En Logrono, a 20 de diciembre 2010, 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. Jos¢ Maria Cid Monreal, asi como del Letrado-Secretario General, D. Ignacio
Granado Hijelmo, y siendo ponente D.Antonio Fanlo, emite, por unanimidad, el siguiente

DICTAMEN
101/10

Correspondiente a la consulta formulada por la Excma. Sra. Consejera de Turismo,

Medio Ambiente y Politica Territorial, en relacion con el Proyecto de Decreto por el que
se aprueba el Reglamento de desarrollo de la Ley 2/2001, de 31 de mayo, de turismo de La

Rioja.

ANTECEDENTES DE HECHO
Antecedentes del asunto
Unico

La Consejeria de Turismo, Medio Ambiente y Politica Territorial ha elaborado un

Proyecto de Decreto por el que se aprueba el Reglamento de desarrollo de la referida Ley,
que consta de la siguiente documentacion.

-Resolucion de inicio, de 28 de enero de 2010, de la Directora General Turismo.
-Borrador del Proyecto de Decreto, sin data.

-Memoria justificativa de la Direccion General de Turismo, de 28 de enero de 2010, que
escuetamente se refiere a su objeto, finalidad, contenido, tabla de vigencias y audiencia de los
interesados.

-Diligencia de formacion del expediente, suscrita por el Secretario General Técnico, de 15 de marzo
de 2010.

-Memoria inicial, suscrita por el Secretario General Técnico, de 15 de marzo de 2010, en la que se
sefiala el marco normativo y justificacion de su oportunidad, con especial referencia a la
incorporacion de la Directiva 2006/123/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo de 12 de
diciembre de 2006, relativa a los servicios en el mercado interior; su estructura y contenido;
disposiciones afectadas y tabla de vigencias; estudio econémico; tramites seguidos en la elaboracion
del borrador del Anteproyecto y tramites a seguir para su aprobacion.

-Informe del Servicio de Organizacion, Calidad y Evaluacion, de 7 de abril de 2010, en el que se
recogen muy diversas y atinadas observaciones sobre los procedimientos establecidos.



-Informe del Servicio de Organizacion, Calidad y Evaluacion, de 25 de mayo de 2010, relativo a los
Anexos del Borrador de Decreto.

-Informe del Director General de los Servicios Juridicos, de 3 de junio de 2010, en el que se exponen,
con rigor y detalle, unas consideraciones generales sobre la competencia de la Comunidad Auténoma,
el rango de la norma, el contenido y finalidad (con una acertada sintesis de los problemas juridicos
que suscita la incorporacion de la Directiva 2006/123/CE a nuestro ordenamiento y, en particular, a la
regulacion de la intervencion administrativa en el sector turistico), el cumplimiento de tramites y
unas consideraciones sobre el texto del Anteproyecto.

-Dictamen del Consejo Econémico Social de La Rioja, de 28 de junio de 2010.

-Memoria del Secretario General Técnico, de 27 de octubre de 2010.
-Segundo Borrador, con Anexo, sin data, que es el que se nos remite para dictamen.
Antecedentes de la consulta
Primero
Por escrito de 27 de octubre de 2010, registrado de entrada en este Consejo el 10 de
noviembre de 2010, el Excmo. Sra. Consejera de Turismo, Medio Ambiente y Politica
Territorial 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 10 de noviembre de 2010, registrado de salida el 11 de
noviembre de 2010, 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 sehalado en el encabezamiento, la
correspondiente ponencia quedé incluida, para debate y votacion, en el orden del dia de la
sesion del Consejo Consultivo convocada para la fecha alli mismo indicada.
FUNDAMENTOS DE DERECHO
Primero
Necesidad del dictamen del Consejo Consultivo y su ambito.
De acuerdo con el art. 11.c) de la Ley 3/2001, de 31 de mayo, reguladora del

Consejo Consultivo, el dictamen de este Consejo Consultivo es preceptivo al ser, el
Proyecto de Decreto que pretende aprobarse, una disposicion general que desarrolla la Ley
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2/2001, de 31 de mayo, de Turismo de La Rioja, en la redaccion dada por el art. 50 de la
Ley 6/2009, de 15 de diciembre, de Medidas fiscales y administrativas para 2010,
modificacion por la que se incorporaron al ordenamiento juridico del sector turistico de La
Rioja las exigencias de la Directiva 2006/123/CE, mas arriba referenciada.

En desarrollo de la Ley 2/2001, de 31 de mayo, se dict6 el Decreto 111/2003, de 10
de octubre, norma reglamentaria ejecutiva de dicha Ley que ahora se deroga. Se trata, en
consecuencia, de un reglamento ejecutivo de una Ley regional, por lo que nuestro
dictamen es preceptivo.

En cuanto al ambito de nuestro dictamen, segin hemos manifestado en reiteradas
ocasiones y teniendo en cuenta lo dispuesto en nuestra Ley reguladora, procede un juicio
de estatutoriedad, examinando la adecuacion del texto al Estatuto de Autonomia y, por
extension, al bloque de constitucionalidad definido en el art. 28.1° de la Ley Orgénica
2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional, en el que aquél se inserta, asi como
un juicio de legalidad, esto es, sobre la adecuacion de la norma reglamentaria proyectada a
la Ley que le sirve de cobertura y del consiguiente respeto del principio de jerarquia
normativa, para, de este modo, evitar que la norma proyectada pueda quedar incursa en
alguno de los vicios de nulidad de pleno Derecho recogidos en el articulo 62.2 de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo comun (en adelante, LPAC).

Segundo

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

Este Consejo Consultivo viene insistiendo con reiteraciéon en la necesidad de
cumplir, no s6lo formal sino sustantivamente, el procedimiento administrativo especial de
elaboracién de disposiciones generales que, tras su aprobacién y publicacion pasan a
integrarse en el ordenamiento juridico. Ese procedimiento tiene por finalidad encauzar
adecuadamente el ejercicio de una de las potestades de efectos mds intensos y permanentes
de la Administracion, la reglamentaria.

Es por ello, necesario examinar si se han cumplido los tramites establecidos en los
articulos 33 a 41 de la Ley 4/2005, de 1 de junio, de Funcionamiento y Régimen Juridico
de la Administracion de la Comunidad Autonoma 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 iniciarda mediante resolucion del organo administrativo competente
por razon de la materia”.

En el presente caso, la Resolucion de inicio de la tramitacion de las disposiciones de
cardcter general referidas a materias propias de la Direccion General, de 28 de enero de



2010, la ha dictado la Directora General de Turismo, 6rgano competente para ello, de
conformidad con el articulo 8.1.4.i) del Decreto 71/2007, de 17 de julio, por el que se
establece la estructura orgénica de la Consejeria de Turismo, Medio Ambiente y Politica
Territorial, en conexion con el articulo 8.2.3.a) del citado Decreto, en cuanto que le
atribuye la competencia en materia de “ordenacion turistica en la Comunidad Autonoma
de La Rioja referida a la regulacion, inspeccion y control de la actividad y normativa
turistica”.

B) Elaboracion del borrador inicial.

A tenor del articulo 34 de la Ley 4/2005:

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

2. El borrador inicial irda acompaiiado 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 habra de tener en el marco normativo en que se inserte, una relacion de las
disposiciones afectadas y la tabla de vigencias de las disposiciones anteriores sobre la misma
materia, asi como una valoracion de los efectos previsibles que puedan seguirse de su aplicacion.
Finalmente, incluira, en su caso, también los estudios e informes previos que le sirvan de
fundamento, asi como una relacion de aquellos informes o tramites 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
economico, debera adjuntarse al expediente un estudio del coste y financiacion”.

En el presente caso, constan incorporados al expediente un Borrador inicial, que es
el que se ha remitido para tramite de informe y audiencia; y el Borrador final. El primero
ha sido objeto de sendas Memoria, muy escuetas, y el Borrador Final ha sido objeto de
otra Memoria justificativa.

En cuanto a la Memoria econdémica («estudio econdémico»), sefiala la segunda
Memoria redactada por la Secretaria General Técnica que “de la aprobacion de este
Decreto no se deriva ningun tipo de gasto”, afirmacioén apodictica que mereceria una
mayor justificacion, maxime cuando se produce una cambio tan extraordinario en el
sentido y alcance de la intervencion administrativa en el sector turistico. La sustitucion de
la técnica tradicional de la autorizacion administrativa (apertura y clasificacion de
instalaciones turistica) por el régimen de comunicacion previa/declaracion responsable ha
de tener consecuencias operativas importantes y, sin duda, en el gasto publico, siquiera sea
un cambio cualitativo, al tener que transformar los servicios de control a priori a control a
posteriori, de inspeccion y control. Esa transformacion debe valorarse debidamente y
cuantificarse, en su caso, en su dimension econdmica, en cuanto que permite racionalizar y
programar el cambio tan sustancial del marco normativo aplicable.



C) Formacion del expediente de 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 remitira a la Secretaria General Técnica de la
Consejeria, cuyo titular, a la vista de su contenido declarara, en su caso, formado el expediente de
anteproyecto y acordara la continuacion del procedimiento por la propia Secretaria General
Técnica.

2. Por la Secretaria General Técnica de la Consejeria se determinaran los tramites 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 organo administrativo que
dicto la resolucion de inicio el mismo podra ser devuelto al citado centro a efectos de que se
proceda a su subsanacion”.

La Secretaria General Técnica ha cumplido adecuadamente este tramite.
D) Tramite de audiencia.

La Ley 4/2005 regula expresamente este tramite, diferenciandolo del de informacion
publica, del que se ocupa su articulo 37. El articulo 36 de la Ley autondémica vigente
dispone lo siguiente:

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

2. No sera exigible el tramite previsto en el punto anterior respecto de las entidades citadas si han
sido consultadas en el procedimiento de elaboracion o si han intervenido en él mediante la emision
de informes o participacion en organos 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 Autonoma o de los entes
integrantes de su Sector Publico, 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 sera exigible el tramite de audiencia en relacion a aquellas disposiciones que
tengan por objeto exclusivo la regulacion de los tributos o ingresos de derecho publico.

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

En el presente caso, se afirma en la Memoria inicial que se convocod a sesion
ordinaria al Consejo de Turismo, en cuyo orden del dia se incluydé un Informe de la
modificacion de la Ley 2/2001, de 31 de mayo, de Turismo de La Rioja, y del Decreto
111/2003, de 10 de octubre, por el que se aprueba el Reglamento de desarrollo de la Ley
de Turismo, a efectos de transponer la Directiva 2006/123/CE, del Parlamento Europeo y



del Consejo, de 12 de diciembre de 2006, relativa a los servicios en el mercado interior. Se
relacionan las entidades que asistieron al Consejo de Turismo.

Contrasta la actual praxis seguida con la tramitacion del Decreto 111/2003,
reglamento de desarrollo de la Ley 2/2003, pues en aquella ocasion, objeto de nuestro
Dictamen 57/03, se practicd la audiencia de las entidades representativas del sector, vy,
ademas, se sometio al preceptivo informe del Consejo de Turismo, que lo emitié de forma
expresa.

En relaciéon con esta cuestion, hemos de recordar que, en efecto, de acuerdo con lo
dispuesto ahora en el art. 36.2 mas arriba transcrito, no serd necesario el trdmite de
audiencia si las entidades interesadas, representativas de intereses econdémicos del sector
afectado, han sido consultadas en el procedimiento o “si han intervenido en él mediante la
emision de informes o participacion en organos colegiados”.

Este Consejo Consultivo considera que “dar cuenta” a un 6rgano colegiado, en el
sentido de informar del contenido de un Proyecto de Decreto no es suficiente a los efectos
de entender cumplido el tramite de “informe” preceptivo, pues éste requiere que el érgano
correspondiente emita su parecer e “informe”, no entendiendo cumplido el trdmite con la
simple dacidon de cuenta, pero que no se manifiesta en la emision de un informe o un
parecer en el que expresamente se recoja la voluntad mayoritaria del érgano colegiado y
que, en su caso, suponga aportaciones o cambios efectivos en el contenido de la norma
proyectada.

Por lo demas, debe acreditarse fehacientemente la celebracion de la sesion del
organo colegiado mediante la certificacion oportuna, documento que no se ha aportado en
el presente caso.

E) Informes y dictamenes preceptivos.

En aplicacion de lo dispuesto en el articulo 39 de la Ley 4/2005, se han solicitado y
emitido sendos informes del Servicio de Organizacion, Calidad y Evaluaciéon (SOCE) y
de la Direccion Genera de los Servicios Juridicos, con aportaciones muy relevantes al
objeto de mejorar el contenido del borrador de Decreto remitido a dictamen.

F) Integracion del expediente y Memoria final del Anteproyecto.

Finalmente, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 40 de la Ley 4/2005, figura en
el expediente una Memoria de la Secretaria General Técnica, de 27 de octubre de 2010,
que refiere el marco normativo y justificacion de la oportunidad del Proyecto de Decreto;
su estructura y contenido; las disposiciones afectadas y tabla de vigencias; estudio
econdmico; los tramites seguidos en la elaboracion del borrador y los tramites a seguir
para su aprobacion.



Este Consejo Consultivo, de acuerdo con su reiterada doctrina, debe recordar que la
Memoria final, no debe reducirse a una consideracion formal, sino material y sustantiva,
de las actuaciones realizadas para la elaboracion del Proyecto de Decreto, hasta el tramite
anterior a la solicitud de nuestro dictamen preceptivo y que, en su caso y para la
aprobacion por el Consejo de Gobierno, habrd de cumplimentarse un documento
explicativo y valorativo de la tramitacion total seguida por la norma proyectada.

Tercero

Competencia de la Comunidad Autéonoma para dictar la norma
proyectada y cobertura legal de la misma.

La competencia de la Comunidad Auténoma para dictar la norma proyectada
constituye el primer y esencial requisito para la validez de cualquier clase de disposicion —
legal o reglamentaria— que pretendan dictar los 6rganos competentes de la Administracion
de la Comunidad Autéonoma. En el presente caso, la competencia autonémica ejercitada es
inequivocamente la que resulta de lo dispuesto en el articulo 8.1.9 del Estatuto de
Autonomia de La Rioja (EAR’99), segtn el cual corresponde a la Comunidad Auténoma
la competencia exclusiva en materia “la promocion y ordenacion del turismo en su ambito
territorial ”. Sobre el alcance de dicha competencia, incluidos los titulos competenciales
que el Estado puede alegar para incidir indirectamente en los ambitos materiales propios
de la misma, nos remitimos a nuestros Dictdmenes nims. 9/2001 (sobre el Anteproyecto
de la actual Ley 2/2001, de 31 de mayo) y 57/2003 (sobre el Proyecto de Decreto por el
que se aprueba el Reglamento de desarrollo de la Ley 2/2001, el actual Decreto 111/2003).

La singularidad que concurre en el presente caso respecto del anterior desarrollo
reglamentario es que la Ley 2/2001 ha sido modificada por el art. 50 de la Ley 6/2006, de
15 de diciembre, de Medidas fiscales y administrativas. Este articulo 50 modifica y da una
nueva redaccion a distintos preceptos de la Ley 2/2001. La justificacion del cambio no es
otra que incorporar a nuestro ordenamiento juridico las exigencias de la Directiva
2006/123/CE, de 12 de diciembre, relativa a los servicios en el mercado interior, conocida
como “Directiva Bolkestein”, por el Comisario promotor de la misma, o en relacién con
su contenido, como “Directiva de servicios”.

La complejidad que ha suscitado en Espaia la incorporacion de esta Directiva es un
lugar comun. En el ambito estatal, ha dado lugar a las Leyes 17/2009, de 23 de noviembre,
sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio (llamada “Ley paraguas™),
y 25/2009, de 22 de diciembre, de modificacion de diversas leyes para su adaptacion a la
ley sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio (llamada “Ley
omnibus”, en alusion explicita al nimero de leyes afectadas), referida al ambito de
competencias del Estado. Por su parte, todas las Comunidades Autonomas han aprobado
leyes generales o sectoriales para incorporar la Directiva de Servicios a sus respectivos
ambitos competenciales.



El informe del Director General de los Servicios Juridicos recoge acertadas
referencias sobre el objeto de la Directiva y las peculiaridades de su incorporacion al
Derecho espafiol, con particular referencia al sector turistico, que le lleva a recordar la
jurisprudencia constitucional en cuanto a la competencia para la ejecucion del Derecho
europeo. Damos por reproducidas las atinadas referencias de dicho informe.

Entre los objetivos principales de la Directiva, figura el impulso a la creacién de
empresas, la mejora de la libre competencia y la promociéon de la internacionalizacion de
las pequefias y medianas empresas, en un contexto de mejora generalizada de la
competitividad del sector terciario. Con tal propdsito, la Directiva se propone aliviar la
excesiva presion que ejercen las Administraciones Publicas nacionales sobre el
establecimiento y la libre circulacion de los prestadores de servicios, asi como impulsar un
proceso de desburocratizacion y simplificacion administrativa generalizada, frente a la
complejidad, extension e inseguridad juridica de los procedimientos administrativos.

La Directiva adopta como objetivo primordial el establecimiento de un principio de
simplificacion administrativa que, garantizando los requisitos de transparencia y
actualizacion de los datos relativos a los operadores, elimine los retrasos, costes y efectos
disuasorios que ocasionan los tramites innecesarios o excesivamente complejos y
costosos, la duplicacion de operaciones, las formalidades burocraticas en la presentacion
de documentos, el poder arbitrario de las autoridades competentes, los plazos
indeterminados o excesivamente largos, las autorizaciones con vigencia limitada o los
gastos y sanciones desproporcionados.

La Directiva proscribe, de forma generalizada, la imposicion de requisitos formales,
tales como la presentacion de documentos originales, copias compulsadas o traducciones
compulsadas, excepto en los casos en que esté justificado objetivamente por una razon
imperiosa de interés general (proteccion de los trabajadores, salud publica, proteccion del
medio ambiente, proteccion consumidores).

Para facilitar el régimen de acceso a la prestacion de actividades de servicio,
restringe la autorizacion previa obligatoria a aquellos casos en que sea indispensable,
introduciendo el principio de autorizacion tacita de las autoridades competentes una vez
vencido un plazo determinado y garantizando la autorizacion de acceso como norma
general en todo el territorio nacional, a no ser que esté objetivamente justificado exigir una
autorizacion individual para cada establecimiento o una limitacion de la autorizacion a un
lugar especifico del territorio nacional, por una razén imperiosa de interés general.

Para facilitar esos objetivos, la Directiva asume la prevision de “ventanillas Uinicas”,
los procedimientos electronicos o la supresion de la obligacion de inscripcion en los
distintos Registros administrativos, que pasa a ser voluntaria y de oficio por parte de los
organos administrativos.



Esta desburocratizacion y simplificacion administrativa es plenamente aplicable al
sector turistico, ya que los servicios turisticos son actividades econdmicas susceptibles de
prestacion por operadores en el territorio de uno o varios Estados miembros de la Unién
Europea y porque no encaja en las excepciones que recoge la propia Directiva. Por el
contrario, el Considerando 33 de la Directiva alude expresamente a los servicios turisticos
(incluyendo los de alojamiento y restauracion, los que prestan las agencias de viaje y los
Guias de Turismo y los servicios de ocio) en la nomina de las actividades a las que resulta
aplicable la Directiva.

Pues bien, ha sido tradicional en las leyes reguladoras de la intervencion
administrativa en el sector del turismo la sujecion de las actividades y profesiones
turisticas a autorizacion administrativa (en ocasiones, bajo la forma de inscripcion
obligatoria en registros publicos de cardcter administrativo), de caracter reglado, sobre la
base de algunos estandares de calidad para los establecimientos fijados en las propias leyes
o reglamentos, aunque algunas autorizaciones singulares eran consideradas como
discrecionales; la necesidad de clasificacion obligatoria por parte de la Administraciéon de
los alojamientos turisticos; la necesidad de comunicar los precios a la autoridad
competente; el principio de unidad de explotacion de los establecimientos, por el que se
impedia la titularidad diferenciada de las diversas actividades y servicios que pudieran
componer la oferta de los alojamientos turisticos; la prohibicion a las agencias de realizar
actividades distintas a la comercializacion de productos y servicios de transporte,
alojamiento o combinados; la exigencia expresa de habilitacion exclusiva y excluyente
para cada Comunidad Auténoma de los Guias de Turismo.

A esas técnicas respondia la Ley 2/2001, de 31 de mayo, de Turismo de La Rioja, en
linea con las regulaciones de las demds Comunidades Autonomas, alejada de los
planteamientos liberalizadores de la Directiva de servicios, publicada a finales de 2006 y
que, hasta finales de 2009, ha visto demorada su incorporacion formal al Derecho espafiol
con la denominada “Ley paraguas” (Ley 17/2009), limitada a la préctica reiteracion de lo
establecido en la citada Directiva.

Esta tardia transposicion se ha visto compensada en relacion con la problematica del
sector turistico, con la constituciéon de un Grupo de Trabajo en el seno del Ministerio de
Industria, Turismo y Comercio, en el que han participado activamente, junto a la
Administracion General del Estado, las Comunidades y las dos Ciudades Autéonomas, bajo
la direccion de un representante del Ministerio de Economia y Hacienda. Este Grupo
acordd, el 26 de octubre de 2009, los siguientes criterios -meramente orientativos, pero de
indudable valor indicativo, dada la magnitud y complejidad de la reforma- para la
aplicacion de los postulados de la Directiva de servicios al sector turistico: la supresion de
las autorizaciones administrativas previas, reemplazadas por declaraciones responsables;
la inscripcion registral pasa a ser voluntaria y de oficio; supresion del caracter obligatorio
de la clasificacion de los establecimientos, pudiéndose mantener como potestativa para los
prestadores; la notificacion obligatoria de los precios a la autoridad competente es
reemplazada por la obligacion de exponerlos en lugares perfectamente visibles para el



publico; no puede limitarse la actividad multidisciplinar de las agencias de viajes;
finalmente, en cuanto a los Guias de Turismo, el Grupo de Trabajo insté a las
Comunidades Auténomas a reconocer el derecho a la libre prestacion temporal de su
actividad a los Guias procedentes de terceros Estados miembros de la Union y de otras
Comunidades Autonomas.

Tras la doble intervencion estatal, que ha operado, en primer lugar, en el plano
general y abstracto de lo basico mediante la Ley 17/2009, “Ley paraguas”, que interviene
como norma basica que incorpora a nuestro ordenamiento juridico los principios de la
Directiva, para su proyeccion y aplicacion a todas las Administraciones Publicas; y, en
segundo lugar, en el plano de lo concreto, mediante la adaptacion de aquellos sectores
competencia del Estado a través de la Ley 25/2009, “Ley omnibus”. Esta ultima se ha
extendido, en el sector turistico, a la derogacidon de las normas estatales reglamentarias
preconstitucionales aplicables como Derecho supletorio en aquellas Comunidades
Auténomas sin normativa legal o reglamentaria propia en materia de turismo. Tal ha sido
el objetivo del Real Decreto 39/2010, de 15 de enero, por el que se derogan diversas
normas estatales sobre acceso a actividades turisticas y su ejercicio.

La adecuacion de la normativa turistica en La Rioja se ha acometido -al igual que en
otras Comunidades Autonomas- mediante una norma “Omnibus”, por seguir con la
terminologia acufiada desde medios oficiales para referirse al proceso de incorporacion de
la Directiva, en este caso, la Ley “de acompafiamiento” a los Presupuestos Generales de la
Comunidad Auténoma para 2010 (Ley 6/2009, de 15 de diciembre). Son estos preceptos
modificados de la Ley 2/2001, que acogen el cambio trascendental en la configuracion de
la intervencion administrativa en el sector turistico, los que ahora desarrolla el proyecto de
Decreto sometido a nuestra consideracion.

La competencia del Gobierno de La Rioja para aprobar el Proyecto de Decreto esta
mas que justificada en el presente caso, asi como identificados los principios
configuradores que conforman su ejercicio. Junto a la tradicional tutela de los derechos de
los usuarios de los servicios turisticos y otros bienes y derechos (medio ambiente,
proteccion patrimonio historico, etc.), la Directiva de servicios ha alterado las reglas de
intervencidon administrativa en el sector de los servicios y constituye el parametro para
juzgar la proporcionalidad y razonabilidad de los mecanismos de intervencion recogidos
en la norma reglamentaria

Cuarto
Observaciones al Proyecto de Decreto
A) Observaciones generales al Proyecto de Decreto.

1. Enlazando con las anteriores consideraciones, el Proyecto de Decreto sustituye la
vigente técnica de autorizacion administrativa por la de régimen de comunicacion o
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declaracion responsable, con la excepcion del régimen de clasificacion de
establecimientos hoteleros y de restauracion, asi como el régimen de autorizacidon de
camas supletorias y el de las agencias de viaje extranjeras. Esta nueva configuracion de la
intervencion administrativa merece varias observaciones.

A) La primera es de cardcter formal y afecta a la sistematica del Proyecto de
Decreto. La observacion ha sido sugerida por el informe del SOCE, si bien su criterio no
ha sido seguido en el Borrador enviado y no consta la razén de la no aceptacion de esa
sugerencia. Como quiera que la técnica de la comunicacion previa o declaracion
responsable se repite para cada uno de los sectores regulados (establecimientos hoteleros —
art. 29-; apartamentos turisticos -75-; campamentos de turismo —art. 95-; turismo o casas
rurales —art. 130-; albergues turisticos —art. 146-; agencias de viajes —art. 162-; apertura
de sucursales de intermediacion turistica de agencias con sede central en la Comunidad
Auténoma de La Rioja —art. 164- o fuera de la Comunidad Autéonoma —art. 165-;agencias
de viaje de venta a distancia y correo electronico —art. 180-; centrales de reserva -184-;
restauracion —art. 207-; informacién turistica —art. 220-; y actividades turisticas
complementarias —art. 231-), permitiéndose el inicio de la actividad desde Ia
comunicacion referida, sujeta a inspeccion a posteriori e inscripcion de oficio, si retne los
requisitos establecidos para cada caso, bien pudiera regularse el régimen de comunicacion
o declaracion responsable unitariamente en un nuevo Capitulo a incluir en el Titulo
Preliminar, acertadamente rubricado de “Disposiciones Generales”, pues ese nuevo
Capitulo regularia con caracter general el referido régimen.

Este sistema de comunicacion o declaracion responsable suscita una cuestion de
gran interés practico, también planteado por el informe del SOCE. Debe advertirse que el
actual art. 71 bis de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen juridico de las
Administraciones Publicas y del procedimiento administrativo comtin (LPAC), diferencia
ambas categorias al definirlas de manera separada. Es una opcion del legislador béasico
espafiol que nada tiene que ver con la Directiva de Servicios, pues, en ésta, nada se dice de
estas dos técnicas sustitutorias de la autorizacion administrativa (art. 71.bis.1 para la
declaracion responsable y el art. 71.bis.2 para la comunicacion previa).

Segun el legislador basico:

“l. A los efectos de esta Ley, se entendera por declaracion responsable el documento
suscrito por un interesado en el que manifiesta, bajo su responsabilidad, que cumple con los
requisitos establecidos en la normativa vigente para acceder al reconocimiento de un derecho o
facultad o para su ejercicio, que dispone de la documentacién que asi lo acredita y que se
compromete a mantener su cumplimiento durante el periodo de tiempo inherente a dicho
reconocimiento o ejercicio. Los requisitos a los que se refiere el parrafo anterior deberan estar
recogidos de manera expresa, clara y precisa en la correspondiente declaracion responsable.

2. A los efectos de esta Ley, se entendera por comunicaciéon previa aquel documento
mediante el que los interesados ponen en conocimiento de la Administracion Publica competente
sus datos identificativos y demads requisitos exigibles para el ejercicio de un derecho o el inicio de
una actividad, de acuerdo con lo establecido en el articulo 70.1”.
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Pudiera, por lo tanto, deducirse de este precepto basico que son categorias distintas
con una funcionalidad distinta. Lo relevante es que tanto la declaracion responsable como
la comunicacion previa “produciran los efectos que se determinen en cada caso por la
legislacion correspondiente y permitiran, con cardcter general, el reconocimiento o
ejercicio de un derecho o bien el inicio de una actividad, desde el dia de su presentacion,
sin perjuicio de las facultades de comprobacion, control e inspeccion que tengan
atribuidas las Administraciones Publicas” ( art. 71.bis.3 LPAC).

En el Proyecto de Decreto, parece que se entrecruzan o superponen, sin embargo,
ambas categorias pues “en dicha comunicacion incluiran una declaracion responsable
en la que manifiesten, bajo su responsabilidad, que cumplen los requisitos exigidos...”,
como establece, por ejemplo, el art. 29.1 y, en iguales términos, los arts. 75, 95, 130, 146,
162, 164, 165, 180, 184, 207, 220 y 231 del Proyecto de Decreto.

Tal vez, la explicacion de ello est¢ en la conservacion de la técnica de la
“clasificacion” que se mantiene para los establecimientos hoteleros, apartamentos
turisticos, campamentos de turismo y establecimientos de restauracion (arts. 30, 76, 96 y
208, respectivamente), en cuyo caso —prescindiendo ahora de su innecesariedad, si
aplicamos la ldgica institucional del nuevo sistema— cobra sentido la superposicion de
técnicas a la que daria pabulo el tenor literal del actual art. 8.2 de la Ley 2/2001, en la
redaccion dada por la Ley 6/2009: “A la comunicacion de inicio de actividad se
acompariara la documentacion exigida reglamentariamente, con el fin de proceder a la
correspondiente clasificacion e inscripcion en el Registro de Proveedores de Servicios
Turisticos”.

En este contexto, la declaracion responsable actuia como clave de acceso a la
prestacion de servicios, y la comunicacion previa como sistema de notificacion a la
Administracion a los efectos del inicio de la actividad y de los cambios sucesivos que
puedan producirse en su ejercicio, esto es, de los datos identificativos y los demas
requisitos exigibles para el inicio de la actividad, como establece el art. 71.bis.2 LPAC,
literalidad a la que parece responder el nuevo art. 8.2 de la Ley 2/2001.

Esa reduplicacion bien pudiera ser consecuencia del entendimiento confuso de los
nuevos mecanismos de intervencion, explicable por la indefinicion de los preceptos que
los regulan con caracter basico desde su introduccion por obra de la Ley “Omnibus”
estatal. Ello explica: i) que algunas normas regionales hayan sustituido la autorizacion
administrativa por la declaracion responsable, aunque otras recurran alternativamente a la
comunicacion previa; ii) que otras parecen asimilar uno y otro instrumento (caso de los
arts. 51 a 67 de la Ley 12/2009, de 23 de diciembre, de Medidas fiscales, de gestion
administrativa y financiera y de organizacion de la Generalidad de la Comunidad
Valenciana); iii) que otras hayan suprimido todo tipo de intervencion administrativa
especifica en materia de turismo (caso de Catalufia, arts. 75 y siguientes del Decreto
Legislativo 3/2010, de 5 de octubre, para la adecuacion de normas con rango de le a la
Directiva 2006/123/CE); iv) que, en otras leyes, se haya establecido una carencia entre la
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comunicacion y el inicio de la actividad; v) que, en otras normas, como el Proyecto de
Decreto sometido a nuestra consideracion, la presentacion del documento abre el inicio de
la actividad de manera simultanea.

B) Igual tratamiento comln y sistematico en el Titulo Preliminar debiera merecer el
régimen comun de dispensa por razones de proteccion y recuperacion del patrimonio
histérico (arts. 33, 79, 99, 129, 148 y 210).

C) Al margen de la citada reduplicacion, lo que es innecesario juridicamente, a
juicio de este Consejo Consultivo, una vez que se opta por la supresion de la autorizacion
administrativa, es el mantenimiento de la técnica de clasificacion de los establecimientos
turisticos y de restauracion ya referenciada cuyo otorgamiento sigue reteniendo la
Administracion (arts. 20, 76, 96 y 208 del Proyecto). Como quiera que la norma establece
pormenorizadamente los requisitos que deben cumplir los establecimientos turisticos para
obtener la clasificacion que corresponda a las distintas categorias, es suficiente la
declaracion responsable del titular del establecimiento (que debe proponer una
determinada clasificacion) para que pueda operarse con la misma, sin perjuicio de la
facultad posterior de inspeccion y control de la Administracion y, llegado el caso, de la
potestad sancionadora, asi como de la revision de oficio de la clasificacion autopropuesta.

D) En cuanto al régimen de autorizacion de camas supletorias (arts. 47 y 139), por
las mismas razones expuestas en el apartado anterior, este Consejo Consultivo lo
considera innecesario. Ya advierte la detallada reglamentacion la superficie de las
habitaciones y, en consecuencia, las que son susceptibles, por su superficie, de contar con
camas supletorias. En ese caso, esa posibilidad puede ser incluida en la declaracion
responsable y operar por si misma, sin perjuicio de las facultades de inspeccion y control
de la Administracion.

E) Igual de injustificado, desde la oOptica liberalizadora adoptada, es el régimen de
autorizacion establecido en el art. 48 para las habitaciones que den a un patio interior
no cubierto, pues bastara que en la declaracion responsable “se garantice una ventilacion
e iluminacion adecuadas en correspondencia a su categoria y con sujecion estricta al
ordenamiento urbanistico vigente” para que pueda operar la virtualidad de la misma, sin
necesidad del sistema de autorizacion administrativa.

F) En cuanto al régimen de autorizacién de las agencias de viajes extranjeras
establecido en el art. 168, en relacion con el 167.c) del Proyecto, este Consejo Consultivo
considera que, en cuanto pueda referirse a paises intracomunitarios, no respeta el principio
de libertad de establecimiento y no discriminaciéon por razéon de la nacionalidad que
constituyen principios esenciales de los Tratados constitutivos de la Unién Europea y de la
Directiva de Servicios. El mantenimiento de esa autorizacién no queda amparada por
“razon imperiosa de interés general”’, en el sentido amplio establecido por Ia
jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, tal como ahora lo
recoge el art. 3.11 de la Ley 17/2009 (“Ley paraguas”), razéon por la que debiera
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establecerse el mismo régimen de comunicacion o declaracion responsable, cuando estan
recogidos los requisitos que deben cumplir para poder operar en dicha actividad.

B) Observaciones concretas al Proyecto de Decreto

1. Debe cuidarse en los articulos extensos (muy abundantes en el amplio Proyecto de
Decreto), la numeracion de sus distintos parrafos, para permitir su correcta identificacion y
por razones obvias de seguridad juridica, dado el importante protagonismo que adquiere el
cumplimiento de los requisitos establecidos en la norma reglamentaria (por ejemplo en el
art. 55, 56, 59 y otros).

2. Debe procurarse prescindir de términos ingleses —cierto que usados en el argot
propio del sector- cuando existen palabras castellanas con igual significado (caso de
“camping”, arts. 90 y ss., incluidos el Titulo del Capitulo III; o “catering”, en el art. 187).

3. La Parte Expositiva: Debe valorarse si se prescinde de las referencias a la
cobertura en la legislacion estatal, pues, como ha quedado razonado, es suficiente con la
cobertura que ofrece la normativa propia.

4. Art. 32.2: Sin perjuicio de que debiera suprimirse el sistema de clasificacion
reconduciéndolo al régimen de comunicaciéon o declaracion responsable, resulta equivoca
la remisiébn para el procedimiento de revision de oficio a lo dispuesto en el
“procedimiento establecido en el articulo 30, pues el dicho precepto Unicamente
establece el plazo de 3 meses para dictar resolucion de clasificacion. Parece que no se
utiliza en sentido estricto la institucion de la “revision de oficio” regulada en los arts. 102
y siguientes LPAC, que requiere dictamen de este Consejo Consultivo. Lo mismo debe
decirse de los arts. 78, 98 y 210 del Proyecto.

5. Art. 92.h) segundo parrafo: Se cita la legislacion de carreteras, pero debe
completarse con la de ferrocarriles, que también tiene sus zonas de policia y servidumbre.

6. Art. 192: cuando se utiliza el adjetivo “publico”, en este y otros preceptos,
debiera usarse junto con la voz “acceso” para evitar cualquier confusion con la
“titularidad”: esto es, “establecimientos de acceso publico” .

7. Art. 194: Debe concretar que se refiere a “obligaciones de los establecimientos de
restauracion”.

8. Art. 224.c¢): Se atribuye a la Consejeria competente en materia de turismo la
facultad de dar “instrucciones” a las que se someteran las Oficinas de Turismo integradas
en la Red, a los efectos de unificar la imagen de las mismas. Como quiera que las
“Oficinas de Informacion Turistica y los Puntos de Informacion Turistica cuya titularidad
sea ostentada por las Entidades Locales o por Asociaciones para el Desarrollo Turistico
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v se integren en la Red” ha de entenderse que dicha facultad no alcanza a las que no se
integren en ella, esto es, solo afectard a las que voluntariamente formen parte de la Red.

CONCLUSIONES
Unica
La Comunidad Auténoma de La Rioja tiene competencia para dictar la norma
proyectada y el Proyecto de Decreto es conforme con el ordenamiento juridico, sin

perjuicio de las sugerencias de técnica legislativa hechas en el Fundamento de Derecho
Cuarto.

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 senalados en el
encabezamiento.

EL PRESIDENTE DEL CONSEJO CONSULTIVO

Joaquin Espert y Pérez-Caballero
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