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I. INTRODUCCION: FINES Y NATURALEZA DE LA LEY DE 15 DE
DICIEMBRE DE 1999

[.a norma de referencia del régimen juridico-puiblico de los espectaculos
publicos a lo largo de las dos ultimas décadas ha sido el Reglamento General de
Policia de Ispectaculos y Actividades Recreativas, aprobado por Real Decreto
2816/1982, de 27 de agosto! (REP). La eficacia aplicativa de esta norma se ha
visto, no obstante, progresivamente erosionada debido a diversas circunstan-
cias®, de entre las que no es la menor la progresiva asuncion de competencias

I Este derogé el Reglamento de Policia de Especticulos Piblicos de 3 de mayo de 1935, que
constituy6, junto a diertas disposiciones que lo fueron completando, la normativa de aplicacion a
la materia durante cerca de medio siglo en nuestro pais.

2V gr. la superacion de algunos de sus requisitos por normativas t€Cnicas posteriores, la igno-

rancia de los principios de proteccion de los usuarios de los espectdculos priblicos. o la inadecua-
¢ién sobrevenida de algunos de sus preceptos a determinados aspectos del régimen del procedi-
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en la materia de especticulos por las Comunidades Auténomas -que hoy os-
tentan todas ellas-, que ha llevado a un buen nimero de €stas a dictar su pro-
pia legislacion sobre el par[iculal'“.

Con todo, el problema principal que ha venido aquejando v entorpe-
ciendo la fluida aplicacion de la aludida norma ha sido provocado por la in-
suficiencia de su rango, meramente reglamentario, para abordar el régimen
de infracciones y sanciones. Insuficiencia que no ha logrado superar total-
mente pese a la parcial cobertura legal que le vino a proporcionar a posteriori
la Ley Orgdnica 1/1992, de 21 de febrero, de Proteccion de la Seguridad Ciu-
dadana (LOPSC). Asi, la aplicacion contenciosa del REP se ha visto sometida
a una jurisprudencia fluctuante del Tribunal Supremo que ha terminado por
declarar la falta de rango del mismo para la tipificacion de ciertos ilicitos ad-
ministrativos insuficientemente amparados por una norma con rango de ley
formal, de acuerdo con la doctrina del Tribunal Constitucional en relacion
con el alcance de la reserva de ley en materia sancionadoral.

miento administativo aprobados con postertovidad Clv. al vrespecto CASTILLO BLANCOCF. A\
v ROJAS MARTINEZ DEL MARMOL., P.. Lspecidacidos Piiblicos y Actividades Recreatioas: Regimen juii-
dico y problematica actual. Valladolid, 2000, pags. 12-13.

3 Asi Lev Foral Navarra 271989, de 13 de marzo, de Especticulos Publicos v Actividades Re-
creativas (BON n” 33, de 17 de marzo): Lev 10/1990. de 15 de junio. Reguladora de L Funcidn
de Policia de Espectaculos v Establecimientos Priblicos v Actividades Recreativas de Cataluna
(DOGC n” 1308, de 22 de junio); Lev de ta Comunidad Valenciana 2/1991, de 18 de lebrero, de
Especticulos v Establecimientos Publicos v Actividades Recreativas (DOGY n” 1492, de 26 de fe-
brero); Lev del Pais Vasco 4/1995, de 10 de noviembre, de Especticulos Piablicos v Actividades Re-
creativas (BOPV n® 230, de 1 de diciembre); Lev de la Comunidad de Madrid 17/1997, de 4 de
julio. de Espectdculos Priblicos v Actividades Recreativas (BOCM n” 159, de 7 de julio): Lev de Ca-
narias 1/1998, de 8 de enero, de Régimen Juridico de los Especticulos Publicos y las Actividades
Clasificadas (BOG n* 6, de 14 de enero); Ley de la Rioja 472000, de 25 de octubre, Reguladora
de los Espectiaculos Pablicos v Actividades Recreativas (BOLR n? 144, de 18 de noviembre).

*Sobre la evolucion de la aludida jurisprudencia, puede intentarse, muy sintéticamente, la si-
guiente descripcion: Frente a una jurisprudencia contradictoria del TS, que afirmaba la suficien-
te cobertura legal del REP (STS de 9 de marzo de 1985) o la insuficiencia de la misma (SSTS de
Y de marzo de 1989 y 13 de marzo de 1991, entre otras); la STS en revision de 10 de julio de 1991
[criticada por F. GARRIDO FALLA, Poderes de policia en relavion con los espectaculos puiblicos, REDA
n® 76, 1992, pag. 509] admite la validez del REP en la consideracién de que éste se limita a ac-
tualizar normas preconstitucionales dispersas. Posteriormente. el TC se pronuncia reiteradamen-
te en contra de la constitucionalidad del sistema sancionador contenido en el REP. en el enten-
dimiento de que éste opera una evidente sustitucién normativa, innovando la anterior regulacion
preconstitucional (doctrina que arranca de la STC 305/1998 v es reiterada en numerosas senten-
cias posteriores: entre ellas las SSTC 333/1993, 111/1994, 276/1994, 306/1994, 310/1994 v
145/1995); doctrina constitucional que es, finalmente, recogida por el TS (vid. por todas la STS

Lo Ley de Espectéculos Publicos y Actividades Recreativas de Andalucia

Asi las cosas, la promulgacion de la Ley 13/1999, de 15 de diciembre, de
aspectaculos Publicos y Actividades Recreativas en Andalucia’ (LEPA), resulta es-
pecialmente oportuna, en tanto busca deliberadamente dar I"CiSPL‘IGSt'd‘ a la
conflictiva situacion expuesta, tipificando un nutrido cuadro de infracciones
en la materia v disponiendo un variado dispositivo sancionador susceptible de
utilizacion por las Administraciones andaluzas con las necesarias garantias de-
rivadas de contar con la suficiente cobertura legal. La fijacion en la LEPA de
este régimen sancionador, de aplicacion inmediata, depara un primer impac-
to positivo en cuanto viene a cubrir ademas las exigencias de certeza propug-
nadas por el Tribunal Constitucional en materia normativa sancionadora®:
con lo que sale reforzado el principio de seguridad juridica.

Se desplaza, en consecuencia, €n Andalucia la aplicacion de la inestable
normativa sancionadora contenida en el REP, asi como de los correspondien-
tes preceptos de la LOPSC que, en lo relativo a espectaculos puablicos v activi-
dades recreativas, son de aplicacion meramente supletoria (Disp. Final 24) v
tienen caracter de ley ordinaria (Disp. Final 3%). No obstante lo anterior, al
margen de la materia sancionadora, ha de entenderse prolongada la vigencia
en Andalucia de ciertos aspectos del REP, en tanto no se produzca el desa-
rrollo reglamentario previsto por la LEPA en muchos de sus contenidos que
pudieran encontrar, provisionalmente, respuesta adecuada en aquel regla-
mento’. La propia LEPA remite a la aplicacion transitoria de «las normas ac-
tualmente vigentes en materia de espectaculos publicos v actividades recreati-
vas» en lo que no se le opongan, en tanto no sean dictados sus propios regla-
mentos de desarrollo (Disp. Derogatoria tnica, ap. 2).

de 4 de abril de 1998, que declara la falta de cobertura legal del articulo 81.35 del REP). ltnrrolzf-
¢ion con lo expuesto véase, nids detadladamente. CASTILLO BLANCO, F. A,y ROJAS MARTINEZ.
DEL MARMOL.. P.. Especticulos Piblicos v Actividades Recreativas, cit.. pags. 118 ss.

"BOJA n® 152, de 31 de diciembre.

OV STC A2/ 1987, de 7 de abril, cava doctrina es reiterada en las SSTC 69/ 198Y9; 61/ 19905
907, 1990: 116/1993; 18471995 v 120/ 1996, entre owras,

7 Iin oninion de L. DE LA MORENA. a nesar de aue las leves o reglamentos autonomicos $o-
hre espectacnlos desplazan la preferencia de aplicacion del REP. éste conserva. no obstante, «su
valor de norma General supletoria de ltimo grado a escala nacional o estatal (art. 149.3 CE) - by
pectacudos Y rstablecimientos Pubiicos: Normativa General y Potestades de los Municipios 1/'7/ su wrlr"m’(‘uw ¥
oustion. en ob. col. Devecho Local Especial. Tomo 1 (coord. por A, Ballesteros cinandez v F. Casiro
Abelia), Madrid, 1997, pag. 463.
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Al margen de las razones de oportunidad que, desde un punto de vista
téenicojuridico estricto, avalan la promulgacion de la Ley, conviene aludir
brevemente a los fines juridicos que han sido tenidos presentes por el legisla-
dor andaluz al elaborar una normativa propia sobre especticulos publicos v
actividades recreativas, atendiendo una materta sobre la que, por otra parte, la
Comunidad andaluza ostenta una amplia competencia reconocida estatuta-
riamente.

La doctrina ha senalado hasta qué punto la legislacion espanola sobre es-
pectaculos tradicionalmente ha perseguido fines variados como la proteccion
de la salud e higiene, de la comodidad de los asistentes, de la tranquilidad ve-
cinal y, muy especialmente, de la scgm'id;ld‘\'. Ciertamente en el desarrollo de
las actividades consideradas s¢ pueden ver afectados distintos bienes juridicos
cuya proteccion ha de ser garantizada. No resulta extrano, por tanto, consta-
tar a lo largo del contenido de la LEPA diversos pronunciamientos en relacion
con la higiene y salubridad de las instalaciones, la evitacion de ruidos v mo-
lestias al vecindario, la proteccion de los usuarios, los derechos de los meno-
res o la accesibilidad de las instalaciones a las personas con capacidad reduci-
die Sin embargo estos aspectos nornlmente vienen siendo debidamente
atendidos por La correspondiente lTegislacion scctorial que se ocupa de cada
uno de ellos a la que, se diga o no expresamente, resulta obligado remitirse.
En este sentido, parece evidente que son de aplicacion a los espectaculos pu-
blicos, las actividades recreativas v los establecimientos donde se celebren las
normas que les puedan afectar, en fumcion de las circunstucias, contenidas,
por ejemplo, en la Ley 2/1993, de 5 de junio, de Salud de Andalucia en rela-
cion con las condiciones higi¢nico-sanitarias de los locales de convivencia co-
lectiva, o Ta Lev 7/1994, de 18 de mavo, de Proteccion Ambiental v sus regla-
mentos de desarrollo, o la Lev 1/1999, de 31 de marzo, de Atencion a las per-
sonas con discapacidad en Andalucia, o, en fin, la Ley 5/1985, de 8 de julio,
de los Consumidores v Usuarios en Andalucia, entre otras. Normas quc el ope-
racor juridico debe integrar con las espectficas de espectaculos.

S DE LA MORENA senala variedad de fines del REP. tales como la seguridad ciudadana, la
integridad fisica de Tas personas v L indemnidad de sus bienes: Ta tranquilidad de los afectados,
la comodidad de los participantes, L salud ¢ higiene de los asistentes, ta ntoralidad publica en ge-
neral v la de los ninos v jovenes en particular, el honor de Tas personas ¢ instituciones, entre otros:
La potesiad auiorizatoria x sus manifesiaciones en el Reglaomento de Espectdaculos Pablicos: Tipos de lieencia
que contemfila y sus cavacteristicas. Rev. «E Consultor de los axuntamiontos y de los juzgados- 0" 24,1996,
pags. 3485 ss. Vid, asimismo, al respecto, CASTILLO BLANCO. Fo A v ROJAS MARTINEZ DEIL
MARMOL, .. Espertiicnlos Piblicos y Actividades Revreativas. ., cit., pdgs. 55 ss.
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Dicho lo anterior, resulta procedente enfatizar que la I”(lll()ple\dlcn[e que
Juce en el contenido de la LEPA es la seguridad pubhm Una lectura de su
articulado pone de manifiesto que el bien juridico principal cuya proteccion
se pretende y que teleologicamente prima sobre cualquier otra consideracion
es la integridad fisica de las personas asistentes a los espectaculos vactividades
y la indemnidad de los bienes. Sentado ello, es licito matizar y destacar 1a pre-
ocupacion del legislador andaluz por atender de forma particular otros valo-
res, senaladamente la proteccion de los usuarios de espectaculos v actividades
y la proteccion medioambiental, que laten y obtienen reflejo en diversos pre-
ceptos concretos de la LEPA. Por el contrario, se puede senalar la ausencia de
medidas de fomento del sector, ajenas por completo al objeto de la Ley.

En atencion al aseguramiento de los relevantes intereses publicos men-
cionados se puede comprender que nos encontremos ante una Lev adminis-
trativa de naturaleza claramente limitadora o, dicho de otro modo. una Ley
de caracter tipicamente policial'’, en el sentido amplio de esta expresion. Por
una parte, la LEPA establece una concreta disciplina de comportamiento pa-
ra el sector implicado, a base de imponer deberes, obligaciones y prohibicio-
nes en relacion con el ejercicio de las actividades consideradas. Por oqra, pet-
trecha o las Administraciones publicas con toda una suerte de instrumenos de
intervencion que cubren desde los de cardcter preventivo (autorizacion, re-
gistro), pasando por otros de signo coactivo o tendentes al restablecimien (o
de la legalidad (suspension de espectdculos, multas coercitivas), y se ‘XllCIldC
a la posibilidad de actuacion puramente represiva como reaccion ante los
eventuales incumplimientos de la disciplina aludida (potestad sancionadora).

El conjunto de todas estas disposiciones conforma en adelante el régimen

juridico-administrativo de aplicacion a los espectdculos publicos y las actividades

recreativas en la Comunidad Autonoma de Andalucia. El presente trahajo pre-
tende, no obstante, analizar unicamente dos cuestiones que conviene desde el
principio acotar: la relativa a la distribucion de competencias en la materia y la
delimitacion del objeto y de los sujetos afectados por la regulacion aludida. /

“En el mismo sentido, F. LOPEZ-NIETO Y MALLO ha senalado como son Tas vazones de sc-
guridad de las personas y bienes las que priman sobre el resto de motivaciones de ia solicia ad-
ministrativa en materia de espectaculos publicos; Espectdaculos y establecimientos pu’{u',u,‘\, Madrid,
1983, pag. 13.

1 En sentido similar, L. DE LA MORENA destaca la naturaleza de norma policial d=] REP; Fs-
pectdculos y Establecimientos Publiros: Normativa General y Potestades de los Municipios en si rdenacion y
gestion. ..., cit., pags. 445-446. )
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1. LA DISTRIBLJCION DE COMPETENCIAS EN MATERIA DE ESPECTACU-
LOS PUBLICOS

1. Delimitacion de competencias entre el Estado y la Comunidad - ténoma de
Andalucia

La materia espectaculos no aparece recogida en ninguno de los dos listados
contenidos en los articulos 148 vy 149 de la Constitucion. Inicialmente, solo
unos pocos Estatutos de Autonomia incluyeron dicha materia entre las com-
petencias de sus respectivas Comunidades Autonomas''. Posteriormente, las
distintas Comunidades han venido asumiendo la competencia sobre la mate-
ria aludida, via transferencia de competencias (art. 150.2 de la Constitucion)
0, bien, con apoyo en la prevision contenida en el articulo 148.2 de la Consti-
tucion. De esta manera, tras las sucesivas reformas estatutarias, la materia es-
pectdculos aparece actualmente recogida como competencia exclusiva de las
Comunidades Auténomas en todos los Estatutos de Autonomial2,

Curiosamente. ¢s el Estatuto de Autonomia andaluz el unico que alude a
una posible limitacion de la proclamada competencia exclusiva autonomica,
al atribuir a la Comunidad la competencia sobre publicidad v espectaculos,
«sin perjuicio de las normas del Estado» (art. 13. 32). A la vista de los terminos ge-
néricos en que es expresada la reserva conviene aclarar, aunque pueda resul-
tar una obviedad, que el desarrollo autonémico de las aludidas competencias
habra de respetar aquellas normas del Estado que puedan incidir de alguna
manera en el ambito material integrante de las mismas v que aquél hubiera
dictado en ejercicio de la funcion normativa sobre una materia cuya compe-
tencia le corresponda en exclusiva. Visto de este modo, es evidente que todas
las Comunidades Auténomas encuentran un limite en las normas del Estado
en el sentido indicado, por mds que en sus respectivos Estatutos no se las men-
cione, sin que tenga una significacion especial la coletilla incluida en el Esta-
tuto andaluz. Naturalmente, el alcance de la competencia autonoémica sobre
espectdculos encuentra un limite en la legislacion mercantil v civil, de compe-
tencia exclusiva estatal (art. 149.1, 6* v 8* de la Constitucién), de especial apli-
cacién al caso en cuanto la mayor parte de los espectaculos se producen en de-

11 Pujs Vasco, Cataluna, Andalucia, Comunidad Valenciana, Canarias, Navarra. Aragon asumio

Ja funcion de desarrollo legislativo v ejecucion en la materia.

atutos de Autonomia de las ciudades de Ceuta v Melilla, que atrtbu-

12 A excepcion de los Est
(vid. los respectivos ar-

ven a estas ciudades la ciecucion de la legislacién del Estado en dicha materia
ticulos 22.1,5* de ambos Estatutos).
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sarrollo de una actividad empresarial. De la misma manera habra que atender
ala po§ible mcidencia de la normativa estatal dictada en desarrollg de la com-

etencia exclusiva del Estado sobre las bases y coordinacién general de l:d sa-
nid.ad (art.. 149.1,16* de la Constitucién); en cuanto pueda afectar a las con-
diciones higi¢nicas minimas exigibles de las instalaciones. Baste con lz; réfe-
ren;m a este par de titulos, que podria extenderse a otros, para ilustrar lo que
se dice.

Perg, sin duda, el titulo principal!® que evoca la reserva mencionada vie-
ne relacnpnado con la competencia exclusiva del Estado sobre seguridad pibli-
'm, recogida en el articulo 149.1,29* del texto constitucional'?, lo(que obliga a
intentar una aproximacion al posible alcance que pueda presentar el c{ésa-
rrollo de dicha competencia en relacion con los espectaculos publicos y las ac-
tividades recreativas, asunto no exento de problemas como se C()Inpli()yb'(ll‘é

Para §Inpezar, Hama la atencién comprobar como el Preambulo del REP
decl.ara: sin matices, ampararse en la garantia de la seguridad ciudadana co-
o justificacion de la habilitacion estatal para dictar dicho reglamento. De es-
t4 MANCId s¢ asegura en dicho preambulo que el REP «se mantiene esu’l’cl;‘l—
mente en el ambito de la seguridad ciudadana, v es, por tanto, escrupulosa-
mente respetuoso de las competencias que correispoudcn [...] alas (lomuﬁi—
dades Auténomas y a las Corporaciones Locales, cuyas competencias se salvan
expresamente~». Si de ello pretendiera seguirse que/ todo el contenido de este
rcglamemq se mantiene en el ambito de la seguridad ciudadana, titulo ‘de
competencia estatal, habria que considerar, consecuentemente, la i’nconslitu—
cionalidad de los Reales Decretos de Transferencias posteriores -como h:;i no-
tado DE LA MORENA-, «por cuanto estarian invadiendo una serie de compe-
tencias reservadas en exclusiva al Estado»!2, y también de las leyes auton(’)rii-
cas que se han dictado en relacion con la materia, en tanto ésta/s entran a dis-

13 v X . : . N i

. Vid., en este mismo sentido, CUTINO VIZCAINO, J., Publicidad y Espectdculos, en ob. col. De-
sarrollo de las competencias del Estatuio de Autonomia para Andalucia, (coord. Asociacion de Letrados
de la Junta de Andalucia), Sevilla, 2001, pag. 629. ‘

M Seony 3 e N St i N

R _(.guln este precepto el Estado tiene competencia exclusiva sobre: «Seguridad publica, sin
perjuicio de la posibilidad de creacion de policias por las Comunidades Auténomas en la forma
que sc establezca en los respectivos Estatutos en el marco de lo que disponga una ley organica.»

15 A . - .
DE LA MORENA'Y DE LA MORENA, L., La «seguridad piblica» como concepto juridico indeter-

minado: su concreta (ll)[il acion a los raspmoy de servici malteria de esp dcul p licos, RAP, n® 9
2 1 C1os en mate de especidaculos publi
. \ 3 oS, N 10¢ .
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ciplinar aspectos que aparecen regulados en el REP. Lejos de aceptarse I
consecuencia anterior, como se vera, mas bien parece que el concepto de se-
guridad ciudadana que se mantuvo cuando se redacté el REP, como ha sefia-
lado el autor arriba citado, «s6lo coincide en el nombre con la seguridad pu-
blica o ciudadana a la que se refieren los articulos 149.1.29 y 104.1 de la
Constitucion.» 10

En este sentido, es de senalar como el Tribunal Constitucional ha venido
manejando un concepto restringido de la seguridad publica al delimitar el al-
cance de dicha competencia estatal. Asi, en la Sentencia 33/1982, de 8 de ju-
nio, el alto Tribunal, tras advertir que la seguridad publica «supone una nocion
mds precisa que la de “orden publico™, afirma:

«Sin que sea necesario un examen pormenorizado de lo que debe en-
tenderse por orden publico, es lo cierto que en ¢l pueden incluirse
cuestiones tales como las referentes a la salubridad, para limitarse a lo
que aqui interesal”, que no entran en el concepto de seguridad pu-
blica, la cual se centra en la actividad dirigida a la proteccion de per-
sonas y bienes (seguridad en sentido estricto) v al mantenimiento de
la tranquilidad u orden ciudadano, que son finalidades inseparables
y mutuamente condicionadas. Afirmar esto no supone negar que una
crisis sanitaria pueda amenazar la seguridad publica y justificar, en
consecuencia, una intervencion de las autoridades a las que corres-
ponde su custodia. Incluso es de recordar que crisis sanitarias tales co-
mo epidemias y situaciones de contaminacion graves pueden motivar
la declaracién del Estado de Alarma (LO 4/1981, de 1 de junio, arti-
culo 4.b). Sin llegar a semejante extremo, no cabe excluir la posibili-
dad de que, en aras de la proteccion de los ciudadanos, la seguridad
publica requiera tomar medidas para atajar los riesgos de la seguridad
publica, cuando estas medidas vengan impuestas por razones de ne-
cesidad y urgencia, de modo que no pueda esperarse a la actuacion
de las autoridades normalmente competentes para afrontar tales ries-
gos. Pero para respetar el orden normal de competencias, es preciso

16 Thidem.

17 El asunto que trae causa de esta Sentencia, dictada en conflicto positivo de competencias
promovido por el Consejo de Gobierno de la Generalidad de Cataluna, es la adopcion de ciertas
medidas por el Gobernador Civil de Barcelona, en orden a la interceptaciéon e inmovilizacion de
varias partidas de mejillones en mal estado por la peligrosidad que su consumo pudiera acarrear
para la salud.
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no solo que esas medidas se justifiquen por urgencia y necesidad, si-
no que se adopten en forma que no sustituyan mas que en lo indis-
pensable la intervencion de las autoridades competentes para la ac-
¢ion sanitaria o ayuden y complementen la actividad de ésta.»18

De la argumentacion reproducida cabe deducir la conviccion del Tribu-
nal de que: a) la seguridad piblica reservada al Estado por el articulo 149.1,29*
de la Constitucion, debe ser entendida en una acepcion restringida, centrada
en la proteccion de personas y bienes y en el mantenimiento de la tranquili-
dad ciudadana; b) la seguridad piblica, asi entendida, no incluye otras funcio-
nes, comprendidas en Ia nocion mas amplia de orden publico, como puede
ser la policia sanitaria de alimentos en el caso considerado; lo que pudiera in-
terpretarse extensible a otras de las tradicionalmente denominadas «policias
especiales o sectoriales»1Y; ¢) no obstante el reconocimiento de la titularidad
autondmica sobre la policia especial (en el caso la sanitaria), se justifica una
intervencion de los érganos del Estado en base a la doctrina de las circuns-
tancias excepcionales, por motivos de necesidad y urgenciaz“.

En linea con la consideracion #) antetior, se reconoce la competencia au-
tonomica para ¢l ejercicio de la funcion de conuol prevista en el articulo 38.1
Ay - 5 v g 5
del REP2L En los antecedentes de la STC 300/1993, de 20 de octubre, se ai-
gumenta al respecto:

18 Fundamento Juridico Tercero; cuya doctrina resulta confirmada en las SSTC 1 17/1984, de
5 de diciembre, F.J. 4% 123/1984, de 18 de diciembre, FJ. 4° v 104/89, de 8 dc junio, F.J. 3°.

9 En este sentido DE LA MORENAY DE LA MORENA, L., La «seguridad piiblica» como concep-
(o juridico indeterminado. .., cit., pdgs. $25-326. A nuestro juicio, puede guardar cierta relacion con
lo expuesto la doctrina contenida en Ta STC 179/1998, en relacion con el recurso de inconstitu-
cionalidad interpuesto por el Presidente del Gobieruo contra la Ley 3/1990, de 16 de marzo, de
Seguridad Industrial de Castilla v Ledn, que vendria a confirmar la idea reflejada en el texto, en
cuanto rechaza el argumento del Abogado del Estado "hasado en la idea de que la seguridad in-
dustrial se inscribe en ¢l género «seguridad publica » (art.149.1.29 C.E.)". Por el contrario, afir-
ma ¢l TC: “Este argumento no puede compartirse, pues la seguridad industrial tiene una cone-
xion especifica y nrds estrecha con la materia de «industrias, en la que se incluye, segan se ha di-
cho, como «submateria» las actividades relacionadas con la seguridad de las instalaciones y esta-
blecimientos industriales y los productos elaborados en las mismas™ (F,J. 3°), aspectos que pue-
den, por tanto, ser objeto de regulacién por la ley autonontica.

29Vid, en este sentido, BARCELONA LLOP, J., £l végimen juridico de la policia de seguridad, Bil-
bao, 1988, pdg. 157.

2LEl citado articulo, ent el contexto de la regulacion del procedimiento de obtencion de las 1i-
cencias de obras, establece: «Un ejemplar de cada documentacién presentada de conformidad
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«...de manera que parece incluirse la policia de espectaculos dentro
de la materia “espectaculos”, en cuanto competencia prevalente. Asi
los condicionamientos impuestos en la licencia de obras por el Re-
glamento de referencia [REP] sobre la configuracion de los locales
tratan de proteger la salubridad, seguridad y orden en los locales o re-
cintos que celebran especticulos o diversiones. De ahi que todo ello
encaje facilmente en las competencias autonémicas sobre espectacu-
los v ocio.»

Es de senalar gue la competencia controvertida en el conflicto positivo de
competencia que trae causa de la sentencia aludida se concreta en una actua-
cién de control tipica de la policia administrativa y que el propio represen-
tante del Gobierno de la Nacion reconoce la competencia de la [unta de An-
dalucia para su ejecucion, en virtud de su competencia sobre espectaculos asu-
mida en el articulo 13.32 del Estatuto de Autonomia.

A nuestro juicio, de cuanto se lleva expuesto cabe desprender la compe-
tencia de la Comunidad Auténoma para la definicién normativa v la ejecucion
del régimen de holicia administrativa de aplicacion a los espectaculos publicos v
actividades recreativas celebrados en su territorio, entendiendo por tal el con-
junto de deberes v de medidas ordinarias de control preventivo v represivo que
disciplinan dicha actividad. El apelativo subrayado ha de conectarse tanto con
el hecho de que se trate de medidas tipicas v usuales de la actuacion adminis-
trativa de control ordinario (inscripcion registral, autorizaciones, inspeccio-
nes), como con el hecho de que las mismas sean ejercidas por los organos or-
dinarios de la Administracion (no policiales), para su contraposicion con el t-
po de medidas “extraordinarias™a las aue a continuacion se hara referencia.

A la vista de lo anterior, scudl es el ambito de la seguridad publica. reser-
vado al Estado, a que se refiere el articulo 149.1,29* de la Constitucion? Si-
guiendo en este punto a BARCELONA LLOP, puede entenderse que la segu-
ridad publica del articulo 149.1.29* coincide con el concepto, mds restringido,
de la policia de sequridad®*, que este autor trata de delimitar en base a tres cri-

con lo dispuesto en los articulos anteriores [provecto téenico. memoria, planos, ¢te.} v copia del
expedicente aue hubieren instruido los Avuntamientos. seran remitidos al Gobierno Civil aue. si lo
estima necesario. podra comunicar a la Alcaldia los condicionamientos de la licencia que consi-
dere procedentes en garantia del cumplimiento de la normativa vigente sobre espectaculos v re-
creos publicos, para la proteceion de la seguridad ciudadana v el mantenuiento del orden pu-

Hheo.»

22 BARCELONA LLOP, |., El végimen juridico de la policia de sequridad..., cit., pdgs. 151 v 161.
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terios: a) teleologico, el objeto especitico de la misma es la proteccion del libre
ejercicio de los derechos y libertades y la garantia de la seguridad ciudadana;
b) orgdnico, para el desempeno del fin anterior se establece una organizacion
a €l enderezada en exclusiva, como son las fuerzas y cuerpos de seguridad: ¢)
funcional. 1a coaccién caracteristica de la policia de seguridad es material o fi-
sica, sujeta a un régimen peculiar y propio®®. Para el autor citado, el concep-
to de seguridad publica recogido en el articulo 149.1,29* del texto constitu-
cional, «<ha de reconducirse a lo estrictamente policial, sin més y, por ende, a
la garantia coactiva, material y no jurisdiccional del ordenamiento a la que la
policia de seguridad procede.»*!

Un planteamiento de corte similar parece latir en la Sentencia 59/1985,
de 6 de mavo, que ha llevado al Tribunal Constitucional a senalar:

«no toda seguridad de las personas y bienes, ni toda normativa enca-
minada a conseguirla, o a preservar su mantenimiento, puede englo-
barse en el ttulo competencial de “seguridad publica”, pues si asi fue-
ra la practica totalidad de las normas del ordenamiento serian nor-
mas de seguridad publica, v por ende competencia del Estado. cuan-
do es claro que se trata de un concepto mds estricto, en el que hay
que situar de modo predominante las organizacionesy los medios ins-
trumentales, en especial los cuerpos de seguridad a que se refiere el
art. 104 de la Constitucién.»*

23 Vid. autor y ob. cit., pag. 115.

24 Ibidem, pag. 161. BARCELONA LLOP llega a dicha conclusién tras realizar un minucioso
recorrido argumental que parte del estudio de las diferencias ontolégicas entre policia de seguri-
dad y policia adininistrativa y se detiene en el examen de la tramitacion parlamentaria del articu-
To 149.1,29% de la Constitucion, asi como de la jurisprudencia constitucional dictada hasta la fe-
cha. Es significativo, en apovo de lo expuesto, el comentario que dedica a la STC 33/1982 trata-
da supra en el texto, del que merece la pena destacar el siguiente parrafo: «...el TC parece ser
consciente del alcance meramente policial de la seguridad piiblica pues no considera una extra-
limitacion que el Gobernador Civil de Barcelona imparta las oportunas ordenes a las FCSE a Tos
efectos de cooperar con las autoridades municipales en la adopcion de las medidas adecuadas pa-
ra la interceptacion e inmovilizacién de las partidas de mejillones en estado nocivo, mientras que
si juzga como tal el que la Administracion del Estado ejerza una competencia —la intervencion de
alimentos en mal estado— que corresponde a la CA en virtud de sus tacultades sobre salud publi-
ca...» (ob. cit, pags. 157-158).

2> Fundamento Juridico Segundo, reiterada en las SSTC 313/1994. de 24 de noviembre, F.]. 6
y 4071998, de 19 de febrero, F.J. 46.
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Aun cuando el ordenamiento relativo a las funciones o servicios policia-
les constituye el nicleo de la competencia estatal prevista en el articulo
149.1,29* del texto constitucional, en ello no se agota el Ambito material del
concepto delimitador de la misma: la seguridad pﬁblica. LaSTC 104/1989, de
8 de junio, tras recoger la doctrina de la sentencia reproducida e insistir en la
relevancia de las actividades policiales como elemento delimitador del con-
cepto material de la seguridad publica, no obstante, matiza: «Otros aspectos y
otras funciones distintas de los Cuerpos v Fuerzas de Seguridad, y atribuidas a
otros organos y autoridades administrativas —por no hablar de los aspectos le-
gislativos o judiciales, que no se hallan en cuestién- componen, sin duda,
aquél ambito material», entre las que se encuentran, por ejemplo, las potesta-
des ejecutivas de decision en relacion con las medidas de seguridad en deter-
minadas entidades y establecimientos publicos y privados, atribuidas a diversos
organos de la Administracion del Estado por el Real Decreto 1338/1984, de 4
de julio, objeto del conflicto que trae causa de la sentencia aludida.

Atendiendo alo hasta ahora expuesto y aproximandonos al objeto del tra-
bajo, la lectura del Real Decreto 1677/1984, de 18 de julio, sobre ‘traspaso de
funciones v servicios de la Administracion del Fstado a la Comunidad Auté-
noma de Andalucta en materia de espectdculos publicos, puede deparar algu-
na luz acerca de las competencias que el Estado mantiene en la materia. En es-
te sentido, es de destacar que en el Anexo I, C) de dicho Decreto se reserva a
la Administracion del Estado: 1) la posibilidad de suspender o prohibir espec-
ticulos, manifestaciones deportivas o actividades recreativas, asi como clausu-
rar locales por razones graves de seguridad u orden publico; 2) la posibilidad
de dictar normas bdsicas de seguridad publica para los edificios e instalaciones
en los que se celebren espectaculos v actividades recreativas: 3) la facultad de
dictar las normas que reglamenten los especticulos taurinos?’; 4) el ejercicio
de cualquier otra competencia que le corresponda legalmente si afecta a la se-
guridad piiblica?’.

25 Al respecto, téngase presente la Ley 1/1991, de 4 de abril, sobre Espectaculos Taurinos.

27 Deben tenerse presentes algunas normas sectoriales dictadas por el Estado, con fundamento
cn el articulo 149.1,29* de la Constitucion, que se ocupan de la regulacién de determinados tipos
especificos de especticulos, como, por ¢jemplo, ¢l Titulo IX de la Ley 10/1990, de 15 de octubre,
del Deporte (desarrollado por el Real Decreto 769/1993, de 21 de mavo, por el que se aprueba
el reglamento para la prevencién de la violencia en los espectaculos dép(n‘tivos), o la citada Ley
171991, de 4 de abril, sobre Espectaculos Taurinos. /
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Centrandonos en las dos primeras competencias enumeradas y en rela-
cioén concreta con la primera de ellas, parece evidente la potestad de la auto-
ridad competente de la Administracién del Estado en cada caso (v. gr. Sub-
delegados del Gobierno) para adoptar las medidas dirigidas al mantenimien-
to y restablecimiento de la seguridad ciudadana previstas en la Ley Organica
de Proteccion de la Seguridad Ciudadana. Asi, se podrd acordar el cierre o de-
salojo de locales o establecimientos en situaciones de emergencia que hagan
dichas actuaciones imprescindibles (art. 15 LOPSC), o suspender los especta-
culos y disponer el desalojo de los locales cuando se produjeren alteraciones
graves de la seguridad y no existan otros medios para evitarlas (art. 16), avi-
sando de tales medidas a las personas afectadas (art. 17.1), teniendo todos los
preceptos aludidos caracter de Ley Organica. Significativamente, el articulo 4
de la LOPSC matiza que «en las materias sujetas a potestades administrativas
de policia especial no atribuidas expresamente a érganos dependientes del Mi-
nisterio del Interior, éstos s6lo podrin intervenir en la medida necesaria para
asegurar la consecucién de las finalidades previstas en el apartado 2 del arti-
culo 1» (asegurar la convivencia ciudadana, la erradicacién de la violencia y la
utilizacién pacifica de las vias y espacios publicos, asi como la de prevenir la
comision de delitos v faltas). Ello supone un reconocimiento implicito de las
facultades que pudiéramos denominar “ordimarias’ para el ejercicio de la po-
licia especial (para el caso los especticulos publicos) a la organizacion admi-
nistrativa competente por razén de la materia (en nuestro caso las Comuni-
dades Autonomas y los Ayuntamientos), lo que, en relacién con los especta-
culos publicos, es coherente con la declaracion de que las disposiciones rela-
tivas a los mismos contenidas en la aludida Ley, asi como las normas de desa-
rrollo de las mismas, serdn de aplicacion general en defecto de las que pue-
dan dictar las Comunidades Auténomas (Disp. final 2* LOPSC).

En relacién con la segunda cuestion enumerada, es lo cierto que los Re-
ales Decretos de Transferencias dictados en la materia, en su mayoria, reser-
van expresamente al Estado la posibilidad de dictar normas basicas de seguri-
dad publica para los edificios e instalaciones destinados a la celebracion de es-
pectaculos. La opinion de alguna doctrina que se ha ocupado de la cuestion,
asiente que se trata de un aspecto del régimen de los espectaculos publicos
que ha de entenderse retenido por el Estado, al que le corresponde determi-
nar las garantias y requisitos minimos de seguridad exigibles a las instalacio-
nes28. Ello remite tanto a la normativa contenida en la primera parte del REP

28 En este sentido DE LA MORENA'Y DE LA MORENA, L., La «seguridad publica» como concep-
to juridico indeterminado..., cit., pag. 338; el autor reitera la misma opinion en Los conceplos de «or-
den piblico y de «seguridad ciudadana- en la reciente Ley Orgdnica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y
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(Capitulos I'y I del Titulo I) como, muy significadamente, a las normas basicas
de la edificacion-NBE en vigor que han modificado en buena medida los conte-
nidos de aquél. En este aspecto, conviene dejar constancia de un detalle que
nos ha llamado la atencién en relacion con lo que se viene exponiendo. La Lc\;
38/1999, de 5 de noviembre, de Ordenacién de la Edificacion, se ocupa en sﬁ
articulo 3 («Requisitos bdsicos de la edificacion») de esbozar los requisitos basicos
de los edificios relativos a su funcionalidad, seguridad v habitabilidad. Por su
parte, el apartado segundo de dicho articulo disbone que las normas bdsicas de
la edificacion y las demas reglamentaciones técnicas de obligado cumplimien-
to, cgnstituyen la reglamentacion técnica de aplicacion hasta la aprobacion del
Codigo Técnico de la Edificacion que la Disposicion final segunda de la misma
Ley ‘emplaza al Gobierno a elaborar en el plazo de dos anos desde su entrada
en vigor. Llamativamente, a la hora de justificar la competencia estatal para dic-
tar el mencionado articulo tercero, el legislador se ampara en los titulos que
proporcionan los siguientes ordinales del articulo 149.1 de la Constitucién; 162
(bases y coordinacion general de la sanidad); 21* (comunicaciones v lelecomunicacio-
nes); 23* (legislacion basica sobre proteccion del medio ambiente) v 25* (bases del réwi-
men energetico). La renuncia del legislador estatal a justificar su competencia };a-
ra regular los requisitos hdsicos de seguridad estructural, contraincendios v de
wilizacion de los edificios en base al titulo que proporciona el articulo
149.1,29* de la Constitucion, es un dato que no debe pasar inadvertido y que,
en c.ierto modo. viene a corroborar el retraimiento de la nocién de seg‘/um'dad
publica ala policia de seguridad en el sentido estricto indicado. (

En resumen, la contraposicion del par de conceptos que, convencional-
mente, podemos denominar policia de seguridad - policia administrativa puede
resultar util para delimitar el dmbito de actuacion de las respectivas instancias
estatal y autonémica en materia de espectéculos(zg, pudiéndose ensayar, en

(,‘uer;()os‘ de Seguridad, y su incidencia sobre las Policias Autonémica y Municipal, REALA, n® 234, 1987,
pig. 302. I-’or su parte A. CANO MURCIA, aunque no se pronuncia expresamente sobre esta cues-
ll()pf considera la aplicacion prevalente del REP «en lo concerniente al cumplimiento de los re-
quisitos que en el mismo se senalan para lugares, recintos e instalaciones destinados a espectacu-
los y recreos puiblicos...», por lo que, a su juicio, «el contenido tanto del proyecto técnico, como
de lo§ demas requisitos de cardcter técnico, arquitecténico, de seguridad, ctc.l, debera r('co‘g;er ne-
cesariamente las prescripciones de la seccién primera del REP (arts. 2¢ a 24 ambos inchisive)»‘
Manual de Licencias de Apertura de Establecimientos, Pamplona, 1998, pag. 393. Y

29 En opinién de L.. DE LA MORENA, la policia de espectdculos es una policia dual que se pro-
yecta sobre una pluralidad de riesgos de los que, unos, caen dentro del marco de la policia de se-
gu}'idad ciudadana [cuya ordenacién es competencia estatal] y, otros, dentro del marco de las po-
licias especiales [de competencia autonémical; Espectdculos y Establecimientos Piblicos: Normativa Ge-
neral y Potestades de los Municipios en su ordenacion y gestion. T pags. 465-466. ’
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funcion de ello, las siguientes reglas de principio: A) El Estado contrae su in-
tervencion legitima en materia de espectdculos publicos al ambito de la poli-
cia de seguridad, tanto en el aspecto normativo como de QiC(ﬁll(Zi()IlS('. B)lLa
formulacion normativa de la policia administrativa sobre los espectaculos pu-
blicos -entendida como el conjunto de deberes y de medidas ordinarias de con-
trol preventivo v represivo que disciplinan dicha actividad- corresponde a la
Comunidad Auténoma. €) A la Administracion de la Junta de Andalucia, asi
como a los Ayuntamientos, les corresponde la ejecucion, a través de sus orga-
nos ordinarios, de las medidas de policia administrativa sobre espectaculos pu-
blicos dispuestas normativamente. La puesta en practica de algunas de estas
medidas, «al implicar un ejercicio material de autoridad y llevar aparejada in-
cluso la posibilidad del lanzamiento de la coaccion»"!, puede venir encomen-
dada a la organizacion policial’*. Ademas, las Administraciones citadas osten-
tan competencias para desarrollar, concurrentemente con las Fuerzas y Cuer-
pos de Seguridad del Estado, actuaciones propias de la policia de seguridad,
en tanto sean necesarias para el mantenimiento del orden en la celebracion
de especticulos publicos, a través de la intervencion material de la Unidad del
Cuerpo Nacional de Policia adscrita a la Comunidad y de las Policias Locales,
de conformidad con las funciones asignadas a estas ultimas por la Ley Orga-
nica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas v Cuerpos de Seguridad™.

30 Al respecto, conviene puntualizar, que los érganos del Ministerio del Interior competentes
en materia de seguridad, a través de sus agentes, vienen obligados a prestar el auxilio ejecutivo ne-
cesario requerido por cualquier otra autoridad pablica para asegurar el cumplimiento de las le-
yes, conforme a lo dispuesto en el articulo 4.2 de la LOPSC.

3 Vid. al respecto BARCELONA LLOP, J., Ll régimen juridico de la policia de seguridad. .., cit., pag.
151 v también las observaciones vertidas en pdgs. 115-116.

%2 Conforme lo previsto en el articulo 38.1,¢)y d) (en relacion con el 47) de la Ley Orgdnica 2/1986,
de 13 de marzo, de Fuerzas y Guerpos de Seguridad, corresponde a la Unidad del Cuerpo Nacional de
Policia adscrita a la Comunidad Auténoma: «La inspeccion de las actividades sometidas a la ordena-
cion o disciplina de la Comunidad Auténoma, denunciando toda actividad ilicita», asi como «el uso
de la coaccién en orden a la ejecucion forzosa de los actos o disposiciones de la propia Comunidad
Auténoma». Valga como ejemplo ilustrativo de lo apuntado la prevision contenida en la Resolucién
de la Direccion General de Especticulos Publicos, Juego v Actividacles Recreativas de la Consejeria de
Gobernacion de la Junta de Andalucia, de 10 de enero de 2001, por la que se establece el Plan Gene-
ral de Inspeccién del sector para el ano 2001, en la que, tras definir los objetivos del mismo, al abor-
dar la sistemitica de ejecucion del Plan, se dispone que el control de juego ilegal y 1a reventa ilegal de loca-
lLidades, «sera realizada de forma debidamente coordinada, en su caso, por la Unidad de Policia ads-
crita a la Comunidad Auténoma y por los equipos de inspeccién de los servicios provinciales.»

33 Vid. articulo 38 en relacién con el 47 y articulo 53, de dicha Ley. La propia Exposicion de
Motivos de la Ley Organica de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad destaca ¢l caracter necesariamen-



DOCUMENTOS

2. Delimitacion de competencias entre la Administracion autonomica y los my-
nicipios

La LEPA es de las pocas leyes autonémicas sobre espectaculos que se ha
preocupado de sistematizar la distribucion de competencias entre Adminis-
traciones enumerando, en dos largos articulos, las distintas funciones que co-
rresponden a la Administracion autonomica (art. 5) y a la municipal (art. 6).
La intervencion de esta ultima en materia de espectaculos publicos y activida-
des recreativas encuentra cumplida habilitacion en diversos titulos de entre
los recogidos en el articulo 25 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases del Ré-
gimen Local y, muy especificamente, en los relativos a seguridad en lugares
publicos, prevencién de incendios, ordenacion urbanistica, proteccion del
medio ambiente, defensa de usuarios, proteccion de la salubridad publica y ac-
tividades o instalaciones culturales y deportivas. La Exposicion de Motivos de
la LEPA destaca el caracter concurrente de las competencias administrativas
en la materia que, en todo caso, es preciso deslindar, como se mtenta a cont-
nuacion.

a) Competencias de la Administracion aulonomica.

En primer lugar, la Ley atribuye a la Administracion autonomica una se-
rie de competencias, propias de la funcién normativa, a ejercitar a través de la
potestad reglamentaria de aquélla. Asi, ademas de la genérica facultad para el
desarrollo reglamentario de la Ley, se le encomiendan concretamente, como
mas sobresalientes: @) la elaboracion de un catalogo® de las modalidades de
los espectaculos, actividades recreativas y de los tipos de establecimientos, es-
pecificando las que se someterdn a las preceptivas licencias y denominaciones;
b) la determinacion de condiciones y requisitos que deben de cumplir los es-
tablecimientos vy la definicion de ciertas actividades o establecimientos a los
que se considere conveniente imponer condicionamientos especiales; ¢) el es-

te concurrente de las competencias en materia de seguridad puiblica. De esta forma, tras declarar
que «la seguridad publica constituye una competencia dificil de parcelar», enfatiza «...la ocupa-
cion por parte de la seguridad publica de un terreno de encuentro de las esferas de competencia
de todas las Administraciones Publicas —aunque ¢l articulo 149.1 de Ia Constitucion la enumere,
en su apartado 29, entre las materias sobre las cuales el Estado tiene competencia exclusiva—y las
matizaciones y condicionamientos con que la configura el texto constitucional, lo que hace de ella
una de las materias compartibles por todos los poderes puiblicos, si bien con estatutos y papeles
bien diferenciados.»

# A similitud, por ejemplo, del dispuesto en Cataluiia por el Decreto 239/1999, de 31 de agos-
to (DOGC n? 2972, de 10 de septiembre).
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tablecimiento de los horarios de apertura y cierre de los establecimientos; d)
el establecimiento de los requisitos y condiciones de admision de las personas
en los establecimientos; ¢) la normativa de procedimiento para la obtencion
de las autorizaciones y licencias previstas en la Ley; f) la posibilidad de esta-
blecer reglamentariamente los supuestos en que las empresas deben contar
con servicio de vigilancia ¢ disponer especiales medidas de seguridad para el
mantenimiento del orden en el desarrollo de los espectdculos o actividades,
de conformidad con la normativa aplicable a los vigilantes de seguridad y
agentes autorizados™.

En el dambito de las funciones de caricter ejecutivo, le corresponde a la
Administracion autondémica un amplio abanico de tareas.

En primer lugar, la llevanza del Registro de Empresas y Organizaciones
de Espectaculos Publicos v Actividades Recreativas de Andalucia, cuyas carac-
teristicas v funcionamiento se determinardn reglamentariamente.

En segundo lugar, la autorizacion de los establecimientos, espectaculos v
actividades recreativas en cuva normativa especifica se disponga que aquélla co-
rresponde a la Administracion autonomica, al margen de la lacultad de los mu-
nicipios para la concesion de las licencias de apertura. Con cardcter particular,
la Ley considera sujetos a la autorizacion autonémica: los espectaculos taurinos,
las actividades y establecimientos destinados al juego v apuestas, las actividades
cuvo desarrollo discurra por mas de un término municipal, asi como aquellos
espectaculos o actividades que no estén reglamentados o por sus caracteristicas
1no encajen en los reglamentos que se hubieran dictado o no estén catalogados.

En tercer lugar, corresponde a la Administracidon autonomica la inspec-
cion y control de los establecimientos publicos y actividades sujetos a autori-
zacion autonémica v, en todo caso. los espectaculos v actividades que se desa-
rrollen en establecimientos con aforo superior a setecientas personas. Ademas
le corresponde ejercitar la potestad de prohibicién o suspension de espectd-
culos publicos v actividades sujetos a autorizacion autonomica en los supues-
tos y con los requisitos previstos en el articulo 3 de la Ley.

Junto a ello, se atribuye a la Administracion autonémica la funcion de
emitir informe, en el curso de los procedimientos municipales de licencia de

% Como es la contenida en la Ley 23/1992, de 30 de julio, de Seguridad Privada y en su Re-
glamento aprobado por Real Decreto 2364,/1994, de 9 de diciembre.



DOCUMENTOS

apertura de establecimientos publicos destinados a albergar actividades some-
tidas a la ulterior autorizacion autonomica, sobre la adecuacion de las instala-
ciones a la naturaleza de la actividad que se pretende desarrollar; informe que
tendra caracter vinculante. Asimismo debera informar los provectos de dispo-
siciones municipales relativas a los horartos de los establecimientos a los (iu@
se aludira mas adelante.

Por ultimo, correspondera a los organos de la Administracion autonoémi-
ca designados en el articulo 29 de la Lev (Consejo de Gobierno, Consejero de
Gobernacion, Director General de Espectaculos Publicos, Delegados del Go-
bierno de la lunta de Andalucia) el eiercicio de la potestad sancionadora en
los supuestos determinados legalmente, en funcion, principalmente, de las
cuantias de las multas propuestas.

b) Competencias de los Municipios.

En el contexto de la ordenacion urbanistica, los Ayuntamientos podrdn
establecer limitaciones o restricciones a la instalacion v apertura de estableci-
micntos ptiblicos en las zonas urbanas que se considere necesario, recogién-
dosc en fas ordenanzas correspondicentes. Tambicn podran establecer, con ca-
racter ocasional o excepcional, horarios especiales de apertura o cierre de es-
tablecimientos, de acuerdo con lo que disponga el reglamento autonémico so-
bre horarios®®. Asimismo, los municipios podran desarrollar los reglamentos
que, en su caso, dicte la Administracion autononiica en relacion con los servi-
cios de vigilancia para el mantenimiento del orden en el desarrollo de los es-
pectaculos, a que se hizo referencia en el epigrate anterior.

En el ambito de las funciones de ejecucion, corresponde a los Avunta-
mientos el otorgamiento de las licencias de obras y de apertura de cualquier
tipo de establecimiento publico destinado a albergar espectaculos o activida-
des recreativas. También les corresponde otorgar autorizacion en los siguien-
tes supuestos: ) instalacion de estructuras no permanentes o desmontables
para la celebracion de espectaculos o actividades recreativas; ») instalacion de

S5 EL actual reelamento en esta materia. anrobado por Orden de la Conseieria de Gobernacion
de 14 de mavo de 1987, disnone: «Los Aviuntamientos podran ampliar. discrecionalmente. los ho-
rarios puiblicos generales de cierre de espectaculos v establecimientos, en sus respectivos términos
municipales, durante la celebracion de las fiestas patronales v otras de cardcter tradicional. Estas
modificaciones de cardacter temporal, deberdn ser comunicadas al Delegado de Gobernacion v al
Gobernador Civil de la Provincia donde su Municipio se encuentre enclavado, al menos con una se-
mana de antelacion a la fecha en que cobren vigor» (art. ).
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atracciones de feria; ¢) la celebracion ocasional o esporadica de especticulos
o actividades en establecimientos que no dispongan de licencia de apertura
adecuada a dichos eventos v no estén sujetos a autorizacion autonomica; d) la
celebracion v desarrollo de espectaculos o actividades en vias publicas o zonas
de dominio publico.

A los Municipios corresponde también la inspeccion y control de los es-
tablecimientos publicos destinados a la celebracion de espectaculos v activi-
dades recreativas cuando su autorizacion hubiera correspondido a los mis-
mos. Ademds les compete ejercer la potestad de prohibicion o suspension de
espectaculos o actividades, que no estuvieran sujetos a autorizacion autono-
mica. en los supuestos v con los requisitos previstos en el articulo 3 de la Ley.

En materia sancionadora, los Alcaldes son competentes para la imposi-
cion de multas hasta un importe de cinco millones de pesetas en casos de in-
fracciones leves v graves y, asimismo, para imponer las sanciones accesorias de
suspension o revocacion de autorizaciones o la clausura de establecimientos,
siempre que se trate de espectaculos o actividades sometidas a autorizacion
municipal.

¢) Relaciones interadministrativas.

La LEPA incluve un articulo (art. 8) especificamente dirigido a sentar los
principios de relacion entre la Administracion de la Junta de Andalucia y los
Municipios en orden a lograr el mavor nivel de eficacia en el cumplimiento
de la normativa sobre espectaculos. De esta manera se senala el deber a su car-
oo de facilitarse mutuamente la informacién que precisen v la prestacion re-
ciproca de la cooperacion v asistencia necesarias para el normal cumplimien-
to de sus funciones respectivas, atendiendo, asimismo, a los principios de efi-
cacia. coordinacion v participaciéon en el desarrollo de sus actuaciones. Lejos
de constituir una aportacion original, con ello simplemente se quiere signifi-
car la aplicacién al caso de los principios generales que rigen las relaciones en-
tre Administraciones Puablicas en nuestro ordenamiento administrativo, reco-
gidos con alcance general en el articulo 4 de la Ley 30/1992, de 26 de no-
viembre. v en relacién concreta con la Administracién local respecto al resto
de Administraciones en los articulos 10 v 55 de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
de Bases del Régimen Local.

La observancia escrupulosa v leal de las reglas de colaboracion aludidas
adquiere la maxima importancia en una materia como la atinente a la policia
de espectdculos, en la que la necesaria concurrencia en el ejercicio de ciertas
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funciones ha quedado claramente puesta de manifiesto. La propia LEPA r.
coge puntualmente algunos aspectos en los que se plasma de forma Concrle_
(1.1?ha coPl)eI'aci(')ll necesaria. Es el caso, por ejemplo, del trasvase de inforneq;a
cién reciproco, que vienen obligadas a proporcionarse la Administracion au:
tonémica y los municipios, sobre los procedimientos sancionadores que inj
cien en el contexto de la Ley (art. 29.4)%7. O de la atribucién a la Administral:
cion autonomica de la funcion de control, en coordinacion con los municipios, de
los aspectos a‘dministrativos y técnicos de los espectdculos publicos, las ac,tivi-
dades recreativas y de las empresas que los gestionen (art. 5.8); siendo asi que
este precepto se refiere principalmente a los requisitos administrativos que po-
drian reglamentariamente exigirse a las empresas -tales como garantias ﬂzn-
zas, seguro de accidentes, que presumiblemente serdn objeto d(e control,en el
momento de llevarse a cabo la inscripcion en el Registro .previsto en el articu-
lo l") de la Ley- 0 a los aspectos técnicos ligados p(r()piamerll,e al espéctaculo
en s, ya que el control de los aspectos técnicos relacionados con la instalacion
11()1'111.;{1mc11te queda bajo la 6rbita municipal a través de las licencias de cons-
truccion y de apertura. '

ks de resenar que la Disposicion adicional tercera de la LEPA ha dejado
prevista la crcacion de un organo «ad e «para ¢jercer de manera cspccial la
coordinacion de las distintas Administraciones Publicas» en la materia que no;
ocupa. La Comision de Coordinacion de Espectaculos Pblicos y Actividades Recrmlz\'—
vas, 1‘11.tegrada por representantes de la Administracion autonémica v dc/l(;;
municipios, en la forma que se determine reglamentariamente, Lien/t- como
uno de sus cometidos principales, encaminados a tal fin, la elaboracion de un
Pl'an General de Inspeccion de Establecimientos Publicos, cuyas lineas direc-
trices quedan eshozadas en la Ley. /

. Aparte lo anterior, hay un par de puntos que quizas requieran un comen-
tario espeq’ﬁco. De una parte, es de resaltar una cuestion contemplada en la
LEPA en forma un tanto confusa y que guarda una relacién estrecha con lo tra-
tado hasta este momento acerca de la colaboracion entre Administraciones. En
concreto, el articulo 5.9 de la Ley atribuye a la Administracién autonémiczi:

«Las fu.nc10nes de policia de espectdculos piblicos y actividades
recreatvas, sin perjuicio de las que les correspondan a los muni-
cipios...»

37 Conforme al cits - ini
[ Conforme al citado precepto, ambas Administraciones ticnen el deber de remitirse copia o
extrac N . cixr N . . .. . . )
l acto comprensivo de los procedimientos administrativos que inicien sobre la materia, en el
.37, - T y 165 ’
plazo de dicz dias desde la fecha de adopcion del acuerdo de iniciacion.
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Mientras que el articulo 6.8 atribuye a los municipios:

«Las funciones ordinarias de policia de espectaculos y actividades re-
creativas que competan a los municipios, sin perjuicio de las que co-
rrespondan a la Administracién autonémica...»

Como puede observarse, la Ley recurre a un planteamiento en cierta ma-
nera circular que, a la postre, conduce a una perogrullada: a los municipios les
corresponde la funcion de policia de espectaculos que no corresponda a la Ad-
ministracién autonémica v a ésta la que no corresponda a los municipios. Cou lo
que, al final, se mantiene la incertidumbre sobre el dmbito de actuacién de cada
una. Bien es cierto que se podria tender a interpretar, en atencion al contenido
que sigue en ambos preceptos, que la Administracion autonémica es la compe-
tente para desarrollar la funcion de policia en relacion con aquellos espectacu-
los y actividades recreativas cuya autorizacién le corresponde y que los munici-
pios son los competentes para ejercitar la misma funcion respecto a los espectd-
culos autorizados por ellos. No obstante, entendemos que la forma en que estdn
redactados ambos preceptos no resiste una interpretacion gramatical en dicho
sentido por cuanto alli aparece ligada la circunstancia de la competencia para el
otorgamiento de las autorizaciones a la concreta funcion de control e inspeccion de
los establecimientos. Competencia ésta que es deliberadamente separada de la fun-
cién de policia de los especticulos priblicos y actividades recreativas, expresion esta ul-
tima que, en nuestra opinion, hay que entender referida ala labor de supervision
y vigilancia dirigida a mantener el buen orden durante la celebracion de los es-
pectaculos o, dicho de otra manera, el control concomitante y preventivo”” del
desarrollo de los espectaculos y actividades tendente a asegurar el orden y la in-
demnidad de personas v bienes v evitar que se produzcan desordenes.

Entendida en este sentido se comprende hasta cierto punto la falta de
precision legal pues, de lo expuestio en el apartado anterior y las normas alli
evocadas, se desprende la necesaria concurrencia en el ejercicio de esta fun-
cion, estrictamente de policia de seguridad, no sélo entre las Administracio-
nes autonémica y municipal sino, muy significadamente, también la Adminis-
tracion estatal. Y, visto de esta manera, no parece lo mas adecuado que la dis-
tribucién de Ja competencia para ejercer la tarea de vigilancia del desarrollo

3 Haciendo uso de la expresién utilizada por . L. VILLAR PALASI, al formular una tipologia
de instrumentos policiales a propésito del estudio de la policia industrial. Asi, el autor citado, dis-
ventiva a priori; b) control concomitante y preventivo del desarrollo; ¢)

tingue entre: a) policia pre
idad de sustitucion; en La inlervencion

policia prev(’miva permanente; d) policfa represiva; ¢) activ
administrativa en la industria, Madrid, 1964, pags. 81 ss.
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de los espectaculos v actividades se estableciera en funcién del criterio de g 6
tularidad de la competencia para el otorgamiento de las autorizaciones d alu_
establecimientos donde éstos se desarrollen. Mis bien parece que, pax'tiénde o
un obligado principio de colaboracion®, la actuacion de los organos deo de
dicp[es de una u otra Administracién debe producirse en funcién de Olrofsr?-
terios, como pudieran ser la envergadura del evento, la cantidad de csoecmdﬁ-
res, o la apreciacion de indicios de peligrosidad potencial con su celebracién )

Por _ulti}n(), resulta oportuno resenar la posibilidad de que se produzca
una sustitucion excepcional en el ejercicio de las competencias que corr4e3.
ponden a los municipios por parte de la Administracion autonémica. De esa
s'ut/frte,.esta ultima podra ejercer de forma subsidiaria las competencias de po-
}Icla ¢ spectoras que corresponden a los municipios cuando, habiendo sido
uilstad()s para su ejercicio por la Consejeria de Gobernacion, aquéllos no las
ejecuten '(art. 5.11). Igualmente, la Administracion autonémica podrd asumir
f’:l ejercicio de la potestad sancionadora de competencia nmunicipal, ante la
11.]activ1dad de las autoridades municipales tras la presentacion de una denlun-
cia de un ciudadano v habiendo sido instadas para su ejercicio por los organos
competentes de la Administracion autonomica (art. 29.3). kn ambos c;{sos se
atendera al regimen v condiciones previstos con caracter general para ¢stos ca-
sos en el articulo 60 de la Ley 7/1935, de 2 de abril, de ias Bases del Régimen
L()C'd?. lunto a ello, el aruculo 6.8 de la LEPA establece que los (31‘9;'(111():% de la
Administracion autonomica podran suplir la actividad inspectora lque corres-
ponde a los municipios «cuando éstos se inhibiesen».

. * Principio omnipresente en la Ley 271986, de 13 de marzo, de Fuerzas v Cuerpos de Segu-
ridad, en cuya Exposicion de Motivos puede leerse: «Entre las funciones, calificadas de concu-
rrentes o de colaboracion, debe mencionarse especialmente las relativas a la vigilancia de espa-
(:Tt)s puiblicos. proteccion de manifestaciones v mantenimiento del orden en gr;L)d('S (‘(m(‘(*nllra—
(;mn(‘s humanas. si bien permitiendo la intervencién de las Fuerzas v Cuerpos de S(‘gﬁridad del
Estado. a reauerimiento de las autoridades de la Comunidad o cuando lo estimen necesario las
autoridades estatales competentes» (Ap. IV). En el apartado V del mismo texto se seﬁaia" ‘«Sobré
la base de la practica indivisibilidad de Ja seguridad publica y del consiguiente curzic[ef concu-
r]:er.ne del ejercicio de la competencia sobre la misma. d(’ntr(; del rc‘spet\() a la autonomia de las
rllsm.)ms 'e/sfc-ras de la Administracién Publica. la lev ha querido resaltar la necesidad de imerc;—
municacion entre los Cuerpos de Seguridad de dichas esferas administrativas v, por ello, [...]
proclama f... ] el principio de cooperacion reciproca y de coordinacion orginicas. :\flmnzis‘ ««I‘(A)—
mo 'g’arantia de eficacia de Ta colaboracion entre los miembros de los (Iuéruns de Policia ‘(ie las
distintas esfe_ras administrativas territoriales, la Ley ha considerado necesario establecer tam biér;
unos cauces mstitucionalizados de auxilio y cooperacién [...] que responden a los supuestos de
insuficiencia de medios...»
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1. AMBITO DE APLICACION DEL REGIMEN [URIDICO-ADMI-
NISTRATIVO SOBRE ESPECTACULOS PUBLICOS Y ACTIVIDA-
DES RECREATIVAS

1. Ambito obietivo

A similitud de otros textos autonémicos, la LEPA ha optado por someter
genéricamente a su regulacion a todos los espectaculos o actividades recreati-
vas que se celebren o desarrollen en establecimientos publicos en el ambito
territorial de la Comunidad sin establecer correlativamente un listado o enu-
meracién de las actividades que se consideran incluidas, apartindose asi de la
técnica empleada por el REP.

Conviene precisar que el objeto material de la Lev es doble por cuanto se
ocupa, por un lado, de la regulacion de los requisitos relativos a la dinamica
de los espectaculos y actividades recreativas en su organizacion v desarrollo v,
por otro, de la regulacién de los elementos estdticos relativos a las condicio-
nes técnicas v de seguridad de los establecimientos donde se realizan aquellas
actividades. Dicho tandem de obietivos (control sobre la actividad-control so-
bre los establecimientos) resulta perceptible v constante en el ordenamiento
juridico dispensado a los espectaculos publicos tradicionalmente, asi como en
la LEPA. Teniendo en cuenta ademds que las actividades objeto de regulacion
son. en realidad. escindibles en dos categorias {espectdculos publicos-activi-
dades recreativas) de caracteristicas diferenciadas, se puede intentar entrar al-
g0 mis en detalle si contemplamos sucesivamente los distintos objetos mate-
riales de la regulacion?!, dejando para el final la relacion de supuestos exclui-
dos por la propia Ley, conforme a lo establecido en su articulo primero.

A) Asi, en primer lugar, entran dentro del ambito de aplicacion de la LE-
PA el desarrollo de las actividades propias de la organizacién v celebracion de

0 E] articulo primero de este ultimo delimita su dmbito de aplicacién por remision al listado
de espectdculos, deportes, recreos y establecimientos contenido en su Anexo, aunque extendiendo el mis-
mo a todas aquellas otras actividades que fueran de andlogas caracteristicas a las enumeradas. So-
bre el ambito de aplicacion material del REP, vid. LOPEZ-NIETO Y MALLO, F., Espectdculos y es-
lablecimientos puiblicos. .., cit., pags. 23 ss.

4l L. DE LA MORENA alude a la tricolomia entre «espectaculos piiblicos», «actividades recrea-
tivas» v «establecimientos publicos», en el ambito aplicativo del REP; Las diversas modalidades de es-
pecticulos v de establecimientos piiblicos y los diferentes drganos y autoridades que intervienen en su regula-
cion y aplicacion, Rev. <kl Consultor de los ayuntamientos y de los juzgados» n* 24, 1994, pag. 3234.
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los espectaculos publicos. La LEPA dispensa a estos efectos su propia definicig
de eépectéculo publico, entendiendo por tal «toda funcién o distraccion 4 (L)ln
se o.fr.cjzca publicamente para la diversion o contemplacion intelectual y que
se dirija a atraer la atencién de los espectadores». Encajan, por tanto der?trg
de esta categoria actividades tales como las representaciones teatrales’ operis-
ticas o de variedades, conciertos, exhibicién cinematogrifica, corrida;s de ¢
ros*, circos, competiciones deportivas con asistencia de publico, etc. "
B) También constituyen objeto de regulacion las actividades recreativas en-
tendiendo por tales «el conjunto de operaciones desarrolladas por una peréo-
na natural o juridica, o por un conjunto de personas, tendente a ofrecer y } ro-
curar al publico, aislada o simultineamente con otra actividad distin<ta /sifua-
ciones de ocio, diversion, esparcimiento o consumicién de bebidas y aiimen—
tos». En una definicién tan amplia caben actividades muy distintas. Piledell ci-
tarse como ejemplo las desarrolladas en los parques de atracciones, los salonés
de maquinas recreativas y de azar, salas de bingo, casinos de juego, discotecas,
restaurantes, bares, cafeterias, parques zoologicos, salas de exposiciones, etc.

' () En tercer lugar, como se ha senalado, la LEPA incluve dentro de su ob-
ieto la regulacion de las condiciones téenicas v de seguridéd de los estableci-
n.nemos publicos, entendiendo por tales: «aquellos l(;Cal(fS, recintos (; instal';l-
ciones de publica concurrencia en los que se celebren o practiquen especta-
culo:s o actividades recreativas». Se trata de una formulacién amplia de esta-
blc?cmucnto publico en la que hay que entender incluidos, ademis de los edi-
ficios y locales cubiertos (salas de cine, teatros, restaurantes), los locales abier-
t?s que carezcan de cubierta (cines de verano, campos de deporte con grade-
rio para espectadores, servicios de restauracion al aire libre), asi como las ins-
talaciones consistentes en estructuras de caracter eventual vy desmontablés
(plazas de toros portatiles, circos, graderios y plataformas parét la celebracion
de conciertos en espacios publicos) a las que se dedica una atencién especifi-
ca en el articulo 10.2.

Aunque éstas se rigen actualmente por su normativa especifica (Ley 1/1991, de 4 de abril

sobr‘e Especticulos Taurinos y su reglamento aprobado por Real Decreto de 2 de febrero d
1996). Pf)r su parte, la Disposicion final segunda de la LEPA dispone: «En tantohp()f la (“orr;)unici
dad A\}tmmma de Andalucia no sea promulgada a nivel autonémico la normativa a lical;le al
espectacul().s taurinos, la preparacion, organizacion y celebracién de los mismos asxPcomo su 1(:
gimen sancionador, se regirdn por lo previsto en su normativa especifica, aplicéildose ésta en lo
que no se oponga o contradiga a las disposiciones de la presente Ley y demds normativa de apli-
cacion en materia de especticulos priblicos.» 1 ‘ "
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Esta consideracion extraordinariamente amplia y flexible del estableci-
miento publico es la que permite al legislador andaluz no prescindir de dicho
referente al determinar el ambito de aplicacion de la Ley, sin necesidad de dis-
tinguir entre espectaculos celebrados en establecimientos y aquellos otros ce-
lebrados fuera o en ausencia de los mismos. Es por ello que el articulo 1.3 de
la Ley fija finalmente su ambito de aplicacion que abarca los espectdculos pu-
blicos y las actividades recreativas que se celebren o practiquen, independien-
temente de su titularidad publica o privada, en establecimientos publicos, sin mas
distingos, anudando, por tanto, el elemento de la actividad con el del espacio
donde se lleva a cabo. Pero inmediatamente precisa que ello incluye las acti-
vidades celebradas en establecimientos puiblicos situados en espacios abier-
tos®3, en la via publica, en zonas maritimo-terrestres o portuarias, 0 en cuales-
quiera otras zonas de dominio publico, lo que denota una voluntad por so-
meter las actividades realizadas en espacios publicos a los condicionamientos
legales, concretada en el sometimiento de las mismas a autorizacién munici-
pal por expreso mandato del articulo 6.5. De lo anterior parece que puede co-
legirse que la mera disposicion de unas minimas estructuras desmontables en
un espacio piblico para, pongamos por caso, la celebracion de un concierto
(platatorma del escenario, mostradores para expender bebidas), obtienen la
consideracion de “establecimiento publico” a efectos de la LEPA.

Aunque el resultado final puede parecer satisfactorio, en cuanto somete
a control ciertas actividades evidentemente necesitadas del mismo, no puede
dejar de indicarse que ello es a base de forzar en demasia la nocion de esta-
blecimiento. En este sentido, otros textos autonémicos han optado por deli-
mitar su ambito de aplicacién por referencia a los espectaculos publicos y las
actividades recreativas, por un lado, y a los establecimientos publicos, por
otro, sin anudar ambos elementos; estableciendo posteriormente unas reglas
especificas para los espectaculos celebrados en la via publica. Asi, la Ley de
Madrid, cuyo ambito de aplicacion abarca los especticulos y actividades cele-
brados en el territorio de la Comunidad sin una referencia concreta a los es-
pacios donde se celebren, exige una autorizacion municipal especifica para la
celebracién de especticulos en la via publica condicionada a la acreditacion
de contar con un seguro de responsabilidad civil (art.17). Por su parte, la Ley

43 GASTILLO BLANCO y ROJAS MARTINEZ DEL MARMOL interpretan que la aplicacion de
la LEPA a los especticulos v actividades recreativas «tendra lugar con independencia de que su ce-
lebracion tenga lugar en recintos, locales, establecimientos o instalaciones de publica concurren-
cia, en espacios abiertos, en la via publica, en zonas maritimo-terrestres o portuarias, o en cuales-
quiera otras zonas de dominio publico (articulo 1.3)»; Espectdculos Publicos y Actividades Recrealr-
vas..., cit., pag. 64.
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valenciana exige, para el caso de pruebas y carreras deportivas cuya celebra-
cion requiera la utilizacion de las vias publicas, ademas de la correspondiente
autorizacion, la incorporacién al expediente de un informe de la [efatura Pro-
vincial de Trafico, asi como la comunicacion a las Fuerzas v Cuerpos de Segu-
ridad del Estado (art 12.3).

D) Por dltimo, la LEPA se ha preocupado de establecer la exclusion de
su ambito de aplicacion de las celebraciones de caracter privado o familiar y
de aquellas que supongan el ejercicio de derechos fundamentales en el ambi-
to laboral, politico, religioso, sindical o docente (bodas, manifestaciones, mi-
tines, actos religiosos, conferencias, concentraciones en el ambito universita-
rio, etc.). No obstante se matiza que dicha exclusion 1o es a efectos de la no
exigencia de obtencion de las autorizaciones previstas en la Ley para la cele-
bracion de estos eventos, lo que no impide la exigibilidad de los requisitos de
seguridad previstos en la misma a los establecimientos o instalaciones donde
aquéllos se desarrollen.

2. Ambito subjetivo

Enio gue hace a los destinatarios det cuadro de deberes que conforman
el nucleo del régimen legal de los espectaculos publicos v las actividades re-
creativas, habria que senalar, destacadamente, a los empresarios responsables
de su organizacion o desarrollo. La LEPA dispone taxativamente que dichas
actividacdes solo podran ser organizadas y explotadas por empresas que estén
inscritas en el Registro de Empresas v Organizaciones de Especticulos Publi-
cos v Actividades Recreativas de Andalucia**. No obstante, como viene siendo
frecuente en ciertas leves sectoriales, la LEPA maneja el término empresa al
margen del significado del mismo desde la 6ptica del Derecho Mercantil, con-
siderando como tal, a su efectos, a cualguier persona fisica o juridica gue pro-
mueva espectaculos o actividades recreativas de forma habitual u ocasional.
Naturalmente una concepcién tan genérica admite la consideracion como ti-
tular organizador de un determinado espectaculo o actividad recreativa de
cualesquiera tipo de sujetos juridicos desde los distintos puntos de vista que se
quiera adoptar (empresarios persona fisica o empresarios con forma societa-
ria, entidades de base privada o de base ptblica, con @animo de lucro o sin él,
etcétera), con tal de que pueda determinarse un centro de imputacién capaz
de asumir las eventuales responsabilidades derivadas de la organizacion y de-

" La rotundidad con que es expresada dicha limitacién contrasta con la ausencia de tipifica-
cion expresa de su transgresion en el listado de infracciones del Capitulo V de la Ley.

La Ley de Espectaculos Poblicos y Actividades Recreativas de Andalucia

sarrollo de estas actividades. De no entenderse asi resultarian fuera del ambi-
to de aplicacion de la Ley aquellos espectaculos organizados por entidades de
naturaleza no empresarial -Ayuntamientos, fundaciones, asociaciones-, cir-
cunstancia, por otra parte, tfrecuente, derivindose un resultado inasumible
desde el punto de vista de las finalidades perseguidas con la regulacion®. En
este sentido, parece mejor planteada esta cuestion en otras leyes autonoémicas
(Cataluna, Madrid, Navarra, Valencia, Pais Vasco) que, al definir su ambito de
aplicacion con relacion a los espectaculos y actividades recreativas, mencionan
expresamente la triple circunstancia de que ello se produce con independen-
cia de su titularidad publica o privada, tengan o no fines lucrativos y se reali-
cen de forma habitual o esporadica. La Ley vasca aun es mas precisa al consi-
derar como entidad organizadora de espectaculos o actividades recreativas a
las personas fisicas o juridicas, publicas o privadas, que asuman ante la Admi-
nistracion o el publico la celebracion de aquéllos (art. 19).

A las empresas organizadoras les corresponde la observancia de todo el
cuadro de deberes en relacion con el desarrollo de sus actividades recogidas
a lo largo de la Ley y especialmente en su articulo 14 (mantener las oportu-
nas medidas de seguridad e higiene, concertar un seguro colectivo de acci-
dentes, cumplir el programa anunciado, evitar ruidos v molestias al vecinda-
rio, guardar la consideracion debida al publico, disponer de hojas de recla-
maciones, facilitar las inspecciones, etc.). Por otra parte, la Ley se refiere en
varias ocasiones a los titulares de los establecimientos publicos en los que se
celebren espectdculos publicos o se desarrollen actividades recreativas lo que,
al margen de cualquier consideracion sobre la propiedad de los mismos, ha
de entenderse conectada con la titularidad administrativa de éstos. Mds con-
cretamente, es el titular de la licencia de apertura de establecimientos el obli-
gado a cumplimentar los correspondientes requisitos técnicos, de seguridad
v sanitarios relativos a las infraestructuras, al mantenimiento de las condicio-
nes técnicas en virtud de las cuales se otorgo la misma, asi como de la reali-
zacion de las eventuales adaptaciones técnicas de las instalaciones como con-
secuencia de modificaciones sobrevenidas en la normativa de aplicacion, co-
mo se desprende de la prevision contenida en el articulo 9.3. Ello autoriza a
pensar que la situacion normal sera que la empresa organizadora de la acti-
vidad sea la titular de la licencia de apertura del establecimiento, haciéndose
responsable del conjunto de deberes relativos al mismo y a la actividad en él

1> Cuestién distinta seria, por hipétesis, que el Reglamento del Registro de Empresas y Orga-
nizaciones de Especticulos Publicos y Actividades Recreativas de Andalucia, eximiese, por ejem-
plo, a las Administraciones Publicas del deber de inscripcién, entendiéndolo innecesario a los fi-
nes informativos y de identificacion a que tiende el mismo.

,_}O
=
N



DOCUMENTOS

desarrollada. La cesion intemporal o el traspaso del local, generalmente da-
ra lugar al cambio de titularidad de la icencia higada al mismo que, siendo
tna autorizacion ex re, resulta transmisible comunicandolo por escrito a la
Corporacién municipal®.

No obstante, cabe pensar en la posibilidad de una cesion puntual o tem-
poralmente limitada del establecimiento por parte del titular del mismo para
la celebracion de un espectaculo cuvo organizador sea un tercero que asumi-
ria asi la titularidad de la actividad en cuestion. Ello plantea interrogantes en
dos frentes.

Por un lado en relacion con la necesidad de obtencion por estos terceros
organizadores de una autorizacion especifica. A nuestro juicio, el tratamiento
ha de sev diferente en funcion, principalmente, de una circunstancia: que el
espectaculo programado figure entre los usos permitidos del establecimiento
por la correspondiente licencia de apertura y, por tanto, resulte cubierto por
la misma. Asi, requerira una autorizacion municipal especifica la celebracién
ocasional de espectaculos publicos en establecimientos que no dispongan de
licencia de apertura adecuada a dichos eventos. como se desprende del arti-
culo 6.5 de la LEPA. La conceston de dicha autorizacion exigird fa comproba-
cion administrativa previa de que el establecimiento v, en su caso, las estruc-
turas no permanentes instaladas en el mismo, retinen las condiciones técnicas
v de seguridad previstas en la normativa vigente, quedando obligado el orga-
nizador del espectdculo «al mantenimiento y observancia permanente de las
condiciones técnicas en virtud de las cuales se concedi6 la autorizacion» (art.
10.3). Sin embargo, si el espectdculo cuva celebracion se pretende en un de-
terminado establecimiento figura entre los permitidos por la licencia de aper-
tura del mismo, entendemos que todo lo mas seria exigible la comunicaciéon
de los datos del organizador del evento a la Administracion competente, que
generalmente sera la municipal. En todo caso, se echa en falta en la LEPA un
precepto similar al contenido en el articulo 12.1 de la Ley valenciana: «Los es-
pectaculos o actividades recreativas que tengan lugar habitualmente en esta-
blecimientos puiblicos, locales o recintos que posean la correspondiente licen-

1 Art. 13.1 del Reglamento de Servicios de as Corporaciones Locales aprobado por Decreto
de 17 de junio de 1955. Sobre el cambio de titularidad o traspaso de las lcencias v a jurispru-
dencia ligada al mismo, puede verse A. CANO MURCIA, Manual de Licencias..., cit., pag. 191 ss.
Por otra parte conviene hacer notar que el articulo 2.4 de fa LEPA considera transmisibles as au-
torizaciones administrativas concedidas para la celebracion de espectaculos publicos o realizacion
de actividades recreativas, «previa comunicacion al 6rgano competente y siempre que se manten-
ga el cumplimiento de los demds requisitos exigibles».
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cia rr}mnmp:al de apertura y funcionamiento, no necesitaran de ningun otro
tramite para su celebracion».

Por otro lado estd el peliagudo tema de la responsabilidad administrativa
que, al margen de la civil, puede resultar problemdtica. La empresa cesionaria
del establecimiento en estos casos, como titular de 1a actividad promovida por
ella misma, queda obligada al cumplimiento del cuadro de deberes asignados
por la LEPA al organizador de un espectaculo publico. Comoquiera que la ma-
yoria de las infracciones definidas en el Capitulo V de la Ley vienen referidas
al incumplimiento de los anteriores deberes y el articulo 24 atribuye la res-
ponsabilidad de las infracciones a los que realicen las acciones y omisiones tj-
pificadas como tales, se sigue la atribucion de responsabilidad administrativa
por las mismas a los empresarios organizadores del especticulo en cuestién,

No obstante, el parrafo segundo del apartado 2 del articulo citado, tras
sentar que la responsabilidad administrativa se exigird al titular de la empresa
o actividad -en el caso planteado el organizador ocasional del espectaculo-,
anade que ello sera «sin perjuicio de que éste pueda deducir las acciones que
resulten procedentes contra las personas a las que sean materialmente impu-
tables las infracciones para resarcimiento del importe a que fueron condenadas
(stc) y sin perjuicio también de las sanciones accesorias que puedan imponer-
se a tales personas». Lo que permite aventurar, por un lado, que en el caso de
que la infraccién viniese ligada a incumplimientos relacionados con los re-
quisitos técnicos de la estructura estable del establecimiento y en el contrato
suscrito entre el titular del establecimiento y el organizador constara una clau-
sula declaratoria por parte del primero de la plena adecuacion del mismo a
las condiciones técnicas legalmente vigentes, ello pudiera dar pie al plantea-
miento de la correspondiente accion civil de resarcimiento de danos y perjui-
cios por parte del organizador arrendatario; lo que, por otra parte, constituye
una cuestion propia de la relacion interprivatos, ajena por completo al ambito
material de la LEPA, que s6lo puede remitirse en este aspecto a la correspon-
diente normativa civil o mercantil que resultare de aplicacion. Pero, por otro
lado, el titular del establecimiento puede verse afectado directamente en es-
tos casos por el ejercicio de las potestades sancionadoras de la Administracién,
puesto que, como se habrd observado, la Ley habilita la posibilidad de que
puedan imponerse al mismo determinadas sanciones accesorias que pudieran
consistir en la suspension o revocacion de la licencia de apertura u otras au-
torizaciones y llegar hasta la clausura del establecimiento*’. Ademais de ello en

7 Vid. al respecto el listado de sanciones accesorias previsto en el articulo 23 de la LEPA.
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el listado de infracciones graves del articulo 20 se establece un tipo de infrac-
cién cuva responsabilidad recae forzosamente sobre el titular del estableci-
miento, al margen de la titularidad de la actividad, y que resulta llamativo. El
apartado 4 de dicho articulo califica como infraccion el arrendamiento o ce-
sién de establecimientos para la celebracion de especticulos o desarrollo de
actividades recreativas, «a sabiendas o con ocultacién de que no reunen las
medidas de seguridad exigidas por la normativa vigente», lo que exigira de la
Administracién la prueba de la intencionalidad de la ocultacion de tales cir-
cunstancias para lo cual ha de resultar un elemento de juicio de primer orden
el examen del contenido del contrato suscrito entre las partes.

Junto a los organizadores de espectaculos publicos v actividades recreat-
vas, que son los destinatarios principales de la Ley, adquieren cierto protago-
nismo otros sujetos que, en virtud de diversas circunstancias, pueden verse
afectados por determinadas prescripciones de la LEPA.

Por una parte, debemos referirnos a los espectadoresy asistentes a los espec-
taculos o actividades o. expresado de otro modo. al publico presente en los
mismos. El Capitulo 1V de la LEPA dedica tres articulos correlativos a regular
los derechos (art. 15), obligaciones (art.16) vy prohibiciones (art. 17), en rela-
cion con los espectadores v asistentes.

Los espectadores v asistentes a los espectaculos v actividades recreativas
gozan de los derechos que les vienen reconocidos en su calidad de usuarios de
unos servicios contratados, recogidos en la legislacion general dictada en de-
fensa de los consumidores y usuarios; especialmente la Ley 26/1984, de 19 de
julio, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios y la Ley auto-
nomica 571985, de 8 de iulio. de los Consumidores v Usuarios en Andalucia.
Pero, junto a este bloque normativo que define los principios inspiradores de
la proteccién del consumidor y contiene las reglas nucleares para su defensa,
crecientemente se viene produciendo la insercion de reglas especificas porta-
doras de estos principios en otra serie de disposiciones que, teniendo‘otro ob-
jeto material, regulan sectores especificos de la actividad empresarial cuyas
practicas son susceptibles de afectar significativamente a la posicion de los
consumidores o usuarios®s; disposiciones que aparecen asi cubiertas con el ve-

48 [ a constatacion de este esquema normativo queda reflejada en el Plan Estratégico de Protec-
cion al Consumidor para el periodo de 1998-2001, cuyo texto puede ser consultado en la Revista «bs-
tudios sobre Consumo» n® 45, 1998, pags. 65 ss. (en especial, pdg. 70).
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lo del principio de defensa de los consumidores reconocido constitucional-
mente*”. Este planteamiento normativo se verifica en el caso de la Ley anda-
luza de espectaculos que, tras el recordatorio de que a los espectadores les
asisten los derechos que les puedan venir reconocidos por la legislacién sobre
defensa de los consumidores v usuarios, asume e integra el principio rector de
proteccion de los mismos, concretando una serie de derechos especiticos de
los usuarios de estos servicios. De esta manera, se reconoce a los espectadores
el derecho a que el espectaculo se desarrolle en los términos anunciados, a la
devolucion del precio satistecho en caso de suspension del espectaculo, a uti-
lizar las hojas de reclamaciones, a recibir un trato respetuoso, o a ser admiti-
do en los locales sin que medie discriminacion.

Conviene matizar, sin embargo, el alcance de algunos de los derechos re-
conocidos a los espectadores v asistentes por la LEPA, en cuanto pudieran su-
gerir una extension y etectos derivados de su plasmacion legal de la que juri-
dicamente carecen. Centrémonos, a titulo ilustrativo, en la clausula contenida
en al articulo 15, b), que literalmente reconoce a los espectadores y asistentes
a los espectaculos v actividades recreativas el derecho: «A la devolucién, en los
terminos que reglamentariamente se determinen, de las cantidades satisfe-
chas por la localidad o billete v, en su caso, de la parte proporcional del abo-
no cuando el espectaculo sea suspendido o seca moditicado en sus aspectos
esenciales, todo ello sin perjuicio de las reclamaciones que, conforme a la le-
gislacion civil o mercantil, pudieran plantear»"V. Este precepto debe ser rela-
cionado con aquel otro contenido en el articulo 14, e) de la misma LEPA, en
el que se impone a los organizadores la obligacion correspondiente de devol-
ver las cantidades pagadas en los mismos supuestos.

¥ En nuestra doctrina, ya tempranamente, A. BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANO habia venido
mndicando la conveniencia de incorporar «normas protectoras en las disposiciones legales que re-
gulan cada una de las instituciones juridicas en que los consuridores pueden verse implicados»;
La proteccion de los consumidores en el Devecho espaniol, Rev. «Estudios sobre Conswmo» n® 1, 1984, pdg.
72. Por su parte M. REBOLLO PUIG certeramente ha subrayado que «es la idea de defensa de los
consumidores la que se diluye en los distintos sectores en los que se introducen medidas protec-
toras...»; Potestad sancionadora, alimentacion y salud publica, Madrid, 1989, pag. 75. ldea que tam-
bién sc aprecia en A, MENENDEZ MENENDEZ, para quien el llamado Derecho de los consumi-
dores debe desaparecer o diluirse en el Derecho general, «tras haber contagiado o “contamina-
do” a éste de sus principios o valores»; Glosa del Profesor Peter Ulmer. « Revista de Derecho Mercantil> n®
209, 1993, pag. 1002,

2V Aunque con distinta significacion y alcance, se contempla el supuesto de devolucion del im-
porte de las localidades en las leyes sobre espectaculos de Navarra (art. 10.2,b), Cataluna (art.
16.5), Pais Vasco (art. 21.1,¢) v Madrid (art. 24.4).
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Evidentemente, de ello no cabe deducir el reconocimiento legal por la ley
autonomica de un derecho ex novo a los usuarios, ejercitable frente a los em-
presarios organizadores del espectaculo, al margen de los derechos reconoci-
dos a los mismos por la regulacion civil de los contratos de servicios prestados
a los consumidores. Y ello, por la sencilla razén de que la legislacion en mate-
ria civil vy, mas concretamente, la relativa a las bases de las obligaciones con-
tractuales es materia reservada al Estado por el articulo 149.1,8* del texto cons-
titucional, quedando, por tanto, vedada a cualquier incidencia por parte de las
Comunidades Auténomas. A nuestro juicio, ello no impide que la norma au-
tonomica establezca determinadas medidas preventivas o correctoras de los
eventuales abusos a que ciertas prdcticas empresariales pudieran dar lugar
siempre que, siguiendo la doctrina del Tribunal Constitucional, éstas no pro-
duzcan un novum en el contenido contractual, esto es, que no introduzcan de-
rechos ni obligaciones en el marco de las relaciones contractuales privadas
(STC 88/1986, IF] 5°) v se cinan al espacio de las relaciones juridico-publicas,
sin determinar consecuencia alguna en el ambito de las relaciones juridico-
privadas (STC 264/1993, F] 5°). En este sentido no cabe oponer tacha de in-
constitucionalidad alguna a la T FPA pues ésta se mantiene dentro de los limi-
tes fijados: no innova el contenido de la relacion contractual ni fija conse-
cuencia alguna en ¢l ambito de la relacion juridico-privada. En realidad, la LE-
PA no puede por mas que limitarse a recoger un “derecho” del usuario en los
términos que se derivan de la legislacion civil de aplicacion al caso, cuyo ejer-
cicio, en caso de incumplimiento, habra de ventilarse a través de las corres-
pondientes vias de reclamaciéon civil, lo que en el supuesto hipotético de no
devolucién del importe de las localidades ante la suspensién de un especticu-
lo multitudinario puede resultar harto problematico.

Incluso asi, y para no dar pabulo a la confusion, debe sentarse claramen-
te que la Administracion no puede garantizar juridicamente la devolucion de
las cantidades satisfechas por los espectadores de un especticulo que hava si-
do suspendido, tratindose de un conflicto en ¢l seno de unas relaciones juri-
dico-privadas (aunque sean multiples) cuya resolucion corresponde a los Tri-
bunales ordinarios. Vedada la actuaciéon en dicha direccion, la LEPA procura
impedir o limitar las practicas lesivas de los intereses de los usuarios asignan-
do un papel tutelar a la Administracién, que opera, primero, definiendo las
conductas exigibles a los organizadores de especticulos en congruencia con
tales intereses y, en segundo lugar, habilitando a la Administracién para im-
poner las sanciones administrativas pertinentes en los casos de incumplimien-
to. De esta manera, el medio disuasorio con que se pretenden evitar conduc-
tas abusivas como la aludida es la amenaza de sancién administrativa. En fun-
cion de ello resulta criticable que el legislador de la LEPA no haya tipificado
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expresamente la conducta consistente en la negativa a la devolucion de las
cantidades satislechas por las localidades en los casos de suspension del es-
pectaculo, que no aparece en los listados de infracciones recogidos en el Ca-
pitulo V de la Ley. No obstante, el érgano sancionador podra recurrir en di-
cho supuesto a la aplicacion del tipo de infraccion grave definido en el arti-
culo 20.14 («La suspension del espectdculo o actividad recreativa anunciados al pi-
blico salvo en casos justificados que impidan su celebracion o desarvollo») o, en su de-
fecto, al tipo residual de infraccion leve recogido en el articulo 21.6 que, si-
guiendo una tormula muy generalizada, tipifica como infraccion cualquier in-
cumplimiento a lo establecido en el cuerpo de la Ley. Notese, en todo caso,
que la eventual sancion impuesta en estos supuestos se podria ver «incremen-
tada en la cuantia del beneficio obtenido mediante la realizacion de la accion
u omision tipificada como infraccion» (art. 22.2).

Junto a los derechos, la LEPA recoge un listado de obligaciones e, inclu-
s0, de prohibiciones que tiene por destinatarios a los espectadores y asistentes
a los espectaculos publicos y las actividades recreativas. La imposicion o, en su
caso, prohibicion de ciertas conductas dirigidas al pablico asistente responde
a la necesidad de preservar el orden v la seguridac en el desarrollo de los es-
pectaculos y acuvidades v, €n otros casos, a razoues sanitarias y de higiene, en
consonancia con las finalidades principales de la Ley. De esta manera se esta-
blece la obligacion de asistentes y espectadores de ocupar sus respectivas lo-
calidades, evitando invadir otras zonas; de cumplir los requisitos de seguridad
y de respeto a los demas espectadores, actores y empleados tijados por el or-
ganizador; y de atenerse a las instrucciones impartidas por el personal de vi-
gilancia en el interior del establecimiento (art. 16). Por otra parte se prohibe
a los espectadores y asistentes: fumar en los espacios no autorizados; portar ar-
mas u objetos peligrosos; generar peligro, molestar a otras personas o dificul-
tar el normal desarrollo del espectaculo; exhibir prendas, simbolos u objetos
que inciten a la violencia, xenofobia o discriminacion; y acceder a los escena-
rios o terrenos de juego durante la celebracion del espectaculo (art. 17)°1,

A diferencia del REP, que dedica una seccion a los actores, deportistas, o eje-
. T .. . 59
cutantes de los espectaculos publicos y actividades recreativas’, la LEPA no se

ST En relacion con esto dltimo habrad de tenerse en cuenta la normativa tendente a atjar la violen-
cia en los espectaculos deportivos contenida en la Ley 10/1990, de 15 de octubre, del Deporte y en el
Real Decreto 769,/1993, de 21 de mayo, de Prevencién de la Violencia en los Especticulos Deportivos.

':‘2 Vid. al respecto los comentarios de CASTILLO BLANCO, F. A. y ROJAS MARTINEZ DEL
MARMOL., P.. Espectaculos Publicos y Actividades Recreativas.. ., cit., pags. 100 ss.
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ha ocupado de formular positivamente una lista de deberes o de prohibicio-
nes de hacer en relacién con los protagonistas activos de los espectaculos que
con su actuacion proporcionan distraccion al puiblico asistente. En su lugar, se
localizan en el Capitulo V de la Lev dos tipos de infraccion cuva comision es
responsabilidad de los ejecutantes. Por una parte, se califica como infraccion
grave la negativa de aquéllos a actuar sin causa justificada o, en otro caso, la
actuacion de los mismos que difiera de la recogida en los programas o guio-
nes hasta tal punto que se desnaturalizara el espectdculo anunciado (art.
90.15). De otro lado. 1a falta de respeto a los espectadores por parte de los ac-
tores o ejecutantes constituiria infraccion leve conforme a lo dispuesto en el
articulo 21.2 de la Leyv.

Por ultimo, conviene senalar que la responsabilidad administrativa en ma-
teria de espectaculos y actividades recreativas se puede extender a otros suje-
tos. como puede ser el caso de los revendedores de billetes o localidades””, tal
como expresamente ha quedado previsto en el articulo 24.1 de la LEPA que
se ocupa de determinar las personas responsables de las infracciones.

53 El articulo 20.10 de ta LEPA tipifica como infraccién grave la reventa no autorizada o venta
ambulante de billetes v localidades.
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