Segunda memoria del anélisis de impacto normativo, firmada por el Director
General de Seguridad el 21 de mayo de 2024.

j) Resolucion del Director General de Seguridad, de 23 de mayo de 2024, por la

que se acuerda la apertura del tramite de audiencia e informacion publica.
k) Version del proyecto de decreto sometido a dicho tramite.

m) Escrito de alegaciones presentado el 13 de junio de 2024 por la Asociacion de

Empresarios de Ocio y Espectaculos Noche Madrid y Madrid en Vivo.

n) Tercera memoria del andlisis de impacto normativo y ficha del resumen

ejecutivo, suscrita por el Director General de Seguridad el 11 de julio de 2024.
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fi) Informe de legalidad firmado por el Secretario General Técnico de la

Consejeria de Medio Ambiente, Agricultura e Interior, el 11 de julio de 2024.

0) Version del proyecto de decreto que se somete al parecer de la Abogacia

General de la Comunidad de Madrid.

Examinados tales antecedentes, procede formular las siguientes:

CONSIDERACIONES JURIDICAS

PRIMERA-. FINALIDAD Y CONTENIDO.

1. El proyecto de decreto sometido a consulta tiene por objeto proveer a la modificacion
del Decreto 163/2008, de 29 de diciembre, del Consejo de Gobierno, por el que se regula
la actividad de control de acceso a espectaculos publicos y actividades recreativas (en lo

sucesivo, DACAEP).

2. El proyecto consta de una parte expositiva, de otra dispositiva conformada por un solo
articulo, con cuatro apartados de modificacion del decreto propiamente dicho, y de una

parte final conformada por una disposicion transitoria y otra final.

SEGUNDA-. MARCO COMPETENCIAL Y NORMATIVO,

1. El Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid aprobado mediante la Ley
Organica 3/1983, de 25 de febrero (EACM, en lo sucesivo), en su articulo 26.1.30,
establece la competencia exclusiva de dicha comunidad auténoma en materia de

espectaculos publicos.

En su ejercicio, se dictd la Ley 17/1997, de 4 de julio, de Espectaculos Publicos y

Actividades Recreativas (LEPAR). Tal como sefial6 el Tribunal Constitucional en el Auto
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46/2001, de 27 de febrero, FJ 4, precisamente en relacion con una cuestion de
inconstitucionalidad planteada en torno a dicho texto legal, el Real Decreto 2371/1994,
de 9 de diciembre, de traspaso de funciones y servicios de la Administracion del Estado
a la Comunidad de Madrid en materia de espectaculos, segun se desprende del apartado
C) 1 y 2 de su anexo, permite apreciar que los traspasos en la materia genérica de
«espectaculosy incluyen los relativos a las «actividades recreativas» y también a los
«locales», «edificios» o «instalaciones» en que tanto unos como otros puedan
desarrollarse. Igualmente, apunt6 el Alto Tribunal en la resolucion de referencia, que esta
materia guarda estrecha conexién con la competencia asumida por nuestra Comunidad

Auténoma de forma exclusiva en materia de ocio (art. 26.1.22 EACM).

TERCERA-. NATURALEZA JURIDICA Y RANGO NORMATIVO.

1. El proyecto de decreto sometido a consulta se configura como una norma con vocacion
de permanencia, que innova el ordenamiento juridico. Participa, por tanto, de la
naturaleza juridica propia del reglamento en su condicidon de disposicion juridica de
caracter general, dictada por la Administracion Publica y con valor subordinado a la ley,
segun la definicion generalmente aceptada por nuestra jurisprudencia (por todas, la STS!

de 15 de octubre de 2001, Rec. 397/1999, y otras que cita).

Tradicionalmente, los reglamentos se clasifican, por su relacion con la ley, en ejecutivos,

independientes y de necesidad.

El Tribunal Supremo ha abogado por un planteamiento amplio del concepto de
reglamento ejecutivo, permitiendo que se incluyan dentro de ¢l todas las acciones
normativas cuyo objetivo sea el de ejecutar la ley de uno u otro modo, complementando,
desarrollando, detallando, aplicando o ejecutando aquella. En particular, nuestro Alto

Tribunal, en una linea doctrinal aplicada en la STS de 4 de junio de 2020, Rec. 78/2018,

matizé que «/e/l reglamento ejecutivo, como complemento indispensable de la ley, puede

! En adelante, sc utilizaré la abreviatura STS como equivalente a Sentencia de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo. Asimismo, en las citas de jurisprudencia, y a los efectos del presente
informe, Rec. equivale a recurso contencioso-administrativo y RC a recurso de casacion.
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explicitar reglas que en la Ley estén simplemente enunciadas y puede aclarar preceptos de la
misma que sean imprecisos, de suerte que el Reglamento puede ir mads alla de ser puro ejecutor
de la Ley, a condicion de que el comportamiento de la Administracion sea acorde con la

Constitucion...».

De forma mas reciente, la STS de 20 de junio de 2024 (Rec. 72/2023), ha recordado la
caracterizacion como reglamentos ejecutivos de aquellos «que estan directa, inmediata y
concretamente ligados a una Ley, a un articulo o articulos de una Ley, o a un conjunto de Leyes,
de manera que dicha Ley (o Leyes) sea completada, desarrollada, pormenorizada, aplicada,
cumplimentada o ejecutada por el Reglamentoy, seiialando la necesaria presencia en ellos de

dos rasgos distintivos:

- Dictarse como ejecucion o como consecuencia de una norma de rango legal «cuya
voluntad es dejar sentados los criterios, principios o elementos esenciales de la
regulacion pormenorizada que posteriormente ha de establecer el Reglamento en
colaboracion con la Ley. Es decir, que la Ley no quiere dejar al Reglamento, mediante

la técnica deslegalizadora, abordar primigeniamente esas materiasy.

- Ser expedido en ejecucion de una norma legal que innove, «en su desarrollo, el
ordenamiento juridico sin que, en consecuencia, deban ser considerados ejecutivos, a
efectos del referido articulo 22.3 LOCE, los Reglamentos secundum legem o meramente
interpretativos, entendiendo por tales los que se limitan a aclarar la Ley segun su tenor
literal, sin innovar la misma o los que no hacen una innovacion trascendente del

ordenamiento juridico (asi, sentencia de 12 de noviembre de 2003 (Rec. 12/2002)».

Por su parte, el Consejo de Estado afirmaba ya en su Dictamen de 16 de abril de 1943
que la labor del Reglamento ejecutivo es la de «desenvolver la ley preexistente». Por
consiguiente, tanto el «desarrollo» como el «complemento» y la pormenorizacion de la

ley, son o pueden ser fines del reglamento de ejecucion.

Maés cercanamente, ha recordado el alto 6rgano consultivo del Gobierno de la Nacién en
el Dictamen 679/2020, de 10 de diciembre de 2020, que, conforme a la linea

jurisprudencial anteriormente resefiada, que auspicia la concepcion amplia del concepto
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de reglamento ejecutivo, se ha de incluir en €l toda norma reglamentaria que complemente
la ordenacion de la ley, aunque sea parcialmente, quedando inicamente excluidos de
dicha condiciéon los reglamentos independientes, autonomos o praeter legem
(principalmente desarrollados en el ambito de la potestad doméstica) y los reglamentos
de necesidad. Y que, desde el punto de vista practico, esta disquisicion tiene importantes
repercusiones, al garantizar que las disposiciones reglamentarias sean examinadas por ese

Alto Cuerpo Consultivo desde la perspectiva de su conformidad con la ley y con el resto

del ordenamiento juridico.

En particular, el caracter de reglamento ejecutivo del DACAEP fue sostenido en el
Dictamen 191/08, de 10 de diciembre, del Consejo Consultivo de la Comunidad de

Madrid, en relacion con el proyecto de dicha norma reglamentaria.

2. La articulacion juridica del proyecto de disposicion general sometido a consulta
pretende realizarse por medio de un decreto, al tratarse de una disposicion de caracter
general emanada del Consejo de Gobierno ex articulo 50.2 de la Ley 1/1983, de 13 de
diciembre, de Gobierno y Administraciéon de la Comunidad de Madrid (en adelante,
LGACM) y tener precisamente por objeto la modificacion de otro decreto. Es a dicho
organo, ademads, a quien la disposicion final primera de la LEPAR atribuye el dictado de

las disposiciones necesarias para su ejecucion y desarrollo.
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Desde ese concreto punto de vista, nada cabe oponer al rango de la norma proyectada.

CUARTA-. TRAMITACION.

1. Ha de recordarse que, conforme a lo sefialado por el Tribunal Constitucional en la STC
55/2018, de 24 de mayo, las diversas disposiciones que contienen los articulos 129, 130,
132 y 133 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comin
de las Administraciones Publicas (LPAC), que hacen referencia a la iniciativa
reglamentaria de la Administracion, no son de aplicacién, como derecho primario, a las

Comunidades Auténomas, pues ello devendria en la invasion de las competencias que
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estas tienen estatutariamente atribuidas en orden a su autoorganizacion y regulacion de la

elaboracion de sus normas.

En consecuencia, en esta materia ha de atenderse a lo previsto en la normativa interna de
la Comunidad de Madrid, que viene constituida fundamentalmente por el articulo 60 de
la Ley 10/2019, de 10 de abril, de Transparencia y de Participacion de la Comunidad de
Madrid (LTPCM) y por el Decreto 52/2021, de 24 de marzo, del Consejo de Gobierno,
por el que se regula y simplifica el procedimiento de elaboracion de las disposiciones
normativas de caracter general en la Comunidad de Madrid (DPEDGCM). Esta ultima
norma reglamentaria impone su aplicacion, entre otros, a los procedimientos de
elaboracion y tramitacion de los proyectos de disposiciones reglamentarias cuya

aprobacion corresponda al Consejo de Gobierno o a cualquiera de sus miembros (art. 1.2).

2. Desde el punto de vista competencial interno, el articulo 31 de la LGACM atribuye a
los consejeros la proposicion y presentacion al Consejo de Gobierno de los proyectos de
decreto relativos a las cuestiones atribuidas a la Consejeria que encabezan. El Decreto
235/2023, de 6 de septiembre, del Consejo de Gobierno, por el que se establece la
estructura orgénica de la Consejeria de Medio Ambiente, Agricultura e Interior, atribuye
a su titular las competencias en materia de «espectaculos publicos y actividades
recreativas, incluidos los espectéculos taurinos, sin perjuicio de las competencias de otras

Consejeriasy.

Dentro de la CMAAI, es razonable atribuir la elaboracion e impulso del proyecto
normativo a la Direccion General de Seguridad adscrita a la Agencia de Seguridad y
Emergencias Madrid 112, que es la promotora de la actual iniciativa normativa. En dicho
sentido, conviene tener en cuenta lo dispuesto en la Ley 5/2023, de 22 de marzo, de
Creacidn del Sistema Integrado de Proteccion Civil y Emergencias de la Comunidad de
Madrid, cuyo preambulo (II) anticipa el designio de «englobar en las funciones de Seguridad
las competencias propias en materia de espectaculos publicos y actividades recreativas que,
desde su legislacion especifica aplicable, concitan la actuacion conjunta de la Comunidad de
Madrid y los ayuntamientos, con potestades de autoridad, sancion y actuacion de policia local

como exponente del mantenimiento de la seguridad a la poblacion, en procedimientos iniciados
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¥ a instancias de la administracion autonémica madrileria». De hecho, ya en la parte
dispositiva del texto legal, su articulo 30.1 f) atribuye a la Agencia de Seguridad y
Emergencias Madrid 112 el ejercicio de las funciones derivadas de las competencias

sobre los espectaculos publicos y las actividades recreativas.

Por su parte, el Decreto 217/2023, de 26 de julio, del Consejo de Gobierno, por el que se
establece la estructura directiva de la Agencia de Seguridad y Emergencias Madrid 112,
relaciona en su articulo 7 entre las competencias de la Direccion General de Seguridad en
materia de espectaculos publicos y actividades recreativas, «/e]l ejercicio de las
competencias en relacion con los espectaculos publicos y las actividades recreativas atribuidas
a la consejeria competente por la disposicion adicional cuarta de la Ley 17/1997, de 4 de julio,
de Espectaculos Publicos y Actividades Recreativas de la Comunidad de Madridy, disposicion
que, a su vez, alude «al organo competente de la Comunidad de Madrid en materia de

espectaculos publicos y actividades recreativasy.

A su vez, la competencia para aprobar el futuro decreto corresponderia al Consejo de

Gobierno de conformidad con lo dispuesto en el articulo 21.g) de la LGACM.

3. El articulo 3.1 del DPEDGCM prevé la aprobacién de un Plan Normativo por el
Consejo de Gobierno durante el primer afio de cada legislatura, sin perjuicio de su
actualizacion posterior, siendo objeto de publicacion en el Portal de Transparencia de la
Comunidad de Madrid. En su caso, la falta de inclusiéon de determinada disposicion en el
Plan Normativo requeriria justificar este hecho en la Memoria de Anélisis de Impacto
Normativo (MAIN), segin exigen los articulos 3.3 y 6.1.g) de dicha disposicion

reglamentaria.

El proyecto de decreto cuya aprobacion se promueve esta expresamente previsto en el
Plan Normativo para la XIII Legislatura aprobado por Acuerdo del Consejo de Gobierno
de la Comunidad de Madrid de 20 de diciembre de 2023.

4. El articulo 60 de la LTPCM contempla que, con caracter previo a la elaboracion de un

proyecto de reglamento, se sustancie una consulta publica en el espacio web habilitado
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para ello que sirva para instrumentar el derecho de los ciudadanos a participar y colaborar

en su elaboracion.

Sin perjuicio de dicha regla general, el apartado 4 del referido articulo 60 de la LTPCM,
al igual que el articulo 5.4 del DPEDGCM, dispensa la celebracion de la consulta publica,
entre otros supuestos, cuando la futura disposicidn carezca de un impacto significativo en
la actividad econdémica o aborde la regulacion de aspectos parciales de determinada
materia, aspectos ambos aducidos por la MAIN. En esta tltima se apela también a la falta
de imposicion de obligaciones relevantes para los destinatarios, toda vez que se restringen
las cargas conducentes a la renovacion del certificado de controlador de acceso a

espectaculos publicos.

5. Conviene significar que el expediente administrativo remitido al Servicio Juridico en
la CMAALI integra tres versiones de la MAIN, firmadas por el Director General de
Seguridad, respectivamente, el 16 de febrero, el 21 de mayo y el 11 de julio de 2024. La
actualizacion del contenido de la memoria mediante la incorporacién a su contenido de
las novedades significativas que se produzcan a lo largo del procedimiento constituye una

exigencia reglamentaria (art. 7.5 DPEDGCM).

De esta manera, como tiene sefialado la Comision Juridica Asesora de la Comunidad de
Madrid, 1a MAIN «responde a la naturaleza que le otorga su normativa reguladora como un
proceso continuo, que debe redactarse desde el inicio hasta la finalizacion de la elaboracion del
proyecto normativo, de manera que su contenido se vaya actualizando con las novedades
significativas que se produzcan a lo largo del procedimiento de tramitacion, en especial, la
descripcion de la tramitacion y consultas (articulo 6.3 del Decreto 52/2021) hasta culminar con
una version definitivay (asi, en sus recientes Dictamenes 223/2024, de 25 de abril y
385/2024, de 27 de junio, entre otros).

En concreto, la MAIN responde a la modalidad de version ejecutiva, y no a la de

extendida prevista en el articulo 7 del DPEDGCM.
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Con respecto a esa cuestion, se reputa necesario advertir que el articulo 6.1 de la norma
reglamentaria permite la elaboracion de una MAIN ejecutiva cuando el centro directivo
promotor de la iniciativa reglamentaria estime que la aplicacién, en su caso, de la
propuesta normativa, no generara impactos econdmicos, presupuestarios, sociales, sobre
las cargas administrativas o cualquier otro anélogo, apreciables, o estos no sean
significativos. Por su parte, el segundo apartado del precepto sefiala que «/e/ste tipo de
memoria se realizard, en todo caso, cuando se trate de normas organizativas y de modificaciones
parciales de normas reglamentarias aprobadas por el Consejo de Gobierno cuyos impactos
economicos y sobre las cargas administrativas no sean significativos, incluyéndose una breve
Justificacion al respectoy. Este parece ser el caso de la norma cuya aprobacion se promueve,
al ser de caracter modificativo y no preverse, segin recoge la propia MAIN, impacto

desde el punto de vista econdmico ni de las cargas administrativas.

El referido articulo 6.1 detalla el contenido preceptivo de la MAIN ejecutiva:

“a) Identificacion clara de los fines, objetivos perseguidos, oportunidad y legalidad de
la norma.
b) Adecuacion a los principios de buena regulacion.
¢) Identificacion del titulo competencial prevalente.
d) Listado de las normas que quedan derogadas.
e) Impacto presupuestario y los sociales exigidos por norma con rango de ley.
f) Descripcion de la tramitacion y consultas realizadas.
g) Justificacion, si la propuesta no estuviera incluida en el Plan Anual Normativo.
h) Analisis economico que evalue las consecuencias de su aplicacion, aunque su impacto
sobre la actividad econémica no sea relevante.
i) En su caso, se incluira una descripcion de la forma en la que se realizara su evaluacion

ex post”.

Examinado el contenido de la version mas reciente de la MAIN se observa que, en
general, todos esos aspectos son abordados en ella. En algunos casos, como el analisis de
los posibles impactos, se ha llegado a un nivel de detalle mas propio de la memoria
extendida que de la ejecutiva. Esto ultimo no debe ser considerado una practica
juridicamente reprochable, puesto que el analisis més detallado de una disposicion en

estos y otros aspectos refuerza el cumplimiento de la finalidad propia de la MAIN.

10
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Igualmente, debe resaltarse, como aspecto positivo, el analisis de las observaciones
realizadas en los informes recabados a lo largo del procedimiento y de las alegaciones
realizadas en el tramite de audiencia e informacion publica, asi como la consignacién de

las razones por las que, en cada caso, se acepta o rechaza lo propuesto.

Por lo que se refiere a los impactos de la norma proyectada, se analizan, entre otros, los
que se producen en el ambito econdmico; presupuestario; en forma de cargas
administrativas; en materia de familia, infancia y adolescencia, y por razén de género. No
se han abordado los posibles impactos desde la perspectiva de la salud y el medio
ambiente, omisiones que consideramos acordes con las previsiones de la normativa
sectorial aplicable, atendida la tematica que aborda el proyecto reglamentario y la
ausencia de impactos relevantes en tales materias; concretamente, en lo que respecta al
impacto en salud, en virtud de lo dispuesto en el articulo 35 de la Ley 33/2011, de 4 de
octubre, General de Salud Publica, que alude a las normas «que seleccionen por tener un
impacto significativo en la saludy y, en cuanto al aspecto ambiental, en el articulo 2.c¢) del
Decreto 103/1996, de 4 de julio, por el que se crea el Consejo de Medio Ambiente de la
Comunidad de Madrid, que le atribuye las funciones de «Conocer, y en su caso informar, de

los anteproyectos de especial relevancia relativos a normativa ambientaly.

En cuanto a la descripcion de la tramitacion y de las consultas recabadas a lo largo del
procedimiento, se sugiere que, con posterioridad al informe de esta Abogacia General y
con caracter previo al impulso de nuevos tramites del procedimiento, se actualice la
version mas reciente de la MAIN mediante la incorporacion de la referencia al informe
de la Secretaria General Técnica de la CMAAI de 11 de julio de 2024 y resto de tramites

posteriores.

En lo relativo a la evaluacion ex post de la aplicacion del proyecto reglamentario, la
MAIN no establece ninglin sistema para su realizacion, al considerarla innecesaria con
base en lo dispuesto en el articulo 3.3 del DPEDGCM vy en la eficacia meramente

modificativa de la futura disposicion.
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A juicio de esta Abogacia General, en términos generales, contemplar la forma de hacer
dicha evaluacion es lo mas conforme al principio de control de la gestion y evaluacion de
los resultados de las politicas publicas incorporado al articulo 3.1.g) de la Ley 40/2015,
de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, que se puede considerar
integrado dentro del mas amplio de buen gobierno emergente en el Derecho

Administrativo espaiiol contemporaneo.

En dicho sentido, la Comision Juridica Asesora, al dictaminar proyectos de reglamentos
ejecutivos en los que, al igual que en el actualmente informado, la MAIN respondia a la
modalidad de memoria ejecutiva, ha remarcado que, aunque el articulo 3.3 del
DPEDGCM solo la prevea para el supuesto de tramitacion de propuestas normativas no
incluidas en el plan normativo, pues para las previstas deberia ser el propio plan el que
estableciera cuales son las disposiciones que deber ser objeto de esa evaluacion, que, no
obstante, no ha sido recogida en el citado Acuerdo del Consejo de Gobierno de la
Comunidad de Madrid de 20 de diciembre de 2023, «evaluar la eficacia y eficiencia de la
norma, los efectos no previstos y los resultados de su aplicacion puede suministrar una

informacion muy relevante en el futuro» (entre otros, Dictamen 677/22, de 25 de octubre).

Como maés adelante se verd, el proyecto reglamentario pretende implementar algunas
modificaciones relevantes en el régimen juridico del personal de control de acceso,
especialmente en lo relativo al espacio fisico en que realizard su cometido, a las pruebas
de acceso y a la renovacion de la acreditacion pertinente. Pareceria aconsejable que, por
la trascendencia de la funcidn que realiza ese personal y su afeccion tanto a las empresas
del sector como a los propios usuarios de la actividad, fueran objeto de examen posterior
los resultados que se deriven de su implementacion. Se sugiere, por ello, reconsiderar el

sometimiento de la norma proyectada a una futura evaluacion “ex post”.

Asimismo, conviene llamar la atencion sobre algun otro aspecto mejorable de la MAIN,
como es el relativo a las principales alternativas consideradas, tratado de forma
excesivamente concisa en la ficha de resumen ejecutivo que, ademés, no valora otras
posibles regulaciones alternativas, o incluso la posibilidad de mantener la regulacion

actual.
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Igualmente, en relacion con la referida ficha, convendria salvar el error padecido en la
definicion de la estructura de la norma, en la que se incluye una disposicion derogatoria,

inexistente en la version mas avanzada del proyecto reglamentario.

6. E1 DPEDGCM, en su articulo 8.1, prevé que, en el procedimiento de elaboracion de

las disposiciones generales, el centro directivo proponente recabe los informes y

dictamenes que resulten preceptivos, asi como los estudios y consultas que estime

convenientes, en este ultimo caso de modo justificado.

Con base en dicha prevision, se han recabado los siguientes informes:

a) Informe de la Direccion General de Infancia, Familias y Natalidad, tal y como exigen
el articulo 22 quinquies de la Ley Orgénica 1/1996, de 15 de enero, de Proteccion Juridica
del Menor, y la disposicion adicional 10* de la Ley 40/2003, de 18 de noviembre, de
Proteccion a las Familias Numerosas, introducidos ambos por la Ley 26/2015, de 28 de
julio, de modificacion del sistema de proteccion a la infancia y a la adolescencia. En €l se
afirma que la aplicacion de la norma reglamentaria «no genera ningun impacto en materia

de Familia, Infancia y Adolescenciay.

b) Informe de la Direccion General de Igualdad con el objeto de valorar el impacto por
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razén de género, conforme a lo previsto en el articulo 19 de la Ley Orgénica 3/2007, de
22 de marzo, para la igualdad efectiva de mujeres y hombres, en relacion con el apartado
1 de la disposicion final primera de dicho texto legal y con el articulo 9.1.b) del Decreto
241/2023, de 20 de septiembre, del Consejo de Gobierno, por el que se establece la
estructura organica de la Consejeria de Familia, Juventud y Asuntos Sociales. Desde
dicha perspectiva se ha advertido «un impacto neutro por razon de género y que, por

tanto, no se prevé que incida en la igualdad efectiva entre mujeres y hombresy.

¢) Informe de la Direccion General de Tributos contemplado en el primer apartado de la
disposicioén adicional primera de la Ley 15/2023, de 27 de diciembre, de Presupuestos

Generales de la Comunidad de Madrid para el afio 2024, en relacion con lo dispuesto en
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el articulo 9 b) del Decreto 230/2023, de 6 de septiembre, del Consejo de Gobierno, por
el que se aprueba la estructura organica de la Consejeria de Economia, Hacienda y
Empleo, con respecto a las disposiciones administrativas cuya aprobacion y aplicacion
pueda suponer un incremento del gasto publico o disminucién de los ingresos de la

Comunidad de Madrid respecto del autorizado y previstos en dicho texto legal.

d) Informe en materia de coordinacion y calidad normativa, en aplicacion de lo dispuesto

en el articulo 8.4 del DPEDGCM, formulado por la Secretaria General Técnica de la
Consejeria de Presidencia, Justicia y Administracion Local, conforme al articulo 25.3.2)
del Decreto 229/2023, de 6 de septiembre, del Consejo de Gobierno, por el que se

establece la estructura organica de dicha consejeria.

e) El Decreto 85/2002, de 23 de mayo, por el que se regulan los sistemas de evaluacion
de la calidad de los servicios publicos y se aprueban los Criterios de Calidad de la
Actuacion Administrativa en la Comunidad de Madrid, contempla la necesidad de un
informe la Direccién General de Atencion al Ciudadano y Transparencia (art. 9.2 f del
Decreto 229/2023, de 6 de septiembre, del Consejo de Gobierno, por el que se establece
la estructura orgénica de la Consejeria de Presidencia, Justicia y Administracion Local),
en la regulacion de nuevos procedimientos administrativos o en las modificaciones de los
ya existentes, que podra manifestarse sobre la necesidad de simplificar o racionalizar la

tramitacion (criterio 12), asi como sobre los modelos de impresos que deban utilizarse
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por los ciudadanos (criterio 14).

En la medida en que a través del proyecto de reglamento sujeto a informe se modifica el
procedimiento tendente a la renovacion de la acreditacion del personal de control de
acceso a espectaculos publicos y actividades recreativas, resulta recomendable trasladar
el proyecto reglamentario al mencionado érgano directivo, bien sea para que emita el
correspondiente informe, bien para que haga constar mediante la oportuna diligencia su

innecesariedad, segln su propio criterio.

f) El centro directivo promotor de la modificacion reglamentaria tampoco ha recabado el

informe del Consejo de Consumo de la Comunidad de Madrid. La intervencion de este
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organo, en los casos en los que resulte preceptiva, esta prevista en el articulo 4.1.e) del
Decreto 1/2010, de 14 de enero, del Consejo de Gobierno, por el que se aprueba el
Reglamento de la Ley 11/1998, de 9 de julio, de Proteccién de los Consumidores de la
Comunidad de Madrid, en relacién con las disposiciones de caracter general de la

Comunidad de Madrid que afecten directamente a los consumidores.

La LEPAR, de la que constituye un desarrollo parcial el reglamento que se pretende

modificar, se ampara, entre otros titulos competenciales, en las competencias de la
Comunidad de Madrid en materia de defensa del consumidor y del usuario asumidas en
virtud del articulo 27.10 del EACM (preambulo, II). A tenor del articulo 1 del DACAEP,
constituye una finalidad primordial de su dictado el garantizar la seguridad de los usuarios

de los espectaculos publicos y actividades recreativas.

En particular, el articulo 24 de la LEPAR regula especificamente la proteccion de los
consumidores y usuarios y, entre los aspectos que aborda, figura en su apartado 2 la
fijacion de las condiciones de ejercicio del derecho de admision, aspecto que, como luego
se vera, es uno de los que resultarian afectados por la modificaciéon del reglamento

actualmente vigente.

De esta forma, aunque el proyecto de disposicion general sometido a informe no incida

en propiedad en los derechos reconocidos a los usuarios de espectaculos publicos y
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actividades recreativas, aumentandolos o disminuyéndolos, una regla de cautela sugiere
su puesta a disposicion del referido 6rgano consultivo, en la medida en que afecta a los
servicios disponibles en un sector de actividad destinado a su disfrute por parte de los
consumidores y a la vista de la rigurosa jurisprudencia de la Sala Tercera del Tribunal
Supremo en relacion con las consecuencias juridicas de las infracciones en los

procedimientos de elaboracion de las disposiciones de caracter general.

7. El proyecto ha sido sometido al tramite de audiencia e informacioén publica conforme
a lo previsto en el articulo 105 ¢) de la Constitucion en relacion con los articulos 60.2 de
la LTPCM y 9.2 del DPEDGCM. Esta tltima disposicion, en linea con lo dispuesto en el

articulo 60.3 del texto legal citado, solo permite prescindir de €l cuando se trate de normas

15



ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID
St CONSEJERIA DE PRESIDENCIA, JUSTICIA Y
* k% ADMINISTRACION LOCAL

Comunidad
de Madrid

presupuestarias u organizativas de la Administracion autonémica o de entes u
organizaciones vinculadas o dependientes de ésta, o cuando razones graves de interés

publico lo justifiquen.

En el expediente administrativo figuran las alegaciones presentadas por la inica entidad
que ha comparecido en el tramite de audiencia. Igualmente, La MAIN ha recogido las
razones por las que ha sido apreciada o no considerada, respectivamente, cada una de las

dos alegaciones realizadas en el tramite de referencia.

No obstante, convendria incluir en el expediente administrativo una diligencia relativa a
la sustanciacion del tramite de audiencia en la que se indique el plazo y lugar en que ha
sido publicado el proyecto y en la que se deje constancia de las alegaciones presentadas
durante aquel. Solo de esta forma se consigue dotar de la condicion de fehaciente al hecho

(negativo) de no haberse presentado més alegaciones durante dicho tramite.

Por otra parte, segln sefiala la asociacion compareciente, a sus alegaciones se les habria
adjuntado una copia del curso de formacion dirigido al personal de admisién de los locales
de ocio, asi como una propuesta de contenidos y tematica (que aparece copiada en la
propia MAIN). La debida completitud del expediente administrativo agradeceria la

inclusion en €l de estos anexos.

8. Conforme al articulo 4.3 del DPEDGCM, se ha comunicado la iniciativa reglamentaria
a las secretarias generales técnicas del resto de consejerias distintas de la promotora del
proyecto para su conocimiento y, en su caso, realizacion de las observaciones oportunas
en cuanto a su adecuacion al orden competencial y de atribuciones establecido en los

diferentes decretos de estructura.

9. Finalmente, en aplicacion del articulo 8.5 del DPEDGCM, se ha recabado el informe
de la Secretaria General Técnica de la consejeria proponente, después de realizado el
tramite de audiencia e informacion publica y con carécter previo a la solicitud de informe

a esta Abogacia General.
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QUINTA-. ANALISIS DEL CONTENIDO DEL PROYECTO DE DECRETO.
1. El titulo del proyecto alude a su caracter modificativo y recoge adecuadamente, de un
modo completo, la identificacién de la norma que se pretende modificar. Todo ello

conforme a las directrices 6 y 7, de técnica normativa, a las que seguidamente aludiremos.

2. La parte expositiva del proyecto satisface, en lineas generales, la funcion que le

atribuye el Acuerdo del Consejo de Ministros de 22 de julio de 2005, por el que se
aprueban las Directrices de técnica normativa, que, a falta de un documento equivalente
en el ambito de nuestra Administracion, constituye un referente de indudable utilidad en
la elaboracion de disposiciones de caracter general. En este sentido se ha pronunciado la
Comision Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid en su Dictamen 488/2021, de 5
de octubre, en el que indica que tales directrices resultan aplicables «por su cardcter

normalizador respecto de la técnica aplicable al procedimiento para el ejercicio de la iniciativa

legislativa y de la potestad reglamentaria del Consejo de Gobiernoy.

En concreto, la directriz 12 de Técnica Normativa indica que la parte expositiva de las
normas debera cumplir la funcion de describir el contenido de la que se pretenda aprobar,
indicando su objeto, finalidad, antecedentes y las competencias y habilitaciones en cuyo
ejercicio se dicta, asi como, cuando se estime oportuno en orden a facilitar su
comprension por parte de los potenciales destinatarios, un resumen sucinto del contenido
de la disposicion. De igual modo, la directriz 13 hace una llamada a destacar en la parte
expositiva de los proyectos de real decreto, a los que cabe equiparar razonablemente los
de decreto del Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid, los aspectos més
relevantes de la tramitacion. Finalmente, conviene tener en cuenta que el articulo 2 del
DPEDGCM exige incluir en aquella la justificacion de la conformidad de un proyecto de

reglamento con los principios de buena regulacion.

En el texto que es objeto de informe se razona que el decreto cumple con los principios
de buena regulacion recogidos en los articulos 129 de la LPAC y 2 del DPEDGCM,

conforme a la doctrina de la Comision Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid
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sentada, entre otros, en el Dictamen 220/21, de 11 de mayo, en el que, en relaciéon con lo
dispuesto en el articulo 129 de la LPC, se apela a que «el mandato del legislador estatal
(“quedara suficientemente justificada su adecuacion a dichos principios”) va mas alla de la
simple mencion a que la propuesta se adecua a los citados principios y a la especifica referencia

al cumplimiento de solamente alguno de ellosy.

Como observacion de importancia secundaria, conviene poner de manifiesto que, en el
parrafo noveno de la parte expositiva, la palabra «Decretoy», por denotar un significado
genérico, deberia figurar con minuscula inicial. Asimismo, cabe apelar a la utilizacion del

punto y coma en la sucesion de tramites relatada en el parrafo decimosegundo.

3. En cuanto a la parte dispositiva del proyecto de reglamento, la conforma un articulo

unico, con cuatro apartados que contienen las modificaciones a introducir en el DACAEP.

Dichas modificaciones afectan, respectivamente, a los articulos 5.1.a), 5.1.€), 6 d) y 7.

3.1. Comenzando el analisis por el articulo 5 del DACAEDP, en este precepto se enumeran
las funciones que puede desempeiiar en el ambito territorial de la Comunidad de Madrid
el personal de control de acceso a los espectaculos publicos y actividades recreativas. En
concreto, son dos las funciones a las que afectaria la modificacion, en concreto, las

relacionadas en las letras a) y e).

En la actualidad, el articulo 5.1. a) estatuye como funcién del personal de constante

referencia, «/d]irigir y asegurar la pacifica entrada de personas al establecimiento publico,
espectaculo publico o actividad recreativa, con el fin de que no perturben el desarrollo del

espectaculo o la actividad recreativa que se realice».

Con el cambio que se promueve, el precepto pasaria a reconocer las atribuciones del
personal de control de acceso en orden a «/d]Jirigir y ordenar la entrada de los asistentes al
establecimiento publico, espectaculo publico o actividad recreativa, con el fin de garantizar su
acceso en condiciones adecuadas y de forma pacifica, asi como asegurar la fluidez del transito

de personas desde el exterior y en la zona de taquillas».
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Segun destaca la MAIN, la diferencia de matiz con respecto a la regulaciéon actual
residiria en que, en la actualidad, las funciones atribuidas al referido personal no se
extienden a la direccion y ordenacion de la entrada de los asistentes desde el espacio
adyacente a los establecimientos y en la zona de taquillas o lugar en el que se venden y

recogen las entradas.

El articulo 1 del DACAEP, cuya modificaciéon no prevé el proyecto sujeto al actual
informe, al describir el objeto de la norma reglamentaria lo constrifie a la finalidad de
garantizar la seguridad de los usuarios en el interior de los locales o recintos, en sus
dependencias anexas, asi como en la entrada a ellos. De este modo, aun cuando la inicial
redaccion del articulo 5.1.a), cuya modificacion se pretende, no aludiese expresamente a
la zona de taquillas, si que resultaria incardinable dicha zona en la expresion
«dependencias anexas» contemplada en el articulo 1, siempre que dichas taquillas se
situen en el 4rea o recinto donde pretende desarrollarse el espectaculo publico o actividad
recreativa en cuestion. Este aspecto es relevante, pues las funciones del personal de
control de acceso han de circunscribirse al interior de los recintos o, a lo sumo, a sus
entradas, a fin de canalizar adecuadamente el acceso a los mismos, minimizando su

afectacion a los espacios y vias publicos.

Por encontrar un término de comparacion, y sin perjuicio de las diferencias entre ambas
figuras (art. 5.2 del DACAEP), la posibilidad de realizar sus funciones en el espacio
publico iria mas alla de lo previsto en la Ley 5/2014, de 4 de abril, de Seguridad Privada,
cuyo articulo 5.1.a) define como actividad propia de la seguridad privada «/I]a vigilancia
y proteccion de bienes, establecimientos, lugares y eventos, tanto publicos como privados, asi
como de las personas que pudieran encontrarse en los mismos». En conexion con dicho
precepto y apartado, el articulo 41 del texto legal de referencia, tras sentar la regla general
de que tales servicios se prestaran «con cardcter general, en el interior de los edificios, de las
instalaciones o propiedades a protegery, relaciona en su apartado 1 una serie de supuestos
que, por evidente excepcionalidad, permitirian su actuacién en las vias o espacios
publicos o de uso comin, como es el caso, verbigracia, de la retirada y reposicion de

fondos en cajeros automaticos, la vigilancia y proteccion de los medios de transporte y
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de sus infraestructuras o la persecucién de quienes sean sorprendidos en flagrante delito,

en relacion con las personas o bienes objeto de su vigilancia y proteccion.

Al margen de estos supuestos, se someten a autorizacion previa los servicios de vigilancia
y proteccion en espacios tales como los poligonos industriales y urbanizaciones
delimitados, incluidas sus vias o espacios de uso comun; los complejos o parques
comerciales y de ocio que se encuentren delimitados; la vigilancia en acontecimientos
culturales, deportivos o cualquier otro evento de relevancia social que se desarrolle en
vias 0 espacios publicos o de uso comun, o la vigilancia y proteccion en recintos y
espacios abiertos que se encuentren delimitados. En estos casos, ademas, tales funciones
deberan ser realizadas en coordinacion con las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad y con

arreglo a las condiciones y requisitos fijadas reglamentariamente (art. 41.2).

Finalmente, seré posible la vigilancia y proteccion por personal de seguridad privada de
espacios tales como centros penitenciarios, centros de internamiento de extranjeros u
otros edificios o instalaciones de organismos publicos, asi como la participacion en la
prestacion de servicios encomendados a la seguridad ptblica, complementando la accién
policial, cuando asi se decida por el 6érgano competente, y cumpliendo estrictamente las

ordenes e instrucciones de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad (art. 41.3).

La anterior relacion permite comprobar como el legislador mira con especial cautela las
actuaciones realizadas por el personal de seguridad privada en el espacio publico y que,
en los casos en los que es permitida, se tienden a constrefiir legalmente las condiciones y

espacios en los que podra desarrollarse.

Asimismo, el articulo 6.2 de dicha Ley 5/2014 de 4 de abril, contempla como actividades
compatibles con las de la seguridad privada, que solo podréan realizarse por empresas y
personal de seguridad privada con caracter complementario o accesorio de las funciones
de seguridad privada que se realicen y sin que en ningin caso constituyan el objeto

principal del servicio que se preste, las de «informacién o de control en los accesos a

instalaciones, comprendiendo el cuidado y custodia de las llaves, la apertura y cierre de puertas,

la ayuda en el acceso de personas o vehiculos, el cumplimiento de la normativa interna de los
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locales donde presten dicho servicio, asi como la ejecucion de tareas auxiliares o subordinadas

de ayuda o socorro, todas ellas realizadas en las puertas o en el interior de inmuebles, locales

publicos, aparcamientos, garajes, autopistas, incluyendo sus zonas de peajes, dreas de servicio,

mantenimiento v descanso, por porteros, conserjes v demas personal auxiliar andlogo. asi como

las tareas de recepcion, comprobacion de visitantes v orientacion de los mismos, asi como las de

comprobacion de entradas, documentos o carnés, en cualquier clase de edificios o inmuebles, y
de cumplimiento de la normativa interna de los locales donde presten dicho servicio» (el
subrayado es afiadido). Algunas de estas funciones guardan cierta concomitancia con las
prestadas por el personal de control de acceso regulado por el DACAEP, estando
restringido su ejercicio, como permite vislumbrar la regulacion legal, a los espacios

privados, incluyendo los accesos o entradas a los mismos.

En otras normativas autondmicas relativas a dicho tipo de personal, tampoco se recoge,
al menos de forma explicita, esa posibilidad de realizar sus funciones en &mbitos que no
sean ¢l interior o la parte de la entrada al local. Es el caso del Decreto 112/2010, de 31 de
agosto, por el que se aprueba el Reglamento de espectaculos publicos y actividades
recreativas (Generalidad de Catalufia), en su articulo 56.1, o del Decreto 48/2021, de 11
de marzo, por el que se regula la actividad de control de acceso a los espectaculos publicos
y actividades recreativas, asi como a los establecimientos o espacios abiertos al publico
en que se celebren (Junta de Galicia), en su articulo 5.1, preceptos ambos reguladores de

las funciones del referido personal en sus respectivos ambitos territoriales.

Especialmente significativa resulta la delimitacion de sus funciones en el articulo 12.1
del Decreto Foral 33/2011, de 2 de mayo, por el que se regulan las condiciones de acceso
y asistencia a actividades de ocio y se instauran los criterios de habilitacion y las
funciones del personal de control de acceso a las mismas (Comunidad Foral de Navarra),
que, al menos de forma aparente, cuida que estas no se extiendan a un ambito que no sea
el interior o la parte inmediata al acceso al establecimiento o actividad de que se trate.
Asi, se le atribuye la funcion de «/c/ontrolar la entrada de las personas al establecimiento,
incluido el aparcamiento de vehiculos si la zona habilitada para ello se encuentra delimitada e

integrada dentro del recinto de aquel, con el fin de que aquella se realice de modo ordenado y

pacifico y no perturbe el desarrollo del espectdaculo o de la actividad recreativa que se celebrey
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(letra a), es decir, siempre que sea realizada dentro de los términos delimitados del
recinto. Igualmente se advierten especialmente orientadas a su realizacion en el interior
de los recintos o espectaculos las funciones sefialadas en las letras f), g) y h) del mismo
articulo 12.1: «/cjontrolar el transito de zonas de servicio y reservadasy, «[v]elar por el
correcto funcionamiento de los vestibulos acusticos de doble puerta» y «[v]igilar que las bebidas

expedidas en el interior del local se consuman dentro del mismo y no sean, en ningun supuesto,

sacadas al exteriory.

En parecidos términos, la Ley 2/2011, de 2 de marzo, de admision en espectaculos
publicos, actividades recreativas y establecimientos publicos de la Region de Murcia,
recoge entre las funciones de este tipo de personal, el «/r/egular la entrada de personas al
establecimiento, espectaculo o actividad recreativa con el fin de que se realice de modo ordenado
y pacifico y no perturbe el desarrollo del espectaculo o la actividad recreativa que se celebrey,
es decir, sin hacer referencia explicita al ambito fisico en que sera ejercida (articulo
12.2.a).

En definitiva, las funciones del personal de control de acceso deberan continuar
desarrollandose necesariamente, de conformidad con el articulo 1 del DACAEP, «en el
interior de los locales o recintos y de sus dependencias anexas, asi como en la entrada a los
mismosy, por lo que la reforma proyectada en su articulo 5.1.a) se ajustaria a la normativa
vigente en estos términos, evitando la extension de sus cometidos a otras zonas distintas

mas alla de dicho 4mbito, integrantes de vias o espacios publicos.

3.2. En segundo lugar, se prevé la modificacion de la funcion recogida en el articulo 5.1.e)
del DACAEP, que actualmente se limita a «/r/equerir la intervencién del personal del
servicio de vigilancia del establecimiento, si lo tuviera, o, en su defecto, de las Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad, para que impida el acceso de las personas que incumplan las condiciones

especificas de admision autorizadasy.
En cambio, con la modificacién proyectada se pretende autorizar al personal de control

para «/njegar el acceso o instar a abandonar el local o recinto, a las personas que no cumplan

las condiciones de admision y las relativas a la proteccion del menor establecidas en los articulos
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24.2y 25 de la Ley 7/1997, de Espectaculos Publicos y Actividades Recreativas, requiriendo, en

su caso, a tal fin, la intervencion del personal del servicio de vigilancia del establecimiento, si lo

tuviera, o, en su defecto, de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridady (el subrayado es nuestro).

Del cotejo entre ambas redacciones, la actual y la sugerida en el proyecto reglamentario
que es objeto del informe, se deduce que, en la actualidad, ya viene asignado al personal
de control de acceso, con el auxilio de la seguridad privada o de las fuerzas del orden, la
responsabilidad sobre el cumplimiento de las normas de admision del establecimiento, a
la que se refiere el articulo 24.2 de la LEPAR. En cambio, no figura en la redaccion
vigente, y seria objeto de incorporacion ex novo, lo referente a la proteccion del menor,
aspecto que, no obstante, también es objeto de especial atencion en dicho texto legal (art.
25).

En relacion con la redaccion proyectada, se ha de sugerir que el precepto no haga una
remision indiferenciada al articulo 25 de la LEPAR, toda vez que sus apartados 3 y 4 no
se refieren a la entrada en el establecimiento o actividad, sino a determinadas normas que
afectan a su funcionamiento y cuyo control excederia de la funcioén propia del personal

de control de acceso.

Adicionalmente, mediante la redaccion proyectada, las funciones del personal de control
no se verian exclusivamente limitadas a requerir la intervencion del personal o fuerzas de
seguridad para impedir la entrada a las personas que no cumplan las condiciones de
admision, sino que podrian negar dicho acceso o instar a tales personas a abandonar el
local o recinto y, «en su caso» (entendemos que de resultar necesario, cuando no
atendiesen los afectados a las indicaciones dadas), reclamar la intervencion del personal

o fuerzas de seguridad.

La nueva redaccion pretendida, en este punto, parece mas acorde con la naturaleza y
cometidos del personal de control de acceso que, como dispone el articulo 4 del
DACAEP, es «aquel que ejerce las funciones de admision y control de acceso del publico al

interior de determinados establecimientos publicos, espectaculos publicos o actividades

recreativas y que se encuentra bajo la dependencia de la persona titular u organizadora de estas
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actividades». Al mismo tiempo, el articulo 24.2 de la LEPAR habilita a que «Los titulares
de establecimientos y los organizadores de espectaculos o actividades recreativas o personas en

quienes deleguen podran ejercer el derecho de admisiony.

Por otra parte, el centro directivo de la iniciativa reglamentaria no se ha avenido a estimar
la alegacion formulada por la Direccion General de Atencion al Mayor y a la Dependencia
en el sentido de constrefiir la remision a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado.
No parece oportuna esta limitacion, puesto que precisamente las policias locales tienen
atribuidas competencias en materia de policia administrativa (art. 53.1.d de la Ley
Organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad), que son en
muchas ocasiones las que se ejercitan en los espectaculos publicos y actividades
recreativas. Asimismo, no estd recogida en la normativa autondmica en la materia,
sirviendo como muestra de ello el articulo 12.2 g) de la Ley 2/2011, de 2 de marzo, de
admision en espectaculos publicos, actividades recreativas y establecimientos publicos

de la Region de Murcia.

3.3. Por lo que se refiere al articulo 6 del DACAEDP, este precepto relaciona los requisitos
necesarios para desempefiar las funciones de control de acceso. En concreto, la letra )
del precepto se refiere a la necesidad de «/h/aber superado en la Academia de Policia Local
de la Comunidad de Madrid las pruebas consistentes en la realizacion de un test psicologico y
un test de conocimiento en materia de derechos fundamentales, derecho de admision, medidas de

seguridad en los establecimientos, horarios de cierre y régimen juridico de los menores de edady.

Con ello, se viene a acoger una de las dos alegaciones formuladas por la asociacién que
ha comparecido en el tramite de audiencia e informacion publica, que solicité incluir
dentro del contenido de la prueba tedrica cuya superacion habilita para el ejercicio de la
funcién de control de acceso «las materias y contenidos relacionados con la perspectiva de
género y violencia sexual; las habilidades sociales y capacidad y transmision de mensajes de
concienciacion relacionados con el civismo y convivencia ciudadana y cualquier otro que se
considere de interés para mejorar la ordenacion del ocio y de la vida nocturna en la Comunidad
de Madridy. La MAIN explica con laconismo que, una vez revisada dicha peticion, se ha

considerado conveniente su estimacion.
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Aunque, desde el punto de vista de la asociacion alegante, la toma en consideracion de su
solicitud le produce un efecto beneficioso, lo cual serviria para mitigar con respecto a ella
el rigor de la motivacion de la decision administrativa, se ha de reparar en que la inclusion
en el test de conocimiento de materias adicionales repercute sobre las expectativas de las
personas potencialmente interesadas en obtener la acreditacion. Por consiguiente, se
antoja necesario que la referida memoria razone los motivos por los que se estima
conveniente aumentar el contenido tedrico de la prueba, su relacion con las funciones a
ejercitar por el personal de control y la medida en que ese afiadido repercutiria en una

mayor calidad en la prestacion de dicho servicio.

Esta consideracion tiene caracter esencial.

Asimismo, la redaccion proyectada contempla suprimir la referencia a la Academia de
Policia Local de la Comunidad de Madrid, lo cual es consecuencia logica de su supresion
en virtud del articulo 5 de la Ley 6/2013, de 23 de diciembre, de Medidas Fiscales y
Administrativas. Conforme a su apartado 2, «///as funciones atribuidas a la Academia de

Policia Local de la Comunidad de Madrid seran asumidas por la Direccion General competente

en materia de coordinacion de las Policias Locales de la Comunidad de Madridy.

En cambio, el precepto, en su redaccion modificada, haria referencia a la convocatoria de
las pruebas por la direccién general competente en materia de espectaculos publicos y
actividades recreativas, siendo mas conforme la formula empleada para evitar futuros
desajustes producidos por la sucesion de 6rganos administrativos en la titularidad de

competencias.

3.4. La ultima modificacion afectaria al articulo 7, que actualmente contempla que la

acreditacion del personal de control de acceso resida en un certificado acreditativo de
haber superado las pruebas previstas en el articulo 6, aspecto este que se mantiene en el
texto modificado sin perjuicio de sustituir, también aqui, la referencia a la Academia de
Policia Local de la Comunidad de Madrid por la que se haga a la direccion general

competente en materia de espectaculos publicos y actividades recreativas.
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En cuanto a su renovacion, el apartado 2 del articulo 7 prevé actualmente que la vigencia
de la habilitacion se extienda a un periodo de cinco afios desde el momento de expedicion
de la certificacion correspondiente, pudiendo ser renovada mediante la acreditacion de
tener la nacionalidad espafiola, carecer de antecedentes penales y superar el test
psicologico y de conocimiento. Con la modificacion pretendida, solo seria necesario
reunir las dos primeras condiciones, y ya no se exigiria realizar un nuevo test psicolégico
y prueba tedrica. Asimismo, en beneficio de la seguridad juridica, se dispone el plazo al

que se extendera la renovacion, que se ha fijado en cinco afios.

Dadas las consecuencias que en ocasiones se han derivado de actuaciones
desproporcionadas, se ha de sugerir una reflexion al promotor de la iniciativa
reglamentaria sobre la conveniencia de suprimir una nueva realizacion del test
psicoldgico (pues las condiciones de aptitud mental pueden verse alteradas con el paso
del tiempo), o al menos exigir la presentacion de un certificado de estas caracteristicas,
suscrito por personal con la debida cualificacién profesional, con vistas a la renovacion

de la acreditacion.

Se afiaden, ademas, dos nuevos apartados al articulo 7. El primero de ellos (apartado 3)
contempla que la solicitud de renovacion tenga que ser presentada con una antelacion
minima de dos meses a la fecha de caducidad del certificado, y el segundo (apartado 4)
instituye la consecuencia del silencio negativo para el caso de no haber sido resuelta por

la Administracion en otro plazo de dos meses.

Con respecto a la ultima cuestion indicada, el plazo de dos meses otorgado a la direccion
general competente en materia de espectaculos publicos y actividades recreativas en
orden a otorgar o denegar la renovacion, se computaria a tenor del proyecto de decreto
«desde la fecha de la solicitud de renovacion del certificado». Dicha prevencion deberé ser
ajustada a lo dispuesto en el articulo 21.3 de la LPAC, que dispone que el plazo maximo
en ¢l que deba notificarse la resolucion expresa se computara, en los procedimientos

iniciados a solicitud del interesado (como es el caso), «desde la fecha en que la solicitud

haya tenido entrada en el registro electronico de la Administracion u Organismo competente
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para su tramitaciony. Tal prevision, como ha destacado el Tribunal Supremo en Sentencia
de 30 de noviembre de 2022 (RC 7926/2021) en relacion con el contenido (equiparable)
del articulo 42.3.b) de la Ley 30/1992, supone «que el plazo de resolucion de un
procedimiento administrativo se cuenta desde la fecha de entrada de la solicitud en el registro
de la Administraciony. De igual modo, la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo de la Audiencia Nacional, Seccidon 3, de 4 de noviembre de 2021, Rec.
2285/2020, ha destacado, ya en relacion con la regulacion actualmente vigente (art. 21.3
LPAC) y como acotacion al computo del plazo de produccion de un acto presunto (como
es nuestro caso), que este «no se producird hasta que haya transcurrido el plazo con el que

contaba el Ministerio de Justicia para resolver (3 meses), computado desde que la peticion tuvo

entrada en el registro electronico de la Administracion competente para su tramitaciony.

Esta consideraciOn tiene caracter esencial.

Para ajustarse a esta prevision legal, el texto reglamentario proyectado bien puede no
indicar nada al respecto, produciéndose el inicio del computo del plazo con arreglo a lo
precisado en la ley comin de procedimiento administrativo, bien reproducir o ajustarse

en términos fieles a lo previsto en el referido articulo 21.3.

También hemos de detenernos en los efectos del silencio, que serian de indole

desestimatoria.

Con respecto a esta cuestion, ha de hacer un recordatorio de lo dispuesto en el articulo
24.1 de la LPAC:

“En los procedimientos iniciados a solicitud del interesado, sin perjuicio de la resolucion
que la Administracion debe dictar en la forma prevista en el apartado 3 de este articulo,
el vencimiento del plazo maximo sin haberse notificado resolucion expresa, legitima al
interesado o interesados para entenderla estimada por silencio administrativo, excepto
en los supuestos en los que una norma con rango de ley o una norma de Derecho de la
Union Europea o de Derecho internacional aplicable en Espara establezcan lo

contrario. Cuando el procedimiento tenga por objeto el acceso a actividades o su
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ejercicio, la ley que disponga el caracter desestimatorio del silencio debera fundarse en

la concurrencia de razones imperiosas de interés general.

El silencio tendra efecto desestimatorio en los procedimientos relativos al ejercicio del
derecho de peticion, a que se refiere el articulo 29 de la Constitucion, aquellos cuya
estimacion tuviera como consecuencia que se transfirieran al solicitante o a terceros
facultades relativas al dominio publico o al servicio publico, impliquen el ejercicio de
actividades que puedan dariar el medio ambiente y en los procedimientos de

responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas.

El sentido del silencio también sera desestimatorio en los procedimientos de
impugnacion de actos y disposiciones y en los de revision de oficio iniciados a solicitud
de los interesados. No obstante, cuando el recurso de alzada se haya interpuesto contra
la desestimacion por silencio administrativo de una solicitud por el transcurso del plazo,
se entendera estimado el mismo si, llegado el plazo de resolucion, el organo
administrativo competente no dictase y notificase resolucion expresa, siempre que no se

refiera a las materias enumeradas en el parrafo anterior de este apartado”.

Toda vez que, en propiedad, el personal de control de acceso no realiza una funciéon que
pueda estimarse integrada en el «servicio puiblico», aunque concurra un evidente interés
general en su adecuado ejercicio, no hay méritos para atribuir caracter negativo o
desestimatorio a la falta de resolucion expresa del procedimiento. En dicho sentido, debe
tenerse en cuenta la imposibilidad de realizar una interpretacion extensiva del concepto
de servicio publico incluido en el articulo 24.1 de la LPAC, dado el caracter excepcional
que, sobre la letra de la ley, tiene la atribucion de caracter desestimatorio al silencio
administrativo (STS de 17/10/2023, RC 5577/2022). En consecuencia, y fuera de los
supuestos tasados previstos en el segundo y tercer parrafo del meritado articulo 24.1 de
la LPAC, arriba transcrito, que no pueden ser objeto de interpretacion extensiva, su primer
parrafo impide expresamente que se establezca una excepcion al sentido positivo del

silencio por una disposicién reglamentaria como la que nos ocupa.

Esta consideracion tiene caracter esencial.
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Por razones de sistematica y calidad normativa, se sugiere la futura inclusion de este
nuevo plazo y de los efectos de su silencio en el anexo de la Ley 1/2001, de 29 de marzo,
por la que se establece la duracién maxima y el régimen de silencio administrativo de

determinados procedimientos.

En otro orden de cuestiones, y dado que, aunque no lo recoja de forma expresa el proyecto
de reglamento sometido a informe, el plazo de dos meses integrara, cuando sea preceptivo
realizarlo conforme al articulo 68 de la LPAC, el periodo de tiempo necesario para la
subsanacion de la solicitud de renovacion inicial, se ha de sugerir la reflexion del centro
directivo promotor de la iniciativa reglamentaria sobre la suficiencia de aquel plazo, en
relaciéon con las consecuencias que podria tener el otorgamiento por silencio de la
renovacion sobre el sector de actividad afectado y, en especial, sobre los intereses de los
usuarios de los servicios sobre los que se proyecta la actuacion del personal de control de
acceso. Téngase en cuenta a estos efectos que, a diferencia de lo que sucede con el silencio
negativo, en el caso de actos presuntos estimatorios dictados por silencio positivo, «/a

resolucion expresa posterior a la produccion del acto solo podra dictarse de ser confirmatoria

del mismoy, ex articulo 24.3.a) de la LPAC.

Finalmente, un segundo pérrafo del articulo 7.4 dispondria: «E! periodo de vigencia de la
autorizacion renovada tendra efecto desde la fecha en la que hubiera producido la caducidad de
la anteriory. Esta prevision Unicamente deberia resultar aplicable a aquellos supuestos en
que la solicitud de renovacion se haya presentado en plazo por el interesado pues, en caso
contrario, la consecuencia deberia ser la caducidad de la acreditacidon inicial y su
imposibilidad de renovacion, debiéndose proceder a solicitar una nueva acreditacion
(para lo cual deberan superarse nuevamente todos los requisitos del articulo 6) y no la

renovacion de la anterior.

3.5. En cuanto a la disposicion transitoria unica, prevé la no aplicacion del decreto a los
«procedimientos de renovacion de certificados acreditativos para ejercer las funciones de control

de acceso a espectaculos que se encuentren en tramite en la fecha de su entrada en vigory.
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En puridad, no deberia hablarse de espectaculos en tramite, sino de procedimientos de
renovacion en tramite. Debiera, por ello, cuidarse la redaccion empleada a fin de clarificar
este aspecto, evitando, de este modo, el surgimiento de ulteriores dudas en aplicacién de

la norma.

3.6. Como se puede apreciar, el proyecto de decreto ha dejado pasar la posibilidad de
introducir una regulacion mas desarrollada en la materia. Asi, siguen sin preverse
aspectos que recogen otras normativas en el derecho autonémico comparado, como es el
caso de la regulacion de un distintivo del personal de control de acceso; la determinacién
de los supuestos en los que, por su entidad, resulta obligatorio contar con personal de
acceso en los establecimientos o espectaculos y el nimero minimo de personas que deben
cumplir dicha funcioén en correspondencia con su aforo, o el régimen de revocacion de
las acreditaciones. Todos estos aspectos estan presentes, verbigracia, en el caso de la
Generalidad de Catalufia, en el Decreto 112/2010, de 31 de agosto, por el que se aprueba
el Reglamento de espectaculos publicos y actividades recreativas, asi como en el Decreto
143/2015, de 11 de septiembre, del Consell, por el que aprueba el Reglamento de
desarrollo de la Ley 14/2010, de 3 de diciembre, de la Generalitat, de Espectaculos

Publicos, Actividades Recreativas y Establecimientos Publicos (Comunidad Valenciana).

Asimismo, en lo que se refiere a la Xunta de Galicia, el Decreto 48/2021, de 11 de marzo,
por el que se regula la actividad de control de acceso a los espectaculos publicos y
actividades recreativas, asi como a los establecimientos o espacios abiertos al publico en
que se celebren, también trata dichos aspectos, salvo la revocacion, y ademas contiene
una regulacion detallada sobre el certificado de actitud psicolégica necesario para la
obtencion de la habilitacion (art. 8.4). También resulta resefiable la creacion de un registro
administrativo del personal con funciones de control de acceso en la Ley 2/2011, de 2 de
marzo, de admisidn en espectaculos publicos, actividades recreativas y establecimientos

publicos de la Regién de Murcia (articulo 20).

En virtud de lo expuesto, sc¢ procede a formular la siguiente
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CONCLUSION

Se emite informe favorable en relacion con el «Proyecto de decreto, del Consejo de
Gobierno, por el que se modifica el Decreto 163/2008, de 29 de diciembre, del
Consejo de Gobierno, por el que se regula la actividad de control de acceso a
espectaculos publicos y actividades recreativas», condicionado al cumplimiento de las
consideraciones de caracter esencial sefialadas en el presente Dictamen, y sin perjuicio

de las restantes observaciones formuladas.
Es cuanto se tiene el honor de informar. No obstante, V.I. resolvera.

Madrid, a fecha de firma

El Letrado Jefe del Servicio Juridico en la Consejeria de Medio Ambiente,

Agricultura e Interior

CONFORME

El Abogado General de la Comunidad de Madrid

ILMO. SR. SECRETARIO GENERAL TECNICO DE MEDIO AMBIENTE,
AGRICULTURA E INTERIOR
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