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Dictamen n°: 59/20

Consulta: Consejero de Justicia, Interior y Victimas
Asunto: Proyecto de Reglamento Ejecutivo
Aprobacion: 13.02.20

DICTAMEN del Pleno de la Comision Juridica Asesora de la
Comunidad de Madrid, en su sesion de 13 de febrero de 2020, aprobado
por unanimidad, sobre la consulta formulada por el consejero de
Justicia, Interior y Victimas, al amparo del articulo 5.3 de la Ley 7/2015,
de 28 de diciembre, sobre el proyecto de Decreto del Consejo de
Gobierno, por el que se dispone la suspension de la concesion de las
autorizaciones de comercializacion y apertura y funcionamiento de los
establecimientos de juego y de la emision de consultas previas de
viabilidad, en tanto se realiza la planificacion de los mismos en la
Comunidad de Madrid

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- El dia 22 de enero de 2020 tuvo entrada en este 6rgano
consultivo, solicitud de dictamen preceptivo, con caracter urgente,
firmada por el consejero de Justicia, Interior y Victimas, sobre el

proyecto de decreto citado en el encabezamiento.

A dicho expediente se le asigno el numero 29/20, comenzando el dia
senalado el computo del plazo de quince dias habiles para la emision del
dictamen, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 23.2 del Reglamento

de Organizacion y Funcionamiento de la Comision Juridica Asesora,

Gran Via, 6, 3% planta
28013 Madrid
Teléfono: 91 720 94 60



aprobado por Decreto 5/2016, de 19 de enero, del Consejo de Gobierno
(en adelante, ROFCJA).

Con fecha 6 de febrero de 2020 y de acuerdo con el articulo 19.2 del
ROFCJA, se solicitdé que se completara el expediente con suspension del
plazo para la emision del dictamen. El dia 7 de febrero se recibio la

documentacion solicitada, reabriendo el citado plazo.

La ponencia ha correspondido, por reparto de asuntos, al letrado
vocal D. Francisco Javier Izquierdo Fabre, quien formul6é y firmo la
oportuna propuesta de dictamen, deliberada y aprobada en la reunion
del Pleno de este 6rgano consultivo, en sesion celebrada el dia 13 de
febrero de 2020.

SEGUNDO.- Contenido del proyecto de decreto.

El proyecto de decreto contempla la suspension de la concesion de
nuevas autorizaciones de comercializacion y de apertura y
funcionamiento de establecimientos de juegos colectivos de dinero y
azar, salones de juego, locales especificos de apuestas y resto de locales
y zonas de apuestas, asi como la emision de consultas previas viabilidad,
tramites regulados en los decretos 105/2004, de 24 de junio, por el que
se aprueba el Reglamento de los Juegos Colectivos de Dinero y Azar en la
Comunidad de Madrid, 106/2006, de 30 de noviembre, por el que
aprueba el Reglamento de Apuestas de la Comunidad de Madrid y
73/2009, de 30 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de

Maquinas Recreativas y de Juego de la Comunidad de Madrid

La finalidad de la norma, segun explicita la parte expositiva, es
evitar que la regulacion futura a adoptar sobre la planificacion de los
juegos y apuestas que se desarrollen en la Comunidad de Madrid resulte
ineficaz por la acumulacion de un elevado numero de solicitudes de
apertura y funcionamiento de establecimientos de juego, dando asi

también cumplimiento a lo acordado por la Conferencia Sectorial de
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Sanidad que en octubre de 2018 aprobé un Plan de Accion sobre

Adicciones 2018-2020 en el que se incluye una accion dirigida a proteger
a los menores y personas de especial vulnerabilidad al juego mediante la

puesta en marcha de medidas normativas para prevenir las ludopatias.

El proyecto de decreto consta de una parte expositiva, un articulo

unico y una disposicion final Unica.

El articulo unico dispone la citada suspension en tres apartados,

con arreglo al siguiente esquema:

Apartado uno.- Decreta la suspension de la concesion de aquellas
autorizaciones cuyas solicitudes se hubieran presentado a partir de la
fecha de apertura del tramite de audiencia e informacion publica del

propio decreto.

Apartado dos.- Vincula la duracion de la suspension a la aprobacion
del decreto de planificacion de los establecimientos de juego en la

Comunidad de Madrid, con un plazo maximo de dieciocho meses.

Apartado tres.- Para evitar perjuicios economicos a los solicitantes,
exceptua de la suspension aquellos procedimientos de concesion en los
que se acredite que la solicitud de licencia de obra y/actividad del
Ayuntamiento respectivo es anterior a la citada fecha de apertura del

tramite de audiencia e informacion publica

La disposicion final unica contempla la entrada en vigor de la
norma el dia siguiente al de la publicacion del decreto en el Boletin
Oficial de la Comunidad de Madrid.

TERCERO.- Contenido del expediente remitido.

El expediente objeto de remision a esta Comision Juridica Asesora

consta, junto con proyecto de decreto, de los siguientes documentos:
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1.-Solicitud de dictamen, con caracter urgente, a la Comision
Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid sobre el proyecto de

decreto.

2. Certificacion del secretario general del Consejo de Gobierno de 21
de enero de 2020 por el que se acuerda solicitar dictamen a la Comision
Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid sobre el proyecto de

decreto.

3. Informe de legalidad de la Secretaria General Técnica de la

Consejeria de Justicia, Interior y Victimas de 19 de diciembre de 2019.

4. Resolucion del director General de Seguridad, Proteccion Civil y
Formacion de 28 de noviembre de 2019 por la que se acuerda someter al
tramite de audiencia e informacion publica el proyecto de decreto,
durante un plazo de siete dias al haberse acordado su tramitacion

urgente.

S. Pantallazo relativo al tramite de audiencia e informacion publica,
previo a la elaboracion del proyecto de decreto, en el Portal de

Transparencia de la Comunidad de Madrid

6. Memoria del Analisis de Impacto Normativo de 14 de enero de

2020, con Anexo-ficha ejecutiva.

7. Alegaciones presentadas al tramite de audiencia e informacion
publica. Constan en el expediente remitido un total de 13 escritos
presentados por los siguientes interesados: escrito conjunto de ANESAR
(Asociacion Espanola de Empresarios de Salones de Juego y Recreativos)
y AEJOMA (Asociacion de Establecimientos de Ocio y Juego de Madrid);
AMADER (Asociacion Madrilena de Empresarios del Recreativo);
FEMARA (Confederacion Nacional de Operadores de Maquinas
Recreativas y de Azar; ANDEMAR (Asociacion de Empresarios de
Maquinas Recreativas de Madrid); escrito de CCOO Madrid; CODERE

4/37



N\ COMISION
Ay J A JURIDICA
U/ ASESORA

APUESTAS S.A.U; PLAY ORENES SLU; UNIPLAY S.A.; ASEJU

(Asociacion Empresarial de Juegos Autorizados); OPEMARE (Asociacion

Provincial de Madrid de Empresas Operadoras de Maquinas); escrito de
un particular; escrito de FESMC UGT (Sector de Hosteleria y
Turismo);escrito de Salon de Juego PARDELLAS, S.L. y BUGARINA, S.L.

8. Informe de impacto por razon de orientacion sexual e identidad y
expresion de género, de fecha 4 de diciembre de 2019, emitido por la

directora general de Igualdad.

9. Informe de impacto por razon de género emitido por la directora

general de Igualdad, con fecha 4 de diciembre de 2019.

10. Informe de coordinacion y calidad normativa de la Secretaria
General Técnica de la Consejeria de Presidencia de 25 de noviembre de
20109.

11. Informe de impacto sobre la familia, infancia y adolescencia,
emitido por la directora general de Infancia, Familia y Natalidad, con
fecha 13 de diciembre de 2019.

12. Escrito remitido por la Consejeria de Medio Ambiente,
Ordenacion del Territorio y Sostenibilidad de fecha 2 de diciembre de
2019 en el que informa que no se realizan observaciones al proyecto de

decreto.

13. Escrito remitido por la Consejeria de Transportes, Movilidad e
Infraestructuras de fecha 11 de diciembre de 2019 en el que informa que

no se realizan observaciones al proyecto de decreto.

14. Informe de la Direccion General de Presupuestos de la
Consejeria de Hacienda y Funcion Publica, de 12 de diciembre de 2019 e
informe de la Direccion General de Tributos de la misma consejeria de 12
de diciembre de 2019.
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15. Observaciones formuladas por la Consejeria de Sanidad con
fecha 12 de diciembre de 2019.

16. Escrito remitido por la Vicepresidencia, Consejeria de Deportes,
Transparencia y Portavocia del Gobierno de fecha 11 de diciembre de
2019 en el que informa que no se realizan observaciones al proyecto de

decreto.

17. Observaciones de la Secretaria General Técnica de la Consejeria
de Hacienda y Funcion Publica formuladas con fecha 16 de diciembre de
2019.

18. Escrito remitido por la Consejeria de Ciencia, Universidades e
Innovacion de fecha 4 de diciembre de 2019 en el que informa que no se

realizan observaciones al proyecto de decreto

19. Escrito remitido por la Consejeria de Vivienda y Administracion
Local de fecha 10 de diciembre de 2019 en el que informa que no se

realizan observaciones al proyecto de decreto.

20. Escrito remitido por la Consejeria de Cultura y Turismo de fecha
10 de diciembre de 2019, en el que informa que no se realizan

observaciones al proyecto de decreto.

21. Escrito remitido por la Consejeria de Educacion y Juventud de
fecha 4 de diciembre de 2019, en el que informa que no se realizan

observaciones al proyecto de decreto.

22. Observaciones al proyecto realizadas por la Viceconsejeria de

Humanizacion Sanitaria con fecha 10 de diciembre de 20109.

23. Escrito remitido por la Consejeria de Politicas Sociales,
Familias, Igualdad y Natalidad, de 10 de diciembre de 2019, en el que

informa que no se realizan observaciones al proyecto de decreto.
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24. Informe de la Abogacia General de la Comunidad de Madrid de
20 de diciembre de 2019.

Posteriormente, los dias 24 de enero y 3 de febrero de 2020, se
recibieron en esta Comision sendos correos electronicos de la Asociacion
Empresarial de Juegos Autorizados (ASEJU), adjuntando diversas
alegaciones al presente proyecto, asi como un informe juridico elaborado
por un despacho de abogados. Se procedi6o a su devolucion por oficio de
7 de febrero de 2020, al no estar contemplada en la normativa
reguladora de este 6rgano consultivo la posibilidad de alegaciones de los

particulares.

Con fecha 6 de febrero de 2020, mediante escrito dirigido al
consejero de Justicia, Interior y Victimas, se recabd por esta Comision
Juridica el complemento del expediente con la remision del informe de la
Abogacia General de la Comunidad de Madrid 393/2019, de 7 de

noviembre, que fue remitido con fecha 7 de febrero de 2020.
A la vista de tales antecedentes, formulamos las siguientes
CONSIDERACIONES DE DERECHO

PRIMERA.- Competencia de la Comision Juridica Asesora de la

Comunidad de Madrid para emitir dictamen.

La Comision Juridica Asesora emite su dictamen, de caracter
preceptivo, de conformidad con el articulo 5.3.c) de la Ley 7/2015, de 28

de diciembre que ad litteram dispone que: “En especial, la Comision
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Juridica Asesora deberd ser consultada por la Comunidad de Madrid en
los siguientes asuntos: [...] ¢) Proyectos de reglamentos o disposiciones de
cardcter general que se dicten en ejecucion de las leyes, y sus
modificaciones”, y a solicitud del consejero de Justicia, Interior y
Victimas, organo legitimado para ello de conformidad con el articulo
18.3.a) del ROFCJA.

El proyecto de decreto que pretende se pretende aprobar se dicta,
como mas adelante se expondra, en desarrollo de la Ley 6/2001, de 3 de
julio, del Juego en la Comunidad de Madrid (en adelante, Ley 6/2001),
por lo que corresponde al Pleno de la Comision Juridica Asesora
dictaminar sobre el mismo a tenor de lo previsto en el articulo 16.3 del
ROFCJA.

El Tribunal Supremo se ha pronunciado sobre la importancia del
Dictamen del Consejo de Estado o del 6rgano consultivo autonomico en
el procedimiento de elaboracion de los reglamentos ejecutivos. Asi las
sentencias de la Sala de lo Contencioso-Administrativo, del Tribunal
Supremo de 6 de febrero de 2017 (recurso de casacion n® 1397/2015) y
22 de mayo de 2018 (recurso de casacion n°® 3805/2015). La ultima de
las sentencias citada destaca la importancia de la funcion consultiva en
el ejercicio de la potestad reglamentaria y declara que esta “se suyjeta a
los principios, directrices o criterios que marca la Ley a desarrollar, y no se
ejerce solo segun el buen criterio o la libre interpretaciéon del Gobierno. La
funcion consultiva que ejerce el Consejo de Estado es iddénea para
coadyuvar a los principios citados, porque se centra en velar por la
observancia de la Constitucion y del resto del ordenamiento juridico
(articulo 2.1 LOCE) lo que explica el -cardcter esencial que
institucionalmente tiene para nuestra doctrina el dictamen previo de este
organo, como proteccion del principio de legalidad y garantia de la

sumision del reglamento a la Ley”.
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El dictamen ha sido evacuado dentro del plazo de urgencia
establecido en el articulo 23.2 del ROFCJA.

Sobre la solicitud de dictamen con caracter urgente, esta Comision
Juridica Asesora ha declarado entre otras ocasiones en el Dictamen
3/18, de 5 de abril y en el Dictamen 118/19, de 28 de marzo, que el
plazo de urgencia previsto en el articulo 23.2 ROFJCA debe ponerse en

relacion con el articulo 33.1 de 1la LPAC:

“Cuando razones de interés publico lo aconsejen se podrd acordar, de
oficio o a peticiéon del interesado la aplicacién al procedimiento de la
tramitacién de urgencia, por la cual se reduciran a la mitad los plazos
establecidos para el procedimiento ordinario, salvo los relativos a la

presentacioén de solicitudes y recursos”.

De esta forma, la tramitacion urgente debe acordarse al inicio del
procedimiento y la reduccion de plazos afectar a todos los tramites del

procedimiento.

En el presente caso resulta que por Acuerdo de 12 de noviembre de
2019 del Consejo de Gobierno se declaré la tramitacion urgente del
procedimiento, lo que encuentra su justificacion solo de modo aparente
en lo senalado en el propio oficio de solicitud de dictamen cuando alude
a que “la finalidad de este decreto es evitar acciones especulativas
durante el proceso de elaboracion de la disposicion de cardcter general
que puedan frustrar la regulacion futura sobre la planificacion que

finalmente se adopte”.

Sin perjuicio de que tal argumentacion no aparece recogida en la
Memoria incorporada al expediente, esta motivacibn no es
suficientemente justificativa de la wurgencia porque, segun este
razonamiento, siempre que se pretenda establecer normas que deban

cubrir un cierto periodo transitorio o aquellas que la sola voluntad del
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legislador estime que conviene su rapida aprobacion, se podrian reducir

los plazos de un procedimiento.
SEGUNDA.- Sobre la habilitacion legal y el titulo competencial.

La competencia de la Comunidad de Madrid constituye el primer y
esencial presupuesto de validez de cualquier clase de disposicion

proyectada, ya sea de rango legal o reglamentario.

Para delimitar el ambito competencial estatal y autonoémico en la
materia, partimos del analisis que realiza el Dictamen del Consejo de
Estado 466/2015, de 11 de junio, a cuyo tenor “en primer lugar, es
preciso recordar que el Consejo de Estado ha emitido varios dictamenes en
materia de juego (entre otros: 2.086/2009, 11 de marzo de 2010 (sobre el
proyecto de Reglamento de Apuestas de la Ciudad de Ceuta) o
3.697/2001, de 28 de febrero de 2002 (sobre el proyecto de Decreto de

Ordenacion de Juegos y Apuestas en el Principado de Asturias).

El dictamen 2.086/2009, 11 de marzo de 2010, destacé los dos
problemas que, en aquel momento, afectaban al juego: por un lado, la
ausencia de una ley de ambito estatal que, de forma general y completa,
regulase la materia; y, por otro, el intenso debate existente en el plano
internacional sobre la libre prestacion de servicios y el régimen aplicable a

los denominados "juegos on-line".

Estos problemas fueron afrontados por la Ley 13/2011, de 27 de
mayo, de regulacion del juego, que ha sido dictada, fundamentalmente,
para regular las apuestas y juegos a través de internet y dotar al sector
de una regulacion adecuada para hacer frente a las nuevas circunstancias
en las que se desenvuelve el juego. En concreto, segun su articulo 1, esta
ley tiene por objeto "la regulacion de la actividad del juego en sus distintas
modalidades, que se desarrolle con ambito estatal con el fin de garantizar
la proteccion del orden publico, luchar contra el fraude, prevenir las

conductas adictivas, proteger los derechos de los menores y salvaguardar
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los derechos de los participantes en los juegos, sin perjuicio de lo

establecido en los Estatutos de Autonomia.

Este ultimo inciso es especialmente importante pues debe recordarse
que las Comunidades Auténomas han asumido en sus Estatutos de
Autonomia competencias en materia de juego, por lo que, como destaca la
propia exposicion de motivos de la Ley, la regulacion que contiene la
misma se ha realizado "sin perjuicio del reconocimiento pleno de las
competencias en materia de juego que los Estatutos de Autonomia
atribuyen a las respectivas Comunidades entre las que se incluye, en
algunos casos, la capacidad de éstas para colaborar en el ejercicio de
competencias estatales en relacion con las actividades de juego. Esta
circunstancia ha hecho preciso el diserio de procedimientos y mecanismos
asimétricos que faciliten la necesaria colaboraciéon y coordinacion del
Estado y las Comunidades Auténomas en el ejercicio de las competencias

estatales en materia de juego"

En este sentido, el articulo 26.1.29 del Estatuto de Autonomia,
aprobado por la Ley Organica 3/1983, de 25 de febrero, integra dentro
de las materias sobre las que la Comunidad de Madrid puede desarrollar
su competencia exclusiva, la plenitud de la funcion legislativa en materia
de “Casinos, Juegos y Apuestas, con exclusion de las Apuestas Mutuas

Deportivo-Benéficas”.

En el ejercicio de dicha competencia se aprobo la Ley 6/2001, cuyo
desarrollo se ha producido a través de normas reglamentarias generales
y de diversos reglamentos sectoriales para las diferentes modalidades de
juego, cuyos articulos 10 y 12, relativos a los salones de juego y a los
locales de apuestas, respectivamente, remiten a su desarrollo

reglamentario.

Complementan y desarrollan la Ley 6/2001, resultando de

aplicacion a todas las actividades de juegos y apuestas que se realicen
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en la Comunidad de Madrid, el Reglamento General del Juego de la
Comunidad de Madrid, aprobado por Decreto 23/1995, de 16 de marzo,
el Reglamento de Organizacion y Funcionamiento de los Registros del
Juego y de Interdicciones de Acceso al Juego, aprobado por Decreto
24/1995, de 16 de marzo y los distintos reglamentos técnicos especificos
de los juegos y apuestas. En concreto, hay que tener en cuenta, pues
son afectados por la norma proyectada, el Decreto 106/2006, de 30 de
noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de Apuestas en la
Comunidad de Madrid, el Decreto 73/2009, de 30 de julio, por el que se
aprueba el Reglamento de Maquinas Recreativas y de Juego de la
Comunidad de Madrid y se modifican otras normas en materia de juego
y el Decreto 73/2009, de 30 de julio, por el que se aprueba el
Reglamento de Maquinas Recreativas y de Juego de la Comunidad de
Madrid.

La competencia para su aprobacion corresponde al Consejo de
Gobierno de la Comunidad, quien tiene reconocida genérica y
originariamente la potestad reglamentaria por el articulo 22.1 del
Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid “en materias no
reservadas en este Estatuto a la Asamblea” y a nivel infraestatutario, la
Ley 1/1983, de 13 de diciembre, de Gobierno y Administracion de la
Comunidad de Madrid, en su articulo 21 g), recoge dentro de las
atribuciones del Consejo de Gobierno, la de “aprobar mediante Decreto
los Reglamentos para el desarrollo y ejecucion de las Leyes emanadas de
la Asamblea, asi como los de las Leyes del Estado cuando la ejecucion de
la competencia corresponda a la Comunidad de Madrid en virtud del
Estatuto de Autonomia, o por delegaciéon o transferencia, y ejercer en
general la potestad reglamentaria en todos los casos en que no esté

especificamente atribuida al Presidente o a los Consejeros”.

En este punto, conviene hacer referencia al rango o la forma del
instrumento juridico remitido. En el supuesto presente, el organo

remitente considera que se trata de una disposicion de caracter general
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dictada en desarrollo del articulo 2.1 b de la Ley 6/2001, de 3 de julio,

del Juego de la Comunidad de Madrid, a cuyo tenor “corresponderdn al

Gobierno de la Comunidad de Madrid, entre otras, las siguientes
competencias en materia de juego: b) Planificar los juegos y las apuestas
que se desarrollen en la Comunidad Auténoma”, que innova el
ordenamiento juridico pues determina que su aplicacion, en cuanto a las
normas reguladoras del procedimiento de concesion de las
correspondientes autorizaciones, quede en suspenso durante un espacio

temporal que, en todo caso, no podra superar los dieciocho meses.

No obstante, debemos recordar que, aunque no consta tal
circunstancia en el expediente remitido, como se deriva del informe de la
Abogacia General de la Comunidad de Madrid 393/2019, de 7 de
noviembre, recabado por esta Comision Juridica mediante escrito de 6
de febrero 2020, el instrumento juridico para determinar la suspension
fue inicialmente un Acuerdo del Consejo de Gobierno. Sin embargo, el
citado organo considero que la medida proyectada implicaba una
modificacion del régimen juridico recogido en la los diferentes decretos
sobre el juego actualmente vigentes, por lo que habria de ser

instrumentada mediante una norma de igual rango que aquéllos.

En este sentido, como se contempla en la Memoria del Impacto
Normativo que forma parte del expediente, diversas Comunidades
Autonomas han adoptado medidas de suspension similares en atencion
a la necesidades de planificacion del sector del juego en los respectivos

territorios. Como tales podemos citar:

- Acuerdo del Consello de la Xunta de Galicia de 16 de mayo de
2019 sobre planificacion de las autorizaciones de instalacion de salones

de juego y tiendas de apuestas en la Comunidad Auténoma de Galicia.

- Acuerdo del Gobierno de Navarra, de 30 de octubre de 2019, por el

que se procede a la suspension de la concesion de autorizaciones para la
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apertura de nuevos establecimientos de apuestas, salones de juego y

bingos en la Comunidad Foral de Navarra.

- Acuerdo del Consejo de Gobierno de la Rioja de 12 de noviembre
de 2019 sobre planificacion urgente, temporal y transitoria de las
autorizaciones de salones de juego y tiendas de apuestas en la

Comunidad Autonoma de La Rioja.

- Acuerdo del Consejo de Gobierno de la Region de Murcia de 19 de
septiembre por el que se establece la no concesion de autorizaciones de
apertura y funcionamiento de salas de bingo, salones de juego y locales

especificos de apuestas.

- Acuerdo del Consejo de Gobierno de las Illes Balears de 10 de
enero de 2020, por el que se inicia la planificacion general del sector del
juego en el territorio de la comunidad autonoma y se suspende la
concesion de autorizaciones para la apertura de nuevos establecimientos

de juego en la comunidad autéonoma de las Illes Ballears.

- Acuerdo del Consejo de Gobierno de Castilla-La Mancha de 10 de
diciembre de 2019 por el que se aprueba la planificacion de las
autorizaciones de explotacion de las maquinas de juego del tipo B y de

instalacion de establecimientos de juegos durante los anos 2020 a 2023.

- Acuerdo del Consejo de Gobierno del Principado de Asturias de 26
de marzo de 2019 por el que se suspende la concesion de autorizaciones
de apertura de nuevos establecimientos de juego en el Principado de
Asturias, en tanto se proceda a la determinacion de los criterios por los

que se regira la concesion de dichas autorizaciones.

- Acuerdo del Consejo de Gobierno del Pais Vasco de 14 de enero de
2020 por el que se establece el procedimiento para la revision de la
planificacion contemplada en el Reglamento General del Juego, aprobado

por Decreto 120/2016, de 27 de julio, y se suspende temporalmente la
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tramitacion de nuevas solicitudes de autorizacion o modificacion de

locales de juego.

La forma adoptada para decretar la suspension en el presente
supuesto no resulta contraria al ordenamiento juridico, pues existe una
habilitacion legal para planificar la actividad de juego en la Comunidad
de Madrid que corresponde al Consejo de Gobierno (ex. articulo 2.1 b) de
la Ley 6/2001) y éste ejerce la potestad reglamentaria de conformidad
con el articulo 50.2 de la Ley 1/1983, de 13 de diciembre, de Gobierno y
Administracion de la Comunidad de Madrid conforme al cual “adoptardan
la forma de «Decretos del Consejo de Gobierno» las disposiciones de
cardcter general y actos en que asi estuviera previsto, emanados del

Consejo de Gobierno...”.

TERCERA.- Cumplimiento de los tramites del procedimiento de

elaboracion de disposiciones administrativas de caracter general.

El procedimiento aplicable para la elaboracion de normas
reglamentarias no se encuentra regulado de una manera completa y
cerrada en el ordenamiento de la Comunidad de Madrid, por lo que
habra que recurrir al ordenamiento estatal sin perjuicio de las

especialidades dispersas del ordenamiento autonoémico en la materia.

Por ello ha de acudirse a lo dispuesto en la Ley 50/1997, de 27 de
noviembre, del Gobierno (en adelante, Ley del Gobierno) tal y como ha
sido modificada por la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Publico (LRJSP), cuya disposicion final tercera
apartado doce ha anadido un articulo 26 relativo al procedimiento de
elaboracion de normas con rango de ley y reglamentos. Dicha regulacion
ha de completarse con lo dispuesto en el Real Decreto 931/2017, de 27
de octubre, por el que se regula la Memoria del Analisis de Impacto
Normativo (en adelante, Real Decreto 931/2017). También habra de

tenerse en cuenta la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento
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Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (LPAC) asi como
las diversas especialidades procedimentales dispersas en la normativa
madrilena, actualmente recogidas en el Acuerdo de 5 de marzo de 2019,
del Consejo de Gobierno, por el que se aprueban las instrucciones
generales para la aplicacion del procedimiento para el ejercicio de la
iniciativa legislativa y de la potestad reglamentaria del Consejo de

Gobierno, si bien el mismo no tiene caracter normativo.

Debe destacarse, no obstante, que la Sentencia del Tribunal
Constitucional 55/2018, de 24 de mayo de 2018 (recurso de
inconstitucionalidad 3628/2016) ha declarado inconstitucionales ciertas
previsiones de la LPAC, y en particular, por lo que en materia de
procedimiento interesa, ha declarado contrarios al orden constitucional
de competencias en los términos del fundamento juridico 7 b) los
articulos 129 (salvo el apartado 4, parrafos segundo y tercero), 130, 132
y 133 de la LPAC, asi como que el articulo 132 y el articulo 133, salvo el
inciso de su apartado 1 y el primer parrafo de su apartado 4, son
contrarios al orden constitucional de competencias en los términos del
fundamento juridico 7 c) de la sentencia. Conviene precisar que los
preceptos mencionados en materia de procedimiento no han sido
declarados inconstitucionales y mantienen su vigencia por lo que son de
aplicacion en la Comunidad de Madrid en defecto regulacion propia en

los términos anteriormente apuntados.

1.- Por lo que se refiere a los tramites previos ha de destacarse que
tanto el articulo 132 de la LPAC como el articulo 25 de la Ley del
Gobierno establecen que las Administraciones aprobaran anualmente un
Plan Anual Normativo que se publicara en el portal de transparencia. En
el caso de la Comunidad de Madrid, la norma proyectada no se
encuentra incluida expresamente en el Plan Anual Normativo para el ano
2020, aprobado mediante Acuerdo del Consejo de Gobierno de 27 de

diciembre de 2019, donde si aparece como prevision normativa el Decreto
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por el que se planifican los establecimientos de juego en la Comunidad de
Madrid”.

La falta de inclusion del proyecto de decreto que constituye el objeto
de la consulta en el Plan Normativo del ano correspondiente, obliga a
justificar este hecho en la Memoria del Analisis de Impacto Normativo,
segun exige el articulo 25.3 de la Ley del Gobierno y el articulo 2.1 4° del
Real Decreto 931/2017, lo que aparece cumplimentado en la Memoria
que obra en el expediente, en la que se indica que “el elevado numero de
salones de juego y locales especificos de apuestas autorizados en nuestro
territorio y el constante crecimiento de la presentacion de solicitudes para
la apertura y funcionamiento de nuevos locales, hacen aconsejable
suspender las nuevas autorizaciones de apertura y funcionamiento de

estos establecimientos hasta que se planifique”.

Por otro lado, el articulo 133 de la LPAC y el articulo 26 de la Ley
del Gobierno establecen que, con caracter previo a la elaboracion del
proyecto normativo, se sustanciara una consulta publica a través del
portal web de la Administracion competente recabando la opinion de los
sujetos y organizaciones mas representativas potencialmente afectadas
por la norma que se pretende aprobar. Sin embargo, en aplicacion del
articulo 133.4, en este procedimiento no se ha llevado a cabo tal tramite,
al declararse la urgencia de su tramitacion por Acuerdo del Consejo de
Gobierno de 12 de noviembre de 2019.

2.- En el proyecto objeto de dictamen, la iniciativa parte de la
Consejeria Justicia, Interior y Victimas, en virtud de las competencias
establecidas en el Decreto 52/2019, de 19 de agosto, de la Presidenta de
la Comunidad de Madrid, por el que se establece el numero y
denominacion de las consejerias de la Comunidad de Madrid. Por otro
lado, el organo directivo competente es la Direccion General de
Seguridad, Proteccion Civil y Formacion, que es quien tiene atribuida la

competencia para impulsar este proyecto de Decreto, de conformidad con

17/37



lo dispuesto en el Decreto 271/2019, de 22 de octubre, del Consejo de
Gobierno, por el que se establece la estructura organica de la citada

Consejeria.

3.- Por lo que se refiere a la denominada Memoria del Analisis de
Impacto Normativo prevista en el citado articulo 26.3 de la Ley del
Gobierno y desarrollada por el Real Decreto 931/2017, de 3 de julio, se
observa que se ha incorporado al expediente remitido a esta Comision
Juridica Asesora una Memoria firmada por el director general de
Seguridad, Proteccion Civil y Formacion. En este punto, conviene
resenar que la Memoria del Analisis de Impacto Normativo 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 (articulo 2.2 del Real Decreto

931/2017) hasta culminar con una version definitiva.

Centrandonos en el documento que figura en el expediente remitido,
fechado el 14 de enero de 2020, se observa que contempla la
oportunidad de la propuesta con identificacion de los fines y objetivos de
la misma para justificar la alternativa de regulacion elegida y la
adecuacion a los principios de buena regulacion previstos en el articulo
129 de la LPAC (articulo 2.1 a) del Real Decreto 931/2017). También
realiza un examen del contenido de la propuesta y el analisis juridico de
la misma, con referencia a las principales novedades introducidas por la
norma proyectada asi como su adecuacion al orden de distribucion de
competencias. En relacion con la exigencia contenida en el articulo 2.1 b)
del Real Decreto 931/2017, sobre la inclusion en la Memoria de un
listado pormenorizado de las normas que quedaran derogadas como
consecuencia de la entrada en vigor del proyecto, la Memoria afirma,

como ya senalabamos anteriormente, que al tratarse de una medida
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previa de planificacion de caracter temporal, no se hace ninguna

derogacion o modificacion expresa.

Por lo que se refiere a los impactos de la norma proyectada, la
Memoria contiene una referencia al impacto economico y presupuestario
distinguiendo, a su vez, entre el impacto econémico general; los efectos
en la competencia en el mercado; el analisis de cargas administrativas y
el impacto presupuestario para la Comunidad de Madrid. También
contiene la Memoria la referencia al impacto presupuestario. En relacion
con este ultimo, la Memoria no recoge el contenido de los informes
emitidos por la Direccion General de Presupuestos y la Direccion General
de Tributos de la Consejeria de Hacienda y Funcion Publica, en los que
se senala como calculo aproximado, de un importe medio mensual de la
tasa administrativa que no se ingresaria que ascenderia a 4.012.21
euros, siendo el Importe total de 48.146,52 euros al ser la duracion de la
suspension prevista de un ano, lo que supone un porcentaje del 3.4 por
ciento de los ingresos previstos en el Presupuesto de Ingresos para 2019
de la Comunidad de Madrid.

También incluye la Memoria la mencion al impacto sobre la
infancia, la adolescencia y la familia, tal y como se exige por el articulo
22 quinquies de la Ley Organica 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.

Figura igualmente incorporado a la Memoria el examen del impacto
por razon de género y del impacto por razon de orientacion sexual,
identidad o expresion de género, en cumplimiento de la Ley 2/2016, de
29 de marzo, de Identidad y Expresion de Género e Igualdad Social y no
Discriminacion de la Comunidad de Madrid y la Ley 3/2016, de 22 de
julio, de Proteccion Integral contra la LGTBifobia y la Discriminacion por

Razon de Orientacion e Identidad Sexual en la Comunidad de Madrid.
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Asimismo la Memoria contempla la descripcion de los tramites
seguidos en la elaboracion de la norma. Ademas se advierte que se
recogen las observaciones que se han ido formulando a lo largo de su
tramitacion y el modo en que han sido acogidas por el o6rgano
proponente de la norma, tal y como exige el articulo 2.1 i) del Real
Decreto 931/2017. Esta inclusion “refuerza la propuesta normativa y
ofrece una valiosa informaciéon sobre la prevision del grado de aceptacion
que puede tener el proyecto”, segun la Guia Metodologica para la
elaboracion de la Memoria del Analisis de Impacto Normativo aprobada
por el Consejo de Ministros el 11 de diciembre de 2009, de aplicacion al
presente expediente de conformidad con lo dispuesto en la disposicion
adicional primera del Real Decreto 931/2017.

Como resumen de todo lo expuesto hasta ahora en relacién con la
Memoria del Analisis de Impacto Normativo, esta Comision Juridica
Asesora no puede dejar de observar la importancia de la citada Memoria
en el seno del procedimiento, que trasciende de su consideraciéon como
un mero tramite con independencia de su contenido, por lo que
consideramos necesario que antes de la remision del proyecto al Consejo
de Gobierno se redacte una version definitiva de la Memoria, en la que se
subsanen las deficiencias de contenido que hemos expuesto en las lineas

anteriores .

4.- Conforme a lo dispuesto en el articulo 26.5 de la Ley del
Gobierno, a lo largo del proceso de elaboracion deberan recabarse los

informes y dictamenes que resulten preceptivos.

En cumplimiento de esta prevision han emitido informe la Direccion
General de Igualdad, que ha senalado que en la norma no se aprecia
impacto por razon de género al tratarse de una norma de caracter
técnico y organizativo. El mismo o6rgano tampoco ha apreciado impacto
en materia de orientacion sexual, identidad o expresion de género en su

preceptivo informe. Asimismo ha emitido informe la Direccion General de
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Infancia, Familias y Natalidad, en el que se alude a que el proyecto es

susceptible de generar un impacto positivo en materia de familia,
infancia y adolescencia, “en la medida en que dicho proyecto tiene como
objetivos fines de interés general entre los que se encuentran, proteger la
seguridad y proteccion de los consumidores, en especial de los menores, la

adolescencia y demads colectivos especialmente vulnerables al juego”.

También, conforme a lo previsto en la disposicion adicional primera
de la Ley 9/2018, de 26 de diciembre, de Presupuestos Generales de la
Comunidad de Madrid para 2019, se ha emitido informe por la Direccion
General de Presupuestos de la Consejeria de Hacienda y Funcion

Publica, en el sentido ya recogido anteriormente.

Ademas, en el ambito de la Comunidad de Madrid, 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 prevé que dichos servicios emitan
dictamen con caracter preceptivo, entre otros asuntos, acerca de los
proyectos de disposiciones reglamentarias, salvo que tengan caracter
meramente organizativo. Por ello, se emitio el 20 de diciembre de 2019 el
informe de la Abogacia General de la Comunidad de Madrid exponiendo
diversas observaciones al proyecto, algunas de ellas de caracter esencial,
que han sido tenidas en cuenta en su mayoria por el 6rgano proponente
de la norma, tal y como se recoge en la Memoria del Analisis de Impacto

Normativo de 14 de enero de 2020.

En este punto, conviene destacar como, al amparo del articulo 28
de la Ley 11/1998, de 9 de julio, de Proteccion de los Consumidores de
la Comunidad de Madrid de la Comunidad de Madrid, el Consejo de
Consumo de la Comunidad debe informar “preceptivamente de las
normas que afecten directamente a los consumidores”. No consta en el
expediente la remision del proyecto al citado organo, limitandose a
senalar la Memoria del Analisis de Impacto Normativo que “las medidas

que se adoptan en el Proyecto de Decreto no producen efectos directos
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sobre los consumidores y usuarios”, cuando previamente ha recogido que
“el proyecto tiene un impacto social positivo al establecer medidas que

estan justificadas por razones de...seguridad y salud de los usuarios”.

Esta Comision Juridica Asesora ya dijo en su Dictamen 325/17, de
27 de julio, que “el Tribunal Superior de Justicia de Madrid, en la
sentencia de 30 de diciembre de 2008 (recurso 679/2006), a propdsito del
Decreto 93/2006, de 2 de noviembre, del Consejo de Gobierno de la
Comunidad de Madrid, de desarrollo y ejecucion de la Ley 28/2005, de 26
de diciembre, interpreté el citado precepto, sentencia que fue confirmada
por la sentencia del Tribunal Supremo de 6 de abril de 2011 (recurso
1170/2009”).

En efecto, el Tribunal consider6é que la citada norma reglamentaria
si afectaba directamente a los consumidores (pese a haber sido dictada
en virtud de las competencias en materia de sanidad) puesto que (F.J.
4°):

“No cabe duda, por tanto, que estamos ante una disposicion
reglamentaria que afecta a los derechos e intereses de los
consumidores - bajo el punto de vista de proteccion de la salud- al
regular la norma impugnada - entre otros supuestos- cudles son los
lugares en los que se prohibe de forma absoluta el consumo de
tabaco y asi como los lugares en los que se va a permitir el consumo
de tabaco con algunas limitaciones y protecciones a favor de los

usuarios de dichos lugares que no son consumidores de tabaco.

En este caso, es muy dificil poder deslindar sanidad y derechos de
los consumidores -fumadores y no fumadores- como asi pretende la
defensa de la Comunidad de Madrid”.

También fue exigida la intervencion del Consejo de Consumo por el
Dictamen del Consejo de Estado 395/2006, de 16 de marzo, sobre el
proyecto de Decreto de la Comunidad de Madrid por el que se regulaba
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la constitucion y el régimen de funcionamiento de los depoésitos de

titularidad privada de sangre procedente de cordon umbilical en el que,
entre otros defectos, se destacd la omision del informe del Consejo de
Consumo, por lo que entendia que no procedia su aprobacién por el

Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid.

Aprobado el Decreto 28/2006, de 23 de marzo, del Consejo de
Gobierno de la Comunidad de Madrid, por el que se regula la
constitucion y régimen de funcionamiento de los depoésitos de sangre
procedentes de cordon umbilical, con la férmula “oido el Consejo de
Estado”, fue anulado por la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia
de Madrid de 28 de diciembre de 2007 (recurso 199/2006) confirmada
en casacion por la sentencia del Tribunal Supremo de 9 de febrero de
2010 (recurso 591/2008).

En este sentido, el articulo 3 de la Ley 11/1998 reconoce como
derecho basico de los consumidores “la proteccion frente a los riesgos que
puedan afectar a su salud y seguridad’. El proyecto de decreto remitido,
segun su parte expositiva, pretende “velar por la proteccion de los
derechos relacionados con la salud publica y de prevencion de las

»

conductas adictivas...”. No existe duda alguna que la personas que
acuden a los espacios enumerados en el articulo unico del proyecto de
decreto tienen la condicion de consumidores de acuerdo con el concepto

definido por el articulo 2 de la Ley 11/1998:

“1. A los efectos de esta Ley son consumidores las personas fisicas o
juridicas que adquieren, utilizan o disfrutan como destinatarios
finales, bienes muebles o inmuebles, productos, servicios, actividades
o funciones, cualquiera que sea la naturaleza publica o privada,
individual o colectiva de las entidades, empresas o profesionales,

colegiados o no, que los producen, facilitan, suministran o expiden.
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No tendran la consideracion de consumidores quienes adquieran,
almacenen, utilicen o consuman bienes o servicios con el fin de
integrarlos en  procesos de  produccion, transformacion,
comercializacion o prestacion a terceros, aun cuando dicha

integracion no implique un beneficio directo.

2. A efectos de lo dispuesto en el apartado anterior soélo se
considerardé que las entidades publicas producen, facilitan,
suministran o expiden bienes, productos, servicios, actividades o
funciones a los consumidores cuando ejerzan la actividad en régimen

de derecho privado”.

En todo caso, a partir del Dictamen 404/2009, de 22 de julio, del
Consejo Consultivo de la Comunidad de Madrid, en la tramitacion de los
distintos proyectos normativos sobre la materia que nos ocupa se ha
recabado siempre el correspondiente informe del Consejo de Consumo de
la Comunidad de Madrid (valga como ejemplo el reciente proyecto de
Decreto del Consejo de Gobierno, por el que se modifica el Decreto
106/2006, de 30 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de
Apuestas de la Comunidad de Madrid y el Decreto 73/2009, de 30 de
julio, por el que se aprueba el Reglamento de Maquinas Recreativas y de
Juego de la Comunidad de Madrid, objeto del Dictamen 177/19, de 29

de abril de esta Comision Juridica Asesora).
Esta consideracion tiene caracter esencial.

De igual modo, debemos recordar que la disposicion adicional
segunda de la Ley 6/2001, de 3 de julio, crea la Comision de Control del
Juego y determina que “la Comisidon sera consultada sobre cualquier
proyecto de ley o decreto que pueda tener un impacto en cualquier
actividad relacionada con el juego, con cardcter previo a su aprobacién por
el Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid”. No se ha justificado
en el expediente la realizacion de tal tramite, si bien no consta el

desarrollo reglamentario del citado precepto a que alude la propia
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disposicion adicional cuando afirma que “ 4. Mediante Decreto del

Consejo de Gobierno se regulard, en lo no previsto en los apartados
anteriores, la composicion, organizacion, funcionamiento y régimen juridico

de la Comision”.

Conforme a lo dispuesto en el articulo 35.1 del Reglamento de
funcionamiento interno del Consejo de Gobierno y de sus Comisiones,
aprobado por Decreto 210/2003, de 16 de octubre, se han evacuado
informes sin observaciones por las secretarias generales técnicas de la
distintas consejerias de la Comunidad de Madrid, salvo la Secretaria
General Técnica de la Consejeria de Sanidad, que ha efectuado
observaciones de técnica normativa y la Secretaria General Técnica de la
Consejeria de Hacienda y Funcion Publica, que exige la aclaracion del

caracter retroactivo de la norma proyectada.

Se han incorporado también al expediente las observaciones de la

Viceconsejeria de Humanizacion Sanitaria.

5.- En aplicacion del articulo 26.5 de la Ley del Gobierno, conforme
al cual y en todo caso, los proyectos normativos habran de ser
informados por la Secretaria General Técnica del Ministerio proponente,
se ha unido al expediente el preceptivo informe de la Secretaria General
Técnica de la consejeria que promueve la aprobacion de la norma,
constando en el expediente un informe del secretario general técnico de

la Consejeria de Justicia, Interior y Victimas de 19 de diciembre de 2019.

6.- Mediante Resolucion de 28 de noviembre de 2019 de la
Direccion General de Seguridad, Proteccion Civil y Formacion, se sometio
el proyecto al tramite de audiencia e informacion publica desde el 29 de
noviembre al 11 de diciembre de 2019, habiéndose recibido 13 escritos
presentados por distintos ciudadanos, empresas y asociaciones

empresariales del sector del juego que se relacionan en la Memoria.
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En cuanto a la potestativa audiencia a las organizaciones o
asociaciones que representan derechos o intereses legitimos que puedan
resultar afectados por la norma, no consta que se haya cumplimentado
No obstante, como ha senalado esta Comision Juridica Asesora en
anteriores dictamenes (v. gr. 90/19, de 7 de marzo) lo cierto es que la
LPAC, en la modificacion de la Ley del Gobierno, ha convertido en
potestativa la audiencia de las organizaciones o asociaciones reconocidas
por la ley. Por tanto, aunque resultaba evidente la existencia de
organizaciones o asociaciones en el sector del juego afectadas por la
norma y cuyos fines guardan relacion directa con su objeto, pues la
Administracion les comunico en su momento la apertura del tramite de
audiencia e informacion publica, lo que hubiera hecho deseable una
especifica audiencia de estas, una vez elaborado el texto del proyecto de
decreto, no puede considerarse que esta omision haya producido un
irregularidad invalidante. Ademas, se observa que muchas de estas
organizaciones y asociaciones empresariales del sector afectado por el
proyecto de decreto, aunque no se les ha notificado el tramite de
audiencia, han presentado alegaciones en el tramite de informacion

publica.

7.- Por ultimo, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 26.9
de la Ley del Gobierno y el articulo 15.3 a) del Decreto 282/2019, de 29
de octubre, del Consejo de Gobierno, por el que se establece la
estructura organica de la Consejeria de Presidencia, se ha emitido el
informe de 5 de marzo de 2019 de coordinacion y calidad normativa de la

Secretaria General Técnica de la citada consejeria.
CUARTA - Cuestiones materiales.

Procede a continuacion analizar el contenido de la norma
proyectada en aquellos aspectos en los que sea necesario o conveniente

considerar alguna cuestion de caracter juridico.

26/37



N\ COMISION
Ay J A JURIDICA
U/ ASESORA

Entrando en el analisis concreto del texto remitido, nuestra primera

consideracion ha de referirse a la parte expositiva que entendemos
cumple con el contenido que le es propio, a tenor de la Directriz 12 del
Acuerdo del Consejo de Ministros de 22 de julio de 2005. Sin embargo en
lo que se refiere a la ordenacion de sus elementos, destaca la escasa
relevancia que el texto dedica a las principales consultas e informes
evacuados en su tramitacion, contraviniendo en este punto lo dispuesto

en la Directriz 13 del citado Acuerdo.

Por lo que se refiere a la parte dispositiva, como ya adelantamos,

esta compuesta por un articulo unico y una disposicion final Gnica.

El articulo tunico, que contiene tres apartados, dispone la
suspension de la concesion de nuevas autorizaciones de comercializacion
y de apertura y funcionamiento de establecimientos de juegos colectivos
de dinero y azar, salones de juego, locales especificos de apuestas y resto
de locales y zonas de apuestas, asi como la emision de informes de
consultas previas de viabilidad, desde el 29 de noviembre de 2019, fecha
de apertura del tramite de audiencia e informacion publica, y hasta la
publicacion del nuevo decreto de planificacion que el Consejo de
Gobierno elabore en uso de la facultad de ordenacion que le otorga el
articulo 2.1 b de la Ley 6/2011 o, en su caso, por un periodo maximo de
dieciocho meses. En todo caso, la suspension no alcanza a aquellas
solicitudes en las que se acredite que la correspondiente licencia
municipal de obra y/o actividad, junto con su proyecto técnico, fue
anterior a la apertura del citado tramite de audiencia e informacion

publica.

Ello supone dejar en suspenso la aplicacion de los articulos 11.1 del
Decreto 105/2004, de 24 de junio, por el que se aprueba el Reglamento
de los Juegos Colectivos de Dinero y Azar en la Comunidad de Madrid,
34 bis del Decreto 106/2006, de 30 de noviembre, por el que se aprueba
el Reglamento de Apuestas en la Comunidad de Madrid y 62 del Decreto

27/37



73/2009, de 30 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de
Maquinas Recreativas y de Juego de la Comunidad de Madrid, textos
normativos objeto ya de modificacion por Decreto 42/2019, de 14 de

mayo.

La adopcion de esta medida se ajusta, segun la parte expositiva al
objetivo perseguido por el proyecto de decreto que, como hemos
expuesto, pretende preservar la futura planificacion sobre el juego y
casas de apuestas y locales de conformidad con el Plan de Accion sobre
Adicciones 2018-2020, aprobado por la Conferencia Sectorial de

Sanidad, a los menores y personas de especial vulnerabilidad al juego.

Sin embargo, es preciso en este punto partir del articulo 5 de la Ley
20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado, a
cuyo tenor “I. Las autoridades competentes que en el ejercicio de sus
respectivas competencias establezcan limites al acceso a una actividad
econémica o su ejercicio de conformidad con lo previsto en el articulo 17 de
esta Ley o exijan el cumplimiento de requisitos para el desarrollo de una
actividad, motivaran su necesidad en la salvaguarda de alguna razén
imperiosa de interés general de entre las comprendidas en el articulo 3.11
de la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las

actividades de servicios y su ejercicio.

2. Cualquier limite o requisito establecido conforme al apartado
anterior, deberd ser proporcionado a la razén imperiosa de interés general
invocada, y habra de ser tal que no exista otro medio menos restrictivo o

distorsionador para la actividad econémica’.

En el mismo sentido, el articulo 4.1 de la LRJSP determina que “I.
Las Administraciones Publicas que, en el ejercicio de sus respectivas
competencias, establezcan medidas que limiten el ejercicio de derechos
individuales o colectivos o exijan el cumplimiento de requisitos para el
desarrollo de wuna actividad, deberan aplicar el principio de

proporcionalidad y elegir la medida menos restrictiva, motivar su
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necesidad para la proteccién del interés publico asi como justificar su

adecuacion para lograr los fines que se persiguen, sin que en ninguin caso
se produzcan diferencias de trato discriminatorias. Asimismo deberdan
evaluar periédicamente los efectos y resultados obtenidos”. Con relacion a
las licencias municipales u otro medio de control preventivo, se
pronuncia en el mismo sentido el art. 84 bis de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, anadido por la Ley

2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible.

El principio de necesidad y proporcionalidad ha sido objeto de
numerosas sentencias del Tribunal de Justicia de la Union Europea
(TUUE) en materia de libertades de establecimiento y de circulacion. A
tenor de dicha jurisprudencia, mediando una razon imperiosa de interés
general, la proporcionalidad de una medida consistira en que sea
adecuada al objetivo de que se trate (idoneidad) y que no vaya mas alla
de lo necesario para lograrlo (minima restriccion). A ello debe anadirse
que la medida debe perseguir el objetivo invocado de forma coherente y
sistematica (entre otras muchas, Sentencias de 16 de abril de 2015,
Comision/Alemania, C-591/13, apdo. 63, de 23 de diciembre de 2015,
Gebhart Hiebler, C-239/14, apdo. 65, o de 11 de junio de 2015,
Berlington Hungary, C-98/14, apdo. 64)

Por ello, debemos recordar en este punto, en consonancia con lo
senalado por la Abogacia General en su informe, la necesidad de que se
justifique adecuada y suficientemente, sin invocar de modo genérico el
interés general o la salud publica, la imposibilidad de acudir a otras
medidas menos restrictivas o que influyan de tal modo en la libertad de

mercado.

Llegados este punto, conviene analizar la correccion de la
disposicion proyectada en cuanto al grado de retroactividad que su

aplicacion comporta, pues la suspension afecta a solicitudes posteriores
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al 29 de noviembre de 2019 pero anteriores, en todo caso, a la fecha de

entrada en vigor del decreto.

Partimos de la STC 197/92, de 16 de julio, que analiza la evolucion
inicial de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional en la materia y
afirma que “En la STC 6/1983 (fundamento juridico 3°) este Tribunal
sostuvo que el principio de irretroactividad recogido en el art. 9.3 de la
Constitucion concierne sélo a las Leyes sancionadoras no favorables y a
las restrictivas de derechos individuales, siendo esta ultima una expresion
que no puede confundirse con la doctrina de los derechos adquiridos
(coincidiendo en este extremo con las SSTC 27/1981,fundamento juridico
10° y 42/ 1986,fundamento juridico 3°), de tal manera que, fuera de estos
ambitos, nada impide constitucionalmente al legislador dotar a la Ley del
ambito de retroactividad que considere oportuno, entre otras razones,
porque la interdiccion absoluta de cualquier tipo de retroactividad
conduciria a situaciones de congelacion o petrificacion del ordenamiento
juridico, consecuencias contrarias "a la concepcion que fluye" del apartado
2° del mismo art. 9. Del mismo modo, también se sostuvo alli que conviene
distinguir entre los distintos grados de retroactividad posible: pleno o
mdximo, medio y minimo;, segun el alcance de los efectos retroactivos

previstos en la Ley.

Luego, la STC 126/ 1987 (fundamento juridico 9° y ss) dio especial
ocasion para avanzar en el problema, la irretroactividad en concreto de las
normas fiscales, efectuando las siguientes consideraciones: no existe una
prohibicion constitucional de la legislacién tributaria retroactiva, pues ello
"podria hacer totalmente inviable una verdadera reforma fiscal”, al tiempo
que convenia recordar que en el Anteproyecto de Constitucion la
prohibicion establecida en el hoy art. 9.3 se extendia también a las Leyes
fiscales, extension que desaparecié del texto final de la Norma
fundamental; el fundamento ultimo y auténomo de las normas fiscales,
distinto del que poseen las contenidas en el citado art. 9.3, se encuentra

en el deber constitucional de todos los ciudadanos de contribuir al
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sostenimiento de los gastos publicos de acuerdo con su capacidad
economica que establece el art. 31.1 de la propia Constitucion -deber cuyo
alcance e incidencia en las situaciones juridicas de los ciudadanos fue
mas tarde subrayado en la STC 76/ 1990, fundamento juridico 3°-;ello no
obstante, puede cuestionarse la legitimidad -constitucional de la
retroactividad de las normas fiscales cuando dicha eficacia retroactiva
entre en colision con otros principios -constitucionales (capacidad
economica, seguridad juridica, interdiccion de arbitrariedad, etc...). En el
contexto de la seguridad juridica, resulta relevante distinguir entre una
retroactividad "auténtica”, donde la prohibiciéon de retroactividad operaria
plenamente y sélo cualificadas excepciones podrian oponerse a tal
principio, y otra irretroactividad "impropia", donde la licitud o ilicitud de la
medida retroactiva dependeria de una ponderacién de bienes que tuviese
en cuenta ciertamente la seguridad juridica, pero también las
circunstancias del supuesto, el grado de retroactividad de la norma
cuestionada, etc...; habria retroactividad auténtica cuando se pretendiesen
anudar efectos juridicos a situaciones de hecho producidas con
anterioridad a la Ley y ya consumadas, mientras existiria una
retroactividad impropia, cuando se afectasen situaciones juridicas

actuales y atn no concluidas.

Esta doctrina jurisprudencial fue luego reiterada en la STC 150/ 1990
(fundamento juridico 8°), matizando aun mds y sosteniendo que el
principio de seguridad juridica, protege "la confianza de los ciudadanos
que ajustan su conducta econémica a la legislacion vigente, frente a
cambios normativos que no sean razonablemente previsibles, ya que la
retroactividad posible de las normas tributarias no puede transcender la
interdiccion de la arbitrariedad"”; resaltando, otra vez, que serian las
circunstancias especificas que concurriesen en cada caso y el grado de
retroactividad de la norma cuestionada los elementos determinantes de la
ponderacion a realizar. “En este contexto, el grado de retroactividad de la

norma cuestionada, asi como las circunstancias especificas que concurran
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en cada caso, se convierten en elemento clave en el enjuiciamiento de su
presunta inconstitucionalidad. Y a estos efectos resulta relevante la
distincion entre aquellas disposiciones legales que con posterioridad
pretenden anudar efectos a situaciones de hecho producidas o
desarrolladas con anterioridad a la propia Ley y las que pretenden incidir
sobre situaciones o relaciones juridicas actuales aun no concluidas. En el
primer supuesto -retroactividad auténtica-, la prohibicion de la
retroactividad operaria plenamente y sélo exigencias cualificadas del bien
comun podrian imponerse excepcionalmente a tal principio; en el segundo -
retroactividad impropia-, la licitud o ilicitud de la Disposiciéon resultaria de
una ponderacion de bienes llevada a cabo caso por caso teniendo en
cuenta, de una parte, la seguridad juridica y, de otra, los diversos
imperativos que pueden conducir a una modificacion del ordenamiento
Jjuridico-tributario, asi como las circunstancias concretas que concurren en

el cason.

Concluye la sentencia senalando que “por ultimo, la seguridad
juridica, en cuanto certeza de la norma o proteccion de confianza de los
ciudadanos que ajustan su conducta econémica a la legislacion vigente
frente a cambios normativos razonablemente imprevisibles, no puede
entenderse vulnerado en este caso, pues como ya se ha visto era la propia
Ley de impuestos especiales, 39/ 1979, la que preveia la posibilidad de la
revision anual de los tipos en las Leyes de Presupuestos. Habia, pues, un
claro conocimiento por parte del contribuyente de la posibilidad de que se

efectuasen cambios en la legislacion”.

Esa misma previsibilidad de los operadores economicos ante
eventuales cambios normativos es recogida por la STC 270/2015, de 17

de diciembre:

“A este respecto, las medidas cuestionadas implican, ciertamente,
una modificacion respecto del régimen anterior, decision que el

legislador de urgencia adopta a la vista de la situacion en la que se
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encontraba el sistema eléctrico. No cabe calificar de inesperada la

modificacion producida, pues la evolucién de las circunstancias que
afectaban a dicho sector de la economia, hacian necesario acometer
ajustes de este marco normativo, como efecto de las dificiles
circunstancias del sector en su conjunto y la necesidad de asegurar
el necesario equilibrio econémico y la adecuada gestién del sistema.
No cabe, por tanto, argumentar que la modificacion del régimen
retributivo que se examina fuera imprevisible para un ‘operador
econémico prudente y diligente’, atendiendo a las circunstancias
econémicas y a la insuficiencia de las medidas adoptadas para
reducir un déficit persistente y continuamente al alza del sistema

eléctrico no suficientemente atajado con disposiciones anteriores.”

Tratandose de autorizaciones o licencias, es ilustrativa la sentencia
del Tribunal Supremo de 27 de mayo de 2019 y las que en ella se citan
cuando, al resolver sobre el procedimiento autorizatorio de VTC y la
controversia sobre la exigencia de los requisitos del art. 14 de la Orden
FOM/36/2008 en su redaccion inicial o la que entr6 en vigor a partir del

25 de diciembre de 2015 comienza diciendo que:

"Resulta procedente senialar -como se ha dicho ya en STS de 17 de
julio de 2018 (recurso de casacion num.4562/2017)- que la obtencion
de una autorizacién o licencia es reglada, de modo que su concesion o
denegacion dependera del cumplimiento de los requisitos y limites
existentes en el momento de la solicitud. Por ello, la normativa
aplicable es la vigente en el momento de la solicitud, lo contrario
implicaria que la determinacion del régimen juridico procedente y
consiguientemente las Ulimitaciones aplicables a una solicitud
dependerian de la voluntad del responsable de su resolucion del
procedimiento. Nuestro ordenamiento es contundente en tal sentido, y
asti lo dispone el articulo 2.3 Cédigo Civil al establecer que las normas

no tendran efectos retroactivos si no dispusieren lo contrario. De
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modo que, como regla general, cuando se produce un cambio
normativo, éste resulta aplicable a las solicitudes presentadas tras

su entrada en vigor”.

El propio Tribunal participa en la sentencia aludida del hecho de
que existen determinados sectores normativos donde su propia
especialidad justifica, de modo no extrapolable, la retroactividad y afirma
que "es cierto, tal y como afirma la parte recurrida, que existe una
jurisprudencia - STS 18 de enero de 2010 (recurso de casacion num.
6378/2005 ) entre otras- en la que se afirma que la norma sustantiva
aplicable a las licencias urbanisticas en los supuestos en que la norma
sufre modificaciones durante la sustanciacion del procedimiento
administrativo puede ser la existente en el momento de la resoluciéon si el
procedimiento se resuelve dentro del plazo marcado. Ahora bien, esta
jurisprudencia se basa en las especialidades propias del régimen
urbanistico, en el que los cambios en el planeamiento se sujetan a un
procedimiento complejo que se demora en el tiempo. Dicha jurisprudencia
tiene la finalidad de evitar que se consolide el status existente que la
modificacion urbanistica intentaba cambiar, procedimiento que, en aras
precisamente a dicho interés, establece la suspension de todas las
licencias desde el momento de su aprobacién inicial. Este peculiar régimen
juridico no puede considerarse extrapolable, como si fuera la regla general,
al resto del orden administrativo en donde no concurren las
especialidades del régimen urbanistico. De hecho, asi se ha acordado en
otros ambitos como el del cumplimiento de los requisitos para instalar una
oficina de farmacia para lo cual habrd que atender al momento de la
solicitud, tal y como senalamos en la STS de 22 de abril de 2003 (recurso
de casacion num. 1316/1999) y SSTS de 3 de febrero, 11 y 17 de marzo
de 2003, por sélo citar algunas)".

Sin embargo, reconoce el Tribunal Supremo que "ello no impide que,
en determinados supuestos, la propia norma pueda establecer

disposiciones de derecho transitorio en las que se prevea su aplicacion a
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situaciones surgidas antes de su entrada en vigor pero cuyos efectos aun
no se han producido o no se han consumado (retroactividad de grado
minimo o medio). Este seria el caso de una norma transitoria que
dispusiese la aplicacion del nuevo régimen juridico a las solicitudes
presentadas antes de su entrada en vigor, pero aun no resueltas.
Prevision que implicaria una cierta retroactividad que habria que valorar.
Ahora bien, en el caso que nos ocupa no existe prevision de derecho
transitorio alguna respecto a las solicitudes presentadas y pendientes de
resolucion, por lo que no existe base legal alguna para aplicar ese cambio

normativo a solicitudes ya presentadas".

En el supuesto que nos ocupa, el proyecto de decreto si incorpora,
por seguridad juridica, sus propias reglas de derecho transitorio, dos
concretamente, pues sujeta a suspension las solicitudes presentadas
después del 29 de noviembre de 2019 y exceptua de aquella los
procedimientos en los que la correspondiente licencia municipal se haya
obtenido antes de tal fecha, aunque la solicitud sea posterior. En este
sentido, resulta significativa la sentencia del Tribunal Supremo de 13 de
enero de 2014 (recurso de casacion 357/2012), pues senala que "el
concepto de 'retroactividad prohibida" es mas limitado que el de la mera
"retroactividad", segiun sostiene la doctrina jurisprudencial de esta Sala de
lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, ya que no entran
dentro del ambito de la retroactividad prohibida las disposiciones que,
carentes de efectos ablativos o peyorativos hacia el pasado (no obligan a
revisar ni remueven los hechos pretéritos, no alteran la realidad ya
consumada en el tiempo, no anulan los efectos juridicos agotados),
despliegan su eficacia inmediata hacia el futuro aunque ello suponga

incidir en una relacion o situacion juridica aun en curso.

A partir de esta premisa, una medida normativa [...] cuya eficacia se
proyecta no "hacia atras" en el tiempo sino "pro futuro”, a partir de su

aprobacion, no entra en el ambito de la retroactividad prohibida".
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En consecuencia, ninguna observacion cabe realizar al respecto.
QUINTA.- Cuestiones formales y de técnica normativa.

En términos generales el proyecto de decreto se ajusta a las
directrices de técnica normativa aprobadas mediante Acuerdo del
Consejo de Ministros, de 22 de julio de 2005, que resultan de aplicacion,
una vez acogidas la mayoria de las observaciones realizadas en el curso

de su tramitacion.

No obstante, en la parte expositiva, cabe recordar el uso de
minuscula para referirse en plural a los “decretos 105/2004, de 24 de
junio 106/2006, de 30 de noviembre y 73/2009, de 30 de julio”, asi como
la utilizacion de la cita corta de tales decretos a partir de su primera

mencion en el texto normativo.

De igual modo, hemos de senalar que, en relacion con el apartado
tercero del articulo Unico y para mayor claridad del texto, convendria
sustituir en su primera linea el término “solicitudes” por “procedimientos
de concesion”, pues en el marco del régimen juridico administrativo lo
que cabe es la suspension de un acto o de un procedimiento
administrativo, no de una solicitud, término que, ademas, se repite en el

propio articulo para referirse a las licencias de obra y/o actividad.

En mérito a cuanto antecede, la Comision Juridica Asesora de la

Comunidad de Madrid formula la siguiente

CONCLUSION

Que una vez atendidas las observaciones efectuadas en el cuerpo

del presente dictamen, alguna de las cuales tiene caracter esencial,
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procede someter al Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid, el

proyecto de Decreto por el que se dispone la suspension de la concesion
de las autorizaciones de comercializacion y apertura y funcionamiento de
los establecimientos de juego y de la emision de consultas previas de
viabilidad, en tanto se realiza la planificacion de los mismos en la
Comunidad de Madrid.

V.E., no obstante, resolvera lo que estime mas acertado.

Madrid, a 13 de febrero de 2020

La Presidenta de la Comision Juridica Asesora

CJACM. Dictamen n° 59/20

Excmo. Sr. Consejero de Justicia, Interior y Victimas

Carrera de San Jeronimo n° 13 — 28014 Madrid
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