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RESUMEN

Los decretos autondémicos que regulan las viviendas de uso turistico establecen la
declaracién responsable como titulo habilitante para el ejercicio de la actividad turis-
tica. Algunos ayuntamientos, apelando a las competencias en materia de regulaciéon
de actividades econémicas que las leyes les atribuyen, han comenzado a exigir, para
iniciar la actividad, la presentacién de una comunicacion previa. Esta superposiciéon de
técnicas habilitantes es contraria a los principios que guian la intervencién piblica en
el actual marco de ejercicio de actividades privadas y afecta, ademas, a la eficacia del
régimen habilitante instaurado por las Comunidades Auténomas. Esta situaciéon po-
dria ser aprovechada, sin embargo, como una oportunidad para replantear la ordena-
cién autonémica, desde el prisma de la simplificacién y racionalizacién administrativa.

Palabras clave: Administracion puablica; Viviendas de uso turistico; Actividades
econdmicas; Declaracién responsable; Comunicacion previa.
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ABSTRACT

The regional decrees that regulate short term rentals establish the responsible dec-
laration as the enabling title for the practice of tourist activity. Some municipalities,
invoking their competencies in the regulation of economic activities conferred by the
laws, have begun to require, to initiate the activity, the submission of a prior com-
munication. This overlap of enabling techniques goes against the principles guiding
public intervention in the current framework of private activities and also affects
the effectiveness of the enabling system established by the Autonomous Communi-
ties. However, this situation could be seized as an opportunity to reconsider regional
planning, from the perspective of administrative simplification and rationalization.

Keywords: Public Administration; Short term rentals; Economic activities; Respon-
sible declaration; Prior communication.
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I. INTRODUCCION >

En el afio 2013 una modificacién de la Ley 29/1994, de 24 de noviembre, de Arrenda-
mientos Urbanos excluy¢ el alquiler de las denominadas ,Viviendas de Uso Turistico®
de su Ambito de aplicacion?. La economia colaborativa se habia extendido al sector
turistico, en concreto, al subsector del alojamiento, y la identificacion de una serie
de externalidades negativas -limitadas, al principio, al intrusismo y la competencia
desleal-, empujo al legislador estatal a trasladar a los Gobiernos autonémicos la labor
interventora. Las comunidades autébnomas asumieron -dentro del marco constitu-
cional, de conformidad con el articulo 148.1. 18.2 CE y los respectivos estatutos de
autonomia- la tarea reguladora a través de sus competencias en materia de turismo,
sucediéndose, en aquellos anos, los decretos dictados ad hoc para dar forma juridica
ala actividad“.

Partiendo de la definicién de la LAU, las disposiciones turisticas fueron perfilando
el concepto de VUT, instaurando unas notas definitorias, en apariencia, compartidas
por la practica totalidad de ellas: el caracter turistico de las cesiones; su onerosidad,
habitualidad y temporalidad; los medios de comercializaciéon o la sumision a requisitos
técnicos de calidad y seguridad. Esta podria ser, a modo de ejemplo, una definicién
tipo: las viviendas de uso turistico son aquellas amuebladas y equipadas en condi-
ciones de inmediata disponibilidad, comercializadas o promocionadas en canales de
oferta turistica, para ser cedidas temporalmente, enteras o por habitaciones, de forma
habitual, con fines de alojamiento turistico y a cambio de contraprestaciéon econémica.

Las dificultades en la ordenacion de esta modalidad de alojamiento se manifestaron
desde el primer momento. Varios decretos autonémicos fueron impugnados por la
Comision Nacional de los Mercados y la Competencia en ejercicio de su legitimaciéon
activa en defensa de la competencia efectiva en los mercados (Rodriguez Font, 2017).
Preceptos de distinta naturaleza fueron declarados nulos por los tribunales tras ser
pasados por el tamiz de los principios de necesidad y proporcionalidad en el esta-
blecimiento de requisitos y limitaciones al ejercicio de actividades. Las resoluciones
judiciales y la tarea de informe previo de normas reglamentarias de la CNMC actuaron,
asi, como un “aviso a navegantes” dirigido a las comunidades auténomas en proceso
de formulaciéon o reformulaciéon de sus disposiciones.

A golpe de impugnacion los decretos reguladores de las VUT fueron puliéndose, pero
no podemos decir que sean hoy perfectos, si es que puede adjetivarse asi alguna norma.
Arrastran ciertos déficits con un origen identificado por la doctrina, que, en ocasiones,

2. Las abreviaturas utilizadas en este trabajo, por orden de aparicion, son las siguientes:

LAU: Ley de Arrendamientos Urbanos; VUT: Viviendas de Uso Turistico; CNMC: Comision Nacional de los Merca-
dos y la Competencia; CCAA: Comunidades Autonomas; LPACAP: Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comin de las Administraciones Publicas de procedimiento administrativo; DR: Declaracion respon-
sable; Directiva de Servicios: Directiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre,
relativa a los servicios en el mercado interior; TS: Tribunal Supremo; TSJ: Tribunal Superior de Justicia; TJUE:
Tribunal de Justicia de la Unién Europea; LGUM: Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mer-
cado; LRBRL: Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local; RAMINP: Decreto 2414/1961,
de 30 de noviembre, por el que se aprob6 el Reglamento de Actividades Molestas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas.

ﬁm(iaci(’)n 3. La modificacion afect6 al articulo 5 de la LAU y fue obrada por la Ley 4/2013, de 4 de junio, de medidas de
flexibilizacion y fomento del mercado de alquiler de viviendas. Posteriormente, este precepto fue de nuevo

Manuel modificado, de forma leve, por el Real Decreto-ley 7/2019, de 1 de marzo, de medidas urgentes en materia de
. = vivienda y alquiler. La redaccion actual del mismo es la siguiente: “Quedan excluidos del ambito de aplicaciéon
G I menez de esta Ley: e) La cesién temporal de uso de la totalidad de una vivienda amueblada y equipada en condiciones
de uso inmediato, comercializada o promocionada en canales de oferta turistica o por cualquier otro modo de

Abad comercializacién o promocion, y realizada con finalidad lucrativa, cuando esté sometida a un régimen especifico,

) ) derivado de su normativa sectorial turistica”.
de Estudios Parlamentarios
v del Estado Autonémico 4. Lareferencia de los decretos consultados se encuentra al final de este trabajo.
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impiden conocer la normativa aplicable y distinguir cuando la actividad se ejerce por
parte de profesionales y cuando por particulares de forma ocasional u esporadica
(Arroyo Amayuelas, et al. 2021).

Sin embargo, los efectos negativos que se atribuyen, con mas o menos justificacion, a
la actividad de VUT -y que impactan directamente en el modelo de ciudad, el problema
de la gentrificacion y la escasez de viviendas en alquiler a largo plazo- han adquirido
tal importancia social que la necesidad de terminar de pulir las regulaciones, para
asi discernir la responsabilidad que cabe imputar por ello a los distintos actores, se
ha dejado de lado (Rodriguez Font, 2021).

Es un hecho, en este sentido, que el foco impugnador de las autoridades de la compe-
tencia y de las multiples asociaciones existentes ha cambiado: esta puesto, ahora, en
el A&mbito local. En concreto, en las limitaciones a las actividades que, por via de la
competencia de planeamiento urbanistico, los municipios estan estableciendo con el
objetivo de mantener bajo control su expansiéon. Prueba de ello son las impugnaciones
de los planes de ordenacion de grandes ciudades como Barcelona, Madrid, Bilbao, San
Sebastian, Palma o Valencia®.

Estos efectos de la intervencién municipal en la implantacion de las VUT, en los que
también la doctrina se ha centrado en los tltimos tiempos, no son los tinicos que existen.
Hay otros que repercuten en el régimen de ejercicio de la actividad establecido por las
comunidades auténomas. Discurren, sin embargo, de forma tan discreta que se tornan
casi indetectables; pero inciden en la eficacia del sistema habilitante y su consideracion
podria hacer que las CCAA se replantearan la configuracion por la que han optado.

El sistema habilitante descansa hoy sobre comunicaciones y, sobre todo, declaracio-
nes responsables de inicio de actividad instauradas por los decretos turisticos. En
esta investigacion expondremos sus principales caracteristicas para luego situar es-
tas técnicas en su contexto y analizar el origen de la incipiente superposicion con las
habilitaciones instauradas por las autoridades locales. Esta superposicién no solo
constituye un limite, de facto, a la eficacia de los titulos autonémicos, sino que entra
en contradiccién con otros principios que guian la intervencién administrativa en el
actual marco de ejercicio de actividades econémicas privadas. Cerraremos este trabajo
con una propuesta de lege ferenda en orden a la simplificacién y racionalizacién de
las regulaciones auton6micas existentes.

II. TITULOS HABILITANTES DE LA ACTIVIDAD DE VUT:
DECLARACIONES RESPONSABLES Y COMUNICACIONES PREVIAS

Como es sabido, la Directiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de
12 de diciembre, relativa a los servicios en el mercado interior y las leyes nacionales de
trasposicién tuvieron como objetivo la liberalizacion y simplificacion de la prestacion
de servicios econémicos, eliminando obstaculos y barreras juridicas en pos de un mer-
cado interior sin restricciones®. La Directiva abarc6 el ambito del turismo, y, dentro

./

ﬁHKiaClon 5. Barcelona: STS ntim. 75/2021, de 26 de enero (ECLI:ES:TS:2021:210). Madrid: STSJ de Madrid, nim. 14/2021,
M an uel de 14 de enero (ECLL:ES:TSJM:2021:2). Bilbao: STS nim. 1550/2020, de 19 de noviembre (ECLI:ES:TS:2020:3842).

. . San Sebastian: STSJ del Pais Vasco, nim. 1/2020, de 9 de enero (ECLI:ES:TSJPV:2020:195). Palma: STS nim.
G I menez 109/2023, de 31 de enero (ECLI:ES:TS:2023:238) y Valencia: STSJ de Valencia, nim. 658/2022, de 11 de noviembre

de 2022 (ECLL:ES:TSJCV:2022:5628).

Abad 6. La Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de servicio y su ejercicio, conocida
de Estudios Parlamentarios como Ley Paraguas y la Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de modificacion de diversas leyes para su adaptacion a
v del Estado Autonémico la Ley sobre libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio, conocida como Ley Omnibus.
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de este, el subsector del alojamiento se vio plenamente afectado por la necesidad de
justificar la imposicién de requisitos y restricciones en base a una razén imperiosa
de interés general, lo que llevé a la reduccion sustancial de los procedimientos de
autorizacién y a la transicién hacia el uso de declaraciones responsables y comunica-
ciones, técnicas que en la actualidad vehiculan el acceso al ejercicio de la mayoria de
actividades y prestacion de servicios turisticos (Socias Camacho, 2021).

La Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas califica tanto la comunicaciéon como la declaracion respon-
sable como documentos que, una vez presentados, permiten el ejercicio de un derecho
o actividad de forma inmediata e indefinida. En este caso, el individuo no esté solici-
tando nada a la Administracion, sino que simplemente esté notificando su intencién de
llevar a cabo una actividad. Ni la comunicacién ni la declaracion responsable inician
un procedimiento, al menos no uno destinado a obtener un titulo habilitante. Su ha-
bilitacion es ex lege. Asi ha venido a constatarlo el Tribunal Supremo en su sentencia
nam. 293/2023, de 8 de marzo (ECLI:ES:TS:2023:884): “la declaracion responsable
y la comunicacion previa constituyen un tertium genus entre el régimen de licencia
previa y la libre prestacion de servicios sin requisito alguno (...) y en ese sistema in-
termedio no existe acto concreto de la Administracién, ni presunto ni, por supuesto,
expreso, sino solo un acto de los particulares interesados en el ejercicio del derecho
o la actividad. En tales supuestos, el derecho a ese ejercicio surge directamente de la
norma que la regula, la cual prescinde del acto autorizatorio previo”.

La DR, de acuerdo con el articulo 69 LPACAP, conlleva que el particular asume cua-
tro obligaciones distintas: 1) declarar el cumplimiento de los requisitos exigidos en
la normativa vigente; 2) aseverar que dispone de la documentacién que acredita ese
cumplimiento; 3) ponerla a disposicion de la Administracién cuando le sea requerida y
4) expresar el compromiso de mantener el cumplimiento de los requisitos en el futuro,
durante el periodo de tiempo inherente a dicho reconocimiento o ejercicio.

Todas las disposiciones estudiadas, a excepcién de las de La Rioja y Catalufia, utilizan
la DR -ante la autoridad autonémica competente en materia de turismo- como técnica
habilitante del ejercicio de la actividad de VUT.

En la comunicacion, por su parte, los interesados ponen en conocimiento de la Admi-
nistracién competente sus datos identificativos y cualquier otro dato relevante para
el inicio de una actividad o el ejercicio de un derecho. Siendo asi, en gran parte de los
decretos de turismo, la obligacién de informar de, por ejemplo, un cambio de titula-
ridad de la actividad se vehicula a través de esta técnica.

En este sentido, podemos afirmar que tanto la DR como la comunicacién estan presen-
tes en la regulacion del régimen de funcionamiento de las VUT y que la coexistencia
de ambas figuras no contradice lo dispuesto en el articulo 69.6 de la LPACAP: esto es,
la prohibicion de exigir acumulativamente una DR y una comunicacion para iniciar
una misma actividad u obtener el reconocimiento de un mismo derecho, en tanto una
y otra sirven a finalidades distintas.

1. El decreto de turismo de La Rioja

fundacion

El decreto de La Rioja es el inico que opta por la “comunicacion de inicio de actividad”

M_anyel y no por la DR como técnica habilitante de las VUT. Esta se presentara ante al 6rgano
Glmenez turistico competente y facultar4 a su titular para ejercer la actividad por tiempo inde-
Aba d finido (art. 9). Una vez presentada la comunicacién recae en dicho 6rgano la obligaciéon

de inscribir la actividad en el Registro de Proveedores de Servicios Turisticos.
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La diferencia con el resto de las comunidades no reside en el 6rgano ante el que se
presenta el titulo habilitante -que en todos los casos se sitia en sede autonémica
menos en Catalufia- si no en el titulo en si. De las dos alternativas a la autorizaci6on
opta por la comunicacion (art. 66.2).

Para valorar la opcion elegida por esta comunidad debe mencionarse, de entrada,
que la ausencia de elementos distintivos claros sobre cuando procede someter una
actividad a comunicaciéon o DR ha sido apuntada por la doctrina, desde que estas
técnicas tomaron carta de naturaleza con su introduccién en la normativa béasica:
la hoy derogada Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Ad-
ministraciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo y la Ley 7/1985, de 2
de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local.

A priori, partiendo en exclusiva del tenor literal de la LPACAP, podemos afirmar
que no hay justificacién para valorar de forma negativa el desmarque de la norma
riojana, respecto al resto de comunidades, al someter el ejercicio de la actividad a
comunicacion previa. Ambas figuras comparten no solo una eficacia inmediata si
no el mismo régimen juridico. Este es un extremo no controvertido doctrinalmente,
de la misma forma que si puede haber una leve disparidad de opiniones en relacion
con los elementos que puedan llegar a diferenciar unas de otras.

En la sentencia nim. 1312/2022, de 17 de octubre (ECCLI:ES:TS:2022:3742) el Tri-
bunal Supremo -a propésito de una orden de cese de una vivienda de uso turistico en
Barcelona- aborda aspectos cruciales del régimen juridico de estas dos técnicas. Es
relevante para esta investigacion y, en un proximo apartado, expondremos las prin-
cipales conclusiones a las que llega.

2. El decreto de turismo de Cataluna

La opci6on de la normativa catalana tiene mayor calado que la del decreto turistico
riojano. Esta comunidad eligi6 suprimir la DR turistica antes incluso de dictar el
Decreto 75/2020, de 4 de agosto, de turismo vigente.

Con esta medida, tal y como se indica en el preAmbulo de la norma, se aligera el régi-
men de intervencién de la actividad previsto por el anterior Decreto 159/2012, de 20
de noviembre, relativo a los establecimientos de alojamientos turisticos y viviendas de
uso turistico: “Esta modificacion es coherente con el marco legal vigente mencionado,
que establece la obligacion de suprimir toda barrera o carga administrativa que no esté
justificada en la proteccion de una razon imperiosa de interés general. La normativa
sectorial turistica no puede sujetar los alojamientos turisticos a ningiin régimen de
habilitacion, y, en este sentido, la obligacién de los prestadores de servicios turisticos
de presentar cualquier tipo de declaracion responsable o comunicaciéon de inicio o
solicitud de autorizacion tiene esta consideracion”.

Asi, se argumenta que en aras a la mencionada simplificacion es necesario eliminar
la intervencion de la Administracion turistica de la Generalitat en el tramite de inicio
de las actividades. Se reconoce, por consiguiente, la centralidad y el protagonismo
del municipio, de forma que en Cataluna son los ayuntamientos los encargados de

ﬁmdacién recibir la declaracion responsable. Las actividades turisticas, como el resto de las
M anu el actividades desarrolladas en su ambito territorial, se habilitan en sede municipal.

; b De hecho, el decreto ni siquiera menciona en su articulado a la DR a la que acaba-
Glmenez mos de aludir. Opta, respecto al esquema habilitante de todas las actividades que
Abad ordena, por remitirse al procedimiento y a las técnicas previstas en la Ley 16/2015,
e Fxtorlion Pasfamentasios de 21 de julio, de simplificacién de la actividad administrativa de la Administra-
y del Estado Autonémico cidn de la Generalitat y de los gobiernos locales de Catalufia y de impulso de la
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actividad econémica -hoy substituida’- y en otras normas sectoriales que resulten
de aplicacion.

Los ayuntamientos también tienen la responsabilidad de trasladar a la Direccion
General de Turismo las altas y bajas de los establecimientos, y una vez realizada esta
comunicacion, la Direccion General procede de oficio a dar curso a la inscripcion.
Queda claro, entonces, que el titular de la VUT no debe presentar ningtin documento
ni llevar a cabo ningln tramite adicional para obtener la anotacién y que no existe un
vinculo directo entre la habilitacién de la actividad y su correspondiente registro, que
pasa a ser consecuencia de una comunicaciéon de datos interadministrativa®.

Con todo, el control del cumplimiento de los requisitos establecidos en la normativa
recae en todas aquellas administraciones consideradas administraciones turisticas,
esto es, tanto la Administracion de la Generalitat como las entidades locales, segtin
el articulo 66 de la Ley de Turismo de Catalufia. Una y otras ostentan competencias
de control y sancionadoras que deben ejercer de forma coordinada.

3. Las consideraciones del Tribunal Supremo sobre el régimen habilitante
de las VUT

En este apartado, como avanzamos, presentaremos las conclusiones a las que llega el
Tribunal Supremo, en la resolucién del recurso de casacion que dio lugar a la sentencia
nam. 1312/2022, de 17 de octubre. El interés casacional se centré en determinar si
comunicaciones y declaraciones tienen la misma naturaleza y producen los mismos
efectos.

El Tribunal Superior de Justicia de Cataluna habia anulado una decisién de un juzgado
de primera instancia que validaba una resolucién del consistorio barcelonés por la
que se dejaba sin efecto una DR para el inicio de actividad de VUT, en un contexto de
suspension de otorgamiento de licencias a causa de la aprobacion inicial de un instru-
mento de planeamiento urbanistico. El Ayuntamiento habia establecido un régimen
de suspensién de tramitaciones so6lo recayente en comunicaciones previas y, a pesar
de que nada se dijo de las declaraciones responsables, quiso traspasar los efectos
suspensivos a ésas®. E1 TSJ declar6 la nulidad de la resoluciéon municipal y la plena
efectividad de la DR para el inicio de la actividad, tras entender que no le resultaba
aplicable la suspension. El Ayuntamiento de Barcelona plante6 recurso de casacion.

Lo primero que hace el TS es una muy extensa referencia a los motivos y los avatares
por los que pasd la incorporacion, a nuestro derecho, de estas técnicas substitutorias
de la autorizacién. Recala en el hecho de que el legislador, inicialmente, en la Ley
17/2009, de 23 de noviembre (“Ley paraguas”), habia previsto como instrumento de
liberalizacion de la prestacion de actividades s6lo a la DR y que fue la Ley 25/2009,
de 22 de diciembre (“Ley 6mnibus”) la que, al reformar la Ley de procedimiento ad-
ministrativo de 1992, afiadi6 las comunicaciones previas. Justifica la existencia de

7. Ley 18/2020, de 28 de diciembre, de facilitacién de la actividad econémica.

ﬁm(iaci(’)n 8. Articulo 67.1.j) y 68 c) de la Ley de turismo de Catalufia y articulo 131-3 del Decreto
9. El articulo 50 bis de la Ley 13/2002, de 21 de junio, de Turismo de Cataluiia, incorporado por el art. 93 de la Ley
Man uel 9/2011, de 29 de diciembre, de promocion de la actividad econémica, estableci6 como titulacion habitante de las VUT
= z la comunicaci6n previa al ayuntamiento competente. Sin embargo, con posterioridad, la Ley 16/2015, de 21 de julio,
G I menez de simplificacién de la actividad administrativa de la Administracion de la Generalitat y de los gobiernos locales
Ab d de Cataluna y de impulso de la actividad econémica, volvié a modificar la Ley de Turismo y paso la actividad a un
a régimen de declaracion responsable. El Ayuntamiento de Barcelona establecié un régimen de suspension de trami-
de Estudios Parlamentarios taciones de comunicaciones previas, pero con la llegada de la Ley 16/2015 no actu6 para extender la suspension de la
v del Estado Autonémico tramitacion a las declaraciones responsables. El Tribunal Supremo declara que no ha lugar al recurso de casacion.
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dos técnicas en el hecho de que “nuestro Legislador estaba mediatizado por algunos
supuestos que ya existian en nuestro Derecho”, tanto de unas como de otras.

Tras conceptualizar la declaracién responsable en los términos de la Ley de procedi-
miento, afirma que la comunicacién previa se trata de una mera comunicacion de datos
y tiene, por lo tanto, un alcance méas “modesto”. Acto seguido, no obstante, resuelve
que desde el momento que la Ley prescribe que la comunicaciéon también faculta el
ejercicio de un derecho o el inicio de una actividad, se produce una distorsion de su
configuracion “para concluir la practica asimilacién entre una y otra figura”.

El tribunal confirma lo ya apuntado, por parte la doctrina, de que el precepto que las
regula no permite apreciar diferencias; considerando iloégico que no existan, maxime
cuando el legislador ha establecido dos figuras con una misma finalidad. Asi, a su
juicio, el legislador estatal, al introducirlas en la regulacion del procedimiento admi-
nistrativo para todas las administraciones, lo que pretendia era establecer unos meca-
nismos de iniciacién del procedimiento, dejando en manos de la legislacion sectorial
la determinacion de cual de ellos debia utilizarse al regular las actividades especificas.

Subraya que el examen doctrinal de la casuistica existente, con el objetivo de dife-
renciar una de otra, ha inferido que “la declaracion responsable que parece reforzada
en la misma definicion legal, quedaria reservada para aquellas actividades de mayor
rigor en cuanto a su ejercicio, por afectar mas intensamente a los bienes o intereses
publicos; en tanto que la comunicacién previa quedaria reservada para las de menor
afectacion a dicho interés”.

El legislador habria, en este sentido, establecido esta dualidad de medios para la libe-
ralizacion de actividades, con la finalidad de que el titular de la potestad normativa
sectorial, en el momento de regularlas, pudiera hacer la discriminacién entre una u
otra forma de acceso y determinar “si debe realizarse dicha puesta en conocimiento
con una declaraciéon responsable o una comunicaciéon previa; dando oportunidad a
imponer, en dicha normativa sectorial, una mayor o menor exigencia de presupuestos
para su ejercicio en uno u otro caso”.

Del mismo modo que no duda en proclamar que el legislador comtin no ha impuesto
condicion alguna para esa determinacion, también asegura que ha querido que ambos
medios sean alternativos prohibiendo, en el parrafo sexto del articulo 69, una posible
exigencia de ambos acumulativamente.

“De lo expuesto ha de concluirse que si es esa normativa sectorial la que ha de regular
el concreto ejercicio de una actividad (...) sera la que debera determinar si su ejercicio
debe habilitarse por una u otra figura; como un presupuesto mas de los que condi-
cionan, de manera inmediata, la posibilidad de ejercerla sin reconocimiento expreso
de la Administracién (...) Y en ese esquema, lo que habria supuesto el mencionado
precepto es autorizar que, por la normativa sectorial reguladora de las actividades,
pueda acogerse uno u otro mecanismo, sin que el mero reconocimiento en la Ley
comun tenga mas efectos que esa habilitaciéon. No existe una regla general conforme
ala cual alguna determinada actividad, o alguna categoria, pueda ejercerse por una
comunicacién previa o una declaracion responsable (...)".

fundacion

Manuel Confirmado que no es posible -con su con,ﬁgl.lraci()n actual en la normativa 'bési-

; b ca- establecer cuando procede una y otra técnica, y corroborada la competencia del
Glmenez legislador sectorial para utilizarlas, el TS pasa a examinar si éste (ya sea el estatal, el
Abad autop()mico 0 el. local) puede de formg discrecional.optar por uno d}e estqs regi.menes.
e Fxtorlion Pasfamentasios Sostiene, en primer lugar, que el legislador sectorial no tiene la discrecionalidad de
y del Estado Autonémico elegir entre el régimen tradicional de licencias o autorizaciones y el régimen de DR
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o comunicacion previa. Esto se debe a que tanto la Directiva de Servicios, como las
normas internas, establecen que el primer régimen queda reservado para servicios
que cumplan con ciertas condiciones que se imponen de manera explicita. Ahora bien
“cuando el debate se suscita entre la declaracion responsable y la comunicacién previa,
al atender precisamente a los principios de la Directiva, ni ésta sirve para determinar
un régimen diferenciado -que no contempla esa dualidad de actuaciones, como tam-
poco la Ley que la traspone, como ya vimos-, ni la normativa espafola que traspone
y regula la materia en el Derecho interno da pautas para dicha distincion, por lo que
es una potestad discrecional del titular de la norma que haya de regular cada una
de las actividades reguladas establecer cuando el procedimiento ha de iniciarse con
declaracién o comunicacion; en el bien entendido, es importante destacarlo, que en
ambos supuestos se generan unos mismos derechos y obligaciones para los interesados
y unas mismas potestades de control posterior para la Administracion, es decir, que
generan una identidad de efectos”.

El Tribunal realiza una altima afirmacién a modo de conclusién: “ambos medios de
iniciacién del procedimiento para el ejercicio de actividades o derechos tienen el mismo
efecto de autorizar dicho ejercicio, de conformidad con la normativa especifica que regu-
le el derecho o actividades que se pretende ejercer, la cual puede establecer un régimen
diferenciado entre una y otra modalidad, en cuanto sus requisitos y presupuestos”.

Con base en este argumento de sintesis y por todo lo apuntado con anterioridad, enten-
demos que -superada la disyuntiva entre autorizacion y estos instrumentos simplifica-
dores por la directa aplicacion de la normativa liberalizadora-, en lo relativo a la eleccién
de una comunicacién o una DR como técnica habilitante de la actividad de VUT, las
distintas comunidades auténomas gozan de plena libertad. No existen argumentos con
los que cuestionar a las CCAA que han regulado esta actividad por declaraciéon respon-
sable ni, por supuesto, a La Rioja, que opto6 por la comunicacion previa.

III. CONSIDERACIONES EN TORNO A LA EFICACIA DE LA DR

Como ya hemos mencionado, la presentacion de una declaraciéon responsable no im-
plica el inicio de un procedimiento en sentido estricto, a diferencia de lo que ocurre
con una solicitud de licencia o autorizaciéon administrativa. En trabajos previos, no
obstante, hemos tenido la ocasion de sistematizar el régimen juridico de este instru-
mento en torno a tres diferentes ,momentos procedimentales” que consideramos que
existen y que son claramente identificables (Rodriguez Font, 2023). Nos referimos al
momento previo a la presentaciéon de la DR, el de la presentacién y el posterior a ésta.

Vamos a profundizar, en esta investigacion, en el primero ellos. Desde ahi resultara
mas sencillo apreciar que, en realidad, en primer lugar, el control a priori de la activi-
dad, el que es anterior a su inicio, no s6lo no ha desaparecido si no que, en muchisimos
casos, a pesar de lo que en un principio pudiera parecer, continua parcialmente en
manos de la Administracion. En segundo lugar, que dicho control previo es deter-
minante de la eficacia real del titulo habilitante. Como también lo es la intervencion
municipal sobre el régimen habilitante de la actividad de VUT.

ﬁmdacién Estas afirmaciones precisan de un analisis mas detallado. Pocos sectores tienen la
capacidad ilustrativa que tiene el turistico.
Manuel

Giménez 1. El autocontrol privado de la actividad

Abad

e Fxtorlion Pasfamentasios Si bien es cierto que los decretos turisticos prescriben la eficacia inmediata de 1a DR,
& VS S Farla nla S
y del Estado Autonémico no lo es menos que ella dependera de que, en ese estadio que hemos denominado
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anterior a su presentacion, el titular de la VUT se haya relacionado, con cierta inten-
sidad, con una serie de sujetos publicos 0 Administraciones y sujetos privados o sector
profesional habilitado, entre otros.

El objetivo del interesado sera recopilar un considerable nimero de titulos habilitantes
de distinta naturaleza y variada documentacion técnica. Por dos motivos. Primero:
porque en el propio documento de la DR debe manifestar tenerlos en su haber. De no
indicarlo, se inadmitira su presentacion y la actividad no se podra iniciar. Segundo:
porque iniciada la actividad tiene la obligacién de poner todo a disposicion de la Ad-
ministraciéon, en el momento en que se lo requiera, en ejercicio de sus funciones de
comprobacion, control o inspeccion. Si no procede segiin lo requerido se expone a una
orden administrativa de cese o clausura.

Sin perjuicio de la documentacion administrativa a la que posteriormente nos referire-
mos, es comun que las normativas establezcan que la declaraciéon responsable turistica
debe ir acompanada de una serie de documentos técnicos y certificaciones emitidas
por profesionales técnicos o entidades acreditadas. La finalidad de estos documentos
es demostrar que la actividad cumple con los requisitos sectoriales previstos, que se
adecta por completo a la legalidad.

En estos documentos se plasma el control previo sobre la actividad, en sentido estricto

el autocontrol, que la instauracién de la técnica de la DR, por definicién, exige antes
de ser presentada. Por lo tanto, podemos afirmar que si existe un control a priori de
la actividad de VUT, de &mbito multisectorial, pero que en este extremo no lo realiza
la Administracion, sino que su gestion se traslada al Ambito privado habilitado, con el
que necesariamente se habra de relacionar el interesado para su obtencion.

Como ha apuntado el TS, en la sentencia nim. 1312/2022 de 17 de octubre (ECLIL:ES:
TS:2022:3742) “con el nuevo régimen liberalizador, es el propio ciudadano que pre-
tende el ejercicio de esos derechos o actividades el que debera constatar que retne
todos los requisitos que impone esa normativa sectorial, en una clara muestra de un
ejercicio compartido de la actividad de vigilancia y control administrativo, que ya no
es monopolio de la Administracion”.

Podemos citar, como ejemplo, la documentacién técnica que prescribe el decreto de
Aragon, segtn el cual debe disponerse de un plano acotado asi como un “certificado de
idoneidad para vivienda de uso turistico”, firmados ambos por un profesional técnico®,
que verifiquen el cumplimiento de los requisitos exigidos en materia de habitabilidad
y seguridad para el uso residencial como vivienda (art. 6.2). En la Comunidad de Ma-
drid, desde 2019, es necesario presentar el CIVUT -el “Certificado de idoneidad para
vivienda de uso turistico-, que es un documento emitido por un técnico competente
en el que, tras efectuar una comprobacidn in situ, acredita que una vivienda de uso
turistico cumple con los requisitos para el uso de la propiedad desde la perspectiva
turistica (no del urbanismo)” **. En Galicia, debe acompafiar a la DR, en su caso, un

10. En las STS nim. 1741/2018, de 10 diciembre (ECLI:ES:TS:2018:4084) y nim. 1816/2018, de 19 diciembre

Md - L (ECLL:ES:TS:2018:4210) se discuti6 la necesidad de que el propietario de una VUT dispusiera de un plano de la
aClon vivienda, previsto en la normativa madrilefia. E1 TS lo consider6 “un requisito objetivo, no discriminatorio, esta-
M an uel blecido en la norma con antelacién y de forma clgra e ineguivqca, siendo ademas una e.xi.gencia accesible, en tanto

. = que no resulta exc.eswar.nente gravosa”. En camblq, la exigencia de que el plano de la vivienda firmado por técplco
G I menez competente estuviese visado por el colegio profesional si fue rechazada en tanto no superaba el test de necesidad

y proporcionalidad.

Abad 11. Véase el Decreto 29/2019, de 9 de abril, del Consejo de Gobierno, por el que se modifica el Decreto 79/2014, de
de Estudios Parlamentarios 10 de julio, por el que se regulan los Apartamentos Turisticos y las Viviendas de Uso Turistico de la Comunidad
v del Estado Autonémico de Madrid. El requisito de contar con el CIVUT fue objeto de impugnacion. Sin embargo, el Tribunal Superior
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certificado final de obra que avale que la ejecuciéon de las mismas se ha realizado de
conformidad con la licencia municipal otorgada (art. 41.2.4).

Por otro lado, 1a presentacion de la declaracion responsable turistica, en funcion del
tipo de propiedad sobre la que se pretenda ejercer la actividad, puede comportar la
necesidad de que su titular se relacione con otros sujetos privados, en este caso, no
profesionales técnicos sino otros particulares.

La mayoria de los decretos incorporan en su texto la mencion explicita a la posibilidad
que tienen las comunidades de propietarios de limitar la actividad alojativa, de confor-
midad con lo establecido en la Ley 49/1960, de 21 de julio, de propiedad horizontal .

Cuando las viviendas se ubican en inmuebles sometidos al régimen de propiedad
horizontal, es imperativo que la DR de inicio de actividad incluya una declaraciéon
acerca de que los estatutos o acuerdos adoptados por la comunidad de propietarios
no prohiben ni establecen restricciones del uso del inmueble al destino de VUT. Y,
lo méas importante, en caso de existir esta limitacion, debe acreditarse la tenencia de
autorizacion expresa, por escrito, de la comunidad, permitiendo la comercializacion®s.

2. El control publico de la actividad

Con caracter previo a la presentacion de la DR, la necesidad de cumplimiento de una
serie de requisitos, por parte de su titular, hace también imprescindible que éste
interactie de forma satisfactoria con la Administraciéon ptiblica sectorial, ya sea la
autondmica o la municipal.

La mayoria de los decretos prevén indicaciones anilogas que exigen que las VUT
cumplan con los requisitos establecidos por la normativa en materia de urbanismo,
construccidén y edificacion, seguridad, prevenciéon de incendios, proteccion civil, ac-
cesibilidad y supresion de barreras fisicas y sensoriales, medio ambiente, sanidad y
consumo, higiene y salud laboral, prevenciéon de riesgos laborales, y cualquier otra
que les pueda ser aplicable'.

Ademas de satisfacer estos requisitos, el interesado debe contar con una serie de do-
cumentos que respalden y acrediten su cumplimiento. Asi, deber4 acompaiiar la DR
de ciertos informes (p. €j. urbanisticos), acreditaciones de sumisién a instrumentos
de proteccion (p. €j. ambiental, en materia de incendios), justificaciones de pagos (p.
ej. de tasas o seguros de responsabilidad civil) y otros titulos habilitantes (licencias,
declaraciones o comunicaciones). Todos estos documentos, junto con el modelo de DR,
conforman la documentacion administrativa obligatoria que se debe poseer y poner a
disposicion del 6rgano competente cuando sea solicitada.

de Justicia de la Comunidad de Madrid considerd que no se habia expuesto ninguna razén que justificara que su
exigencia era innecesaria o desproporcionada. Asi, considerando que dicho certificado garantiza al usuario que el
alojamiento cumple con los requisitos de seguridad y calidad exigidos por la normativa sectorial turistica, rechazé
declarar su nulidad. STSJ de Madrid, nim. 794/2021, de 10 de junio.

12. El Real Decreto-ley 7/2019, de 1 de marzo, de medidas urgentes en materia de vivienda y alquiler, recogi6 una

.-,
I i 11 |daC1()n reforma del régimen de propiedad horizontal que explicitamente establece la mayoria cualificada necesaria para
que las comunidades de propietarios puedan limitar o condicionar el ejercicio de la actividad, o establecer cuotas

Manuel especiales o incremento en la participacion de los gastos comunes de la vivienda. Véase el art. 17.12 de la Ley
G - - 49/1960, de 21 de julio, sobre propiedad horizontal.

Imenez 13. Véanse, por ejemplo, el art. 5.2 del decreto vasco, art. 5.1 del cantabro, art. 41.5 del decreto gallego, art. 67 del
Abad decreto de La Rioja, art. 27 del decreto de Asturias o art. 50.22 €) de la ley balear.
de Estudios Parlamentarios 14. Entre otros muchos, art. 17.1 Ley navarra, art. 11 del decreto vasco, art 4 del decreto de Castilla La Mancha, o
v del Estado Autonémico la disposicién adicional de la norma castellanoleonesa.
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Como ejemplo concreto de los tramites que el interesado debe llevar a cabo con la
propia administracion turistica autonémica, antes de presentar la DR, pueden men-
cionarse los certificados de exencién del cumplimiento de requisitos de las VUT, que se
encuentran contemplados en varios decretos y que derivan de un procedimiento formal
de dispensa que ha de sustanciarse con caracter previo. Asi sucede, por ejemplo, en
Castilla y Leon*s. La dispensa puede comprender més de un requisito de la regulacion,
siempre y cuando se justifiquen las circunstancias que motivan su solicitud. En todo
caso, para ser beneficiario de ella, es necesario ofrecer una ,,compensacién“ en forma
de instalaciones, servicios y mejoras incorporadas por el interesado. El procedimiento
se sustancia ante el 6rgano competente en materia de turismo -a menudo, una entidad
periférica- y, en ocasiones, es de aplicacion el silencio administrativo positivo.

La relaci6on del interesado con la Administraciéon municipal es, por otro lado, también
imprescindible para la necesaria obtencién de titulos habilitantes o informes secto-
riales que orbitan en torno a tres 4reas principales: construccién, medioambiente y
urbanismo. De este modo: 1) debe confirmar la compatibilidad de la vivienda con la
normativa municipal sobre edificacion, mediante la obtencion de la cédula de habita-
bilidad'®, licencia de primera ocupacion u autorizacion o certificacién municipal equi-
valente que acredite el camplimiento de las condiciones técnicas y de calidad exigidas
para estas viviendas'’; 2) debe justificar que la actividad cumple con los requisitos
medioambientales, presentando una comunicaciéon ambiental*® o similares, si es el
caso; y 3) ha de demostrar la conformidad de la actividad de alojamiento turistico
con el uso urbanistico establecido y las condiciones especificas que le sean aplicables,
bien mediante la obtencién de licencias, comunicaciones o DR, bien a través de la
presentacion de informes. Analizaremos el alcance de las competencias urbanisticas
locales, por su relevancia, en el siguiente epigrafe.

La necesidad de obtener todos estos informes y titulos habilitantes nos lleva a matizar
la habitual afirmacion de que, con las técnicas de liberalizacion, el control de la Ad-
ministracién pasé de previo a posterior. Junto con el autocontrol mencionado, existe
este control pablico, aunque esté sectorializado o segmentado; sin el cual, en puridad,
no es posible presentar la declaraciéon responsable de inicio de actividad.

La predicada eficacia inmediata de las DR queda condicionada al cumplimiento de
este esquema habilitante -publico, pero también privado- que acabamos de presentar.

15. Véanse los articulos 13 y 14 del decreto de Castilla y Ledn. También se prevén dispensas y factores compensa-
torios en otras normas, como el decreto de la Comunitat Valenciana (art. 28) o el de Madrid, aunque no entre en
el detalle de un procedimiento (art. 7).

16. En la STS 625/2020, de 1 junio (ECLI:ES:TS:2020:1296, RC 4142/2018) el TS se pronunci6 sobre la exigencia
-en la normativa autonémica de Galicia- de una licencia de primera ocupacién o cédula de habitabilidad o certi-
ficado final de obra, certificado municipal por el que se acredite que la edificacion retne las condiciones técnicas
y urbanisticas para su destino a vivienda o informe del 6rgano municipal o autonémico competente, acreditativo
de que no se adoptaron medidas de restauracion de la legalidad urbanistica o ambiental. El Tribunal la considerd

.7
fu_[”KiaCl()n una exigencia razonable y no desproporcionada.
M anuel 17. Véase, por ejemplo, el art. 7.1 del decreto de Castilla y Ledon o el art. 6 del decreto de Andalucia.
G- 4 18. Véase la Sentencia del TSJ de la Comunitat Valenciana, nim. 760/2018 de 30 noviembre (ECLI:ES:TSJCV:
Imenez 2018:6002). En este caso, el Ayuntamiento de Valencia decret6 el cese de la actividad de varias VUT por no haber
A presentado el instrumento de proteccién ambiental correspondiente, esto es, una comunicacion ambiental. El
bad TSJ da la razon al consistorio al entender que, puesto que la actividad de VUT incide en el medio ambiente en el
de Estudios Parlamentarios sentido expuesto por la Ley de 5 de mayo, de prevencion de contaminacion y calidad ambiental, era preceptiva la
y del Estado Autonémico presentacion de dicha comunicacion.
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3. El control urbanistico, en particular

Los decretos turisticos, en algunas ocasiones, lo inico que hacen es prescribir la ne-
cesidad de que el titular demuestre que el destino de la VUT no esta prohibido por la
ordenacion urbanistica de la zona donde se encuentre'?, sin concretar por medio de
qué instrumento. Otras veces, requieren la previa obtenciéon de un informe urbanistico,
certificado acreditativo, declaracion responsable o licencia®°.

Adopte la forma que adopte, lo trascendente, a efectos del régimen de funcionamiento
de las VUT, es comprender que la Administracion municipal, a través del ejercicio de
sus competencias, puede legitimamente establecer limites al ejercicio de la actividad
(Roman Marquez, 2018; Rebollo Puig, 2022; Bouazza Arifo, 2023). La intervencion
de las VUT, en este sentido, es una realidad que cuenta con el apoyo de los 6rganos
jurisdiccionales a nivel nacional y europeo.

Asilo manifest6 el TJUE en su relevante sentencia de 22 septiembre 2020 (Gran Sala,
ECLI:EU:C:2020:743), conocida como “Cali Apartments”, en la que aval6 el régimen
de autorizacién previa municipal al que el Cédigo Francés de la Construccion y de la
Vivienda sometia el ejercicio de la actividad de alquiler turistico de corta duracion.
En determinados &mbitos geograficos y tipos de morada, la garantia de una oferta su-
ficiente de viviendas destinadas al arrendamiento a largo plazo (a precios asequibles),
con el objetivo de dar respuesta al deterioro de las condiciones de acceso a la vivienda
y al aumento de las tensiones en los mercados inmobiliarios, se reconocié como un
legitima y proporcionada razén imperiosa de interés general para ello. Asi, el tribu-
nal llegb a la importante conclusion de que un sistema de declaracion acompafiado
de sanciones no podia alcanzar el objetivo de luchar contra la escasez de viviendas
porque tal control a posteriori se produciria tarde para ser eficaz.

Dos afios antes de esta destacada sentencia, el Tribunal Superior de Justicia del Pais
Vasco, en la sentencia nim. 292/2019, de 11 de junio (ECLI:ES:TSJPV:2019:2007),
desestimd un recurso interpuesto por la CNMC contra el acuerdo del Ayuntamiento
de Bilbao de modificacion del Plan General de Ordenacién Urbana en lo relativo a la
regulacion del uso del alojamiento turistico. En esa resolucién se hicieron interesan-
tes afirmaciones. La primera, que la proteccién del derecho a la vivienda y el entorno
urbano constituyen razones imperiosas de interés general que justifican que se aborde
esta materia desde las competencias locales de ordenacién urbanistica. La segunda,
que es correcto someter a licencia urbanistica el cambio de uso de una vivienda, puesto
que el uso de las VUT es de equipamientos de naturaleza turistica y no residencial.

El recurso de casacion interpuesto después por la CNMC terminé con la importante
sentencia del Tribunal Supremo nim. 1550/2020, de 19 de noviembre (ECLI:ES:
TS:2020:3842) que confirm6 la dictada por el TSJ con la siguiente conclusiéon': “Se

19. Art. 2b) del decreto de Asturias.

20. Por ejemplo, el informe urbanistico del art. 23¢) de la norma valenciana; el certificado acreditativo del art.
50.22 ¢) de la norma balear, la declaracion responsable del art. 15 del decreto de Aragon o la licencia del art.3 del
decreto de La Rioja

./

I i 11 IdaCIOn 21. La cuestién que se considerd que presentaba interés casacional fue la de determinar el alcance de la potestad
de planeamiento de los Ayuntamientos en orden a la regulacién del uso de viviendas de uso turistico en los planes

Man uel generales de ordenacion urbana, cuando restringe la libertad de empresa y la libre prestacion de servicios por parte
= z de los operadores/propietarios de viviendas destinadas a ese uso turistico: “Se recalca también en la sentencia que

G I menez “En ese marco, la calificaciéon -desde una perspectiva urbanistica- de las VUT como una actividad de equipami-
ento -impidiendo su consideracioén urbanistica como estrictamente residencial- se nos presenta como razonable y,

Abad sobre todo, suficientemente motivado por el Ayuntamiento de Bilbao, que respeta, con su actuacion -y con la justi-
de Estudios Parlamentarios ficacioén que ofrece de su norma reglamentaria- los ya mas que conocidos criterios de proporcionalidad, claridad,
v del Estado Autonémico objetividad, antelacion, transparencia y accesibilidad, previstos en la Directiva de Servicios (...) Acierta, pues, la
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trata de una actuacién normativa municipal de transformacién, adaptacion y modi-
ficacion de los usos de determinadas ciudades -en el marco sus propias y genuinas
politicas de vivienda- con la finalidad de asimilar las nuevas realidades sociales,
consecuencia de la mencionada economia colaborativa, articulada a través de las
plataformas digitales. Todo ello nos conduce a afirmar que la intervencién normativa
municipal, en uso y ejecucidon de las competencias urbanisticas que le son propias,
no puede ofrecer dudas, pues, en realidad, el problema que en el fondo se suscita
-en el que pueden destacarse, sin duda, aspectos positivos, pero, al mismo tiempo,
consecuencias negativas- se trata de un problema juridico de proporcionalidad, en
el marco de una muy dispersa y variada normativa estatal y autonémica -en modo
alguno armonizada- producida en la &mbito disefiado por las disposiciones europeas
(...) Todo ello nos conduce a confirmar la posibilidad —y la necesidad— de interven-
ci6on municipal en la materia, en uso y ejercicio de la potestad de planeamiento, que
cuenta con un claro respaldo y legitimacion democrética, y que, adem4s, se nos pre-
senta como realizada por la Administraciéon més cercana al ciudadano, y articulada
con un mayor grado de participacién y conocimiento de la concreta realidad local™=.

Como ha tenido ocasiéon de manifestar también el Tribunal Superior de Justicia de
Galicia, en la sentencia nim. 155/2022, de 7 de abril (ECLI:ES:TSJGAL:2022:2750):
“no son las competencias de turismo y las municipales en cumplimiento del Pla-
neamiento compartimentos estancos que impidan valoraciéon por una parte de la
administraciéon autonémica en sus competencias de turismo y por otra por la entidad
local en sus competencias urbanisticas, atienden, por tanto, a diferentes fines, pero
desde el respeto de ambos ambitos, no existe déficit de proporcionalidad més bien
al contrario la persona o entidad que inicia una actuacion en el 4mbito turistico
debe conocer la normativa municipal para el uso que pretende, ya que la primera
no excluye la segunda sino que se complementan”.

Es reciente la aprobacioén, en Catalufia, del Decreto Ley 3/2023, de 7 de noviembre,
de medidas urgentes sobre el régimen urbanistico de las viviendas de uso turistico.
Esta disposicién establece la exigencia de obtencién de una licencia urbanistica
previa para las VUT que se encuentren en determinados municipios -relacionados
en un anexo- que, aparentemente, comparten la caracteristica de tener problemas de
vivienda o estar en riesgo de ello por su alta concentraciéon. La razén imperiosa de
interés general en la que se fundamenta la instauracion de este régimen de interven-
cion es la proteccion del entorno urbano (de acuerdo con los considerandos 40 y 56
de la Directiva de Servicios) y la finalidad es la lucha contra la escasez de vivienda
destinada a la residencia habitual y permanente de la ciudadania. La licencia tiene
una limitacion temporal de cinco afios, prorrogables por periodos de igual duracion,
siempre que el planeamiento urbanistico lo permita. La ratio, que es de 10 VUT
(méaximo) por cada 100 habitantes, no estd exenta de polémica: algunos municipios

Sala de instancia cuando acepta como compatible ambas exigencias; esto es, la declaraciéon responsable, desde una
perspectiva autonémica y turistica, y el informe de conformidad, desde una perspectiva municipal y urbanistica”.

22, La posibilidad de someter la actividad de VUT a un régimen de autorizaciones previas por via de los Planes

municipales ha sido, con posterioridad, admitida por el Tribunal Supremo en otras sentencias, como por ejemplo la

., STS 779/2021, de 2 junio 2021 (ECLLI:ES:TS: 2021:2337) en la que apoyandose en esta sentencia (STS 1550/2020, de

I i 11 IdaCIOn 19 noviembre), y en la ya comentada STJUE, 22 de septiembre de 2020, ha afirmado que la regulacién del destino

de VUT mediante una limitacién de autorizaciones impuestas en un Plan urbanistico municipal no es contraria a

Manuel la Directiva de Servicios ni a las normas nacionales de transposicién. También en similares términos se pronuncia

= z la STS 75/2021, de 26 enero: “la concreta autorizacién que determina las condiciones para el ejercicio de la actividad

G I menez de VUT, no puede tomar en consideracion més que las determinaciones que previamente haya establecido el pla-

neamiento, en concreto, el Plan Especial que aqui se cuestiona, de tal forma que si el Plan impone que la densidad

Abad de dichas viviendas sera la que se determina en los preceptos que se tachan de ilegalidad en el presente recurso,

de Estudios Parlamentarios las autorizaciones de usos para VUT no pueden tomar en consideracion sino esas previsiones del Plan, sin que
v del Estado Autonémico pueda alterarse dichos condicionantes”.
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-los primeros, los de la Costa Brava- han ya manifestado ya su disconformidad con
la misma. Alegan, no sin razén, que el decreto ley trata de forma igual realidades
municipales muy dispares desde el punto de vista social, econémico y de acceso a la
vivienda, y que supondra consecuencias devastadoras para la actividad econémica
y sostenibilidad de muchos municipios que tienen una dependencia directa y iinica
del turismo y en los que no existe un problema de acceso a vivienda asequible como
en las grandes ciudades.

Volviendo a lo apuntado, ademés de la comdn y general remisidn a la necesidad
de acatamiento del marco normativo local, particularmente urbanistico, al que los
decretos turisticos autonémicos hacen referencia, encontramos -en algunas ocasio-
nes- también un reconocimiento explicito de la competencia municipal de ordenacién
de las VUT. La disposicion adicional décima de la Ley 13/2002, de 21 de junio, de
turismo de Cataluna, por ejemplo, recoge la potestad de los ayuntamientos de esta-
blecer requisitos particulares y fijar limitaciones temporales y periodos maximos
de vigencia para ejercer las actividades de VUT y de hogares compartidos, si existen
razones imperiosas de interés general que lo justifiquen, en los términos de la Ley
20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado y el resto de la
normativa aplicable. El decreto gallego prevé, por su parte, que los ayuntamientos
puedan establecer limitaciones en lo relativo al nimero maximo de VUT por edificio
0 por sector=3.

Ademas, la Administraciéon municipal es la que, con caracter general, resulta com-
petente para habilitar el inicio del gran grueso de actividades que se desarrollan
en su término municipal, con independencia de si tienen una naturaleza comercial,
agricola, industrial, etc. Que la DR ante la comunidad auténoma sea la que faculte
al inicio de la actividad turistica de VUT esta ocasionando la emergencia de ciertas
disfuncionalidades. Las identificaremos en los siguientes epigrafes.

IV. DECLARACION RESPONSABLE AUTONOMICA E INTERVENCION
MUNICIPAL: ZONAS DE FRICCION

1. Disposiciones ordenadoras de la intervencion municipal en las acti-
vidades econémicas

La intervencion de la Administracion local sobre las actividades de los particulares
tiene su fundamento en el articulo 84 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de
las Bases del Régimen Local, en el resto de la legislacion de régimen local y en las
disposiciones autonémicas de caricter estructurante.

El Decreto 2414/1961, de 30 de noviembre, por el que se aprob6 el Reglamento de
Actividades Molestas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas ordend, durante mas de 3
décadas, el régimen interventor sobre las actividades privadas desde una perspec-
tiva uniformista y correctiva. Esta disposicion de caracter horizontal atribuy6 a las
autoridades municipales competencias en materia de concesion de licencias de aper-
tura, control y sancion, bajo un total respeto a los emplazamientos dispuestos en las
ordenanzas y planes urbanisticos municipales. La Ley 34/2007, de 15 de noviembre,
ﬁlﬂd&(}i (’)n de.Calidad del Aire y Proteccion de la Atm(")sfera derogo f01tmalmente el R'A'MINP,
dejando en manos de las CCAA la regulacion de las conocidas como “actividades

Giménez

Abad 23. Sobre la habilitacion de los ayuntamientos para prohibir o limitar el nimero de viviendas se ha manifestado
de Estudios Parlamentarios el Tribunal Supremo a proposito de la prevision de la normativa gallega apuntada, rechazando su impugnacién.
y del Estado Autonémico Sentencia nim. 625/2020, de 1 junio 2020 (ECLI:ES:TS:2020:1296).
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clasificadas”+. Algunas perpetuaron la categorizacion clasica de actividades clasifi-
cadas y no clasificadas®>, mientras que otras -mas en linea con las Directivas ambien-
tales europeas°- optaron por el dictado leyes que, desde un enfoque parcialmente
distinto, distinguieron las actividades en funcién de su mayor o menor afeccién al
medio ambiente, sometiéndolas a distintas técnicas u instrumentos de protecciéon’.

Sea como fuere, en muchos casos, estas normas -con su indudable vocacién de trans-
versalidad-, han liderado desde el eje sectorial ambiental la intervenciéon de los mu-
nicipios en las actividades econémicas. Desde su promulgacion sélo las dictadas por
algunas CCAA tras la Directiva de servicios -y que han venido a denominarse leyes
de simplificacion o facilitaciéon de actividades econémicas-, han logrado un alcance
transversal y estructurante similar*®. En ocasiones, incluso superior. Este seria el
caso de la Ley gallega 9/2013, de 19 de diciembre, del emprendimiento y de la com-
petitividad econ6mica®?, que regula las actividades inocuas, las actividades objeto de
incidencia ambiental y los espectaculos piblicos y actividades recreativas, dotandolas
de un régimen juridico de intervencién homogéneo.

Los entes locales tienen un papel esencial como administraciéon competente en los
procedimientos establecidos por estas normas y por leyes sectoriales que regulan otros
distintos ambitos materiales en los que las actividades pueden tener incidencia; por
ejemplo, las leyes de actividades recreativas y espectaculos publicos o las de comercio
minorista. Sin menoscabo de la competencia normativa de los Gobiernos autonémicos
y del Ambito definido por las diferentes leyes, ha sido y es responsabilidad de los Ayun-
tamientos aprobar ordenanzas reguladoras del ejercicio de actividades econémicas y
la apertura de establecimientos.

Hoy, la aplicacion de estas estas ordenanzas genéricas de actividades -o las mas es-
pecificas de regulacién de las VUT que comienzan a dictarse-, esta generando dudas
acerca de los limites de la intervencién municipal. No son dudas acerca de las compe-
tencias locales en materia de turismo, que seran, sobre la base de las reconocidas por
el articulo 25 LRBRL, las que cada CCAA haya convenido otorgar a través su propia
normativa local y, sobre todo, sus leyes turisticas (Gosalbez Pequeiio, 2021). Tampoco
son dudas sobre la capacidad de los Ayuntamientos de, via su competencia urbanistica
y de planeamiento, limitar la instauraciéon de VUT a ciertas zonas o tipos de edificios.
Las dudas a las que nos referimos son las que aparecen tras confrontar la competencia
autonémica de recepcion de la DR que faculta el inicio de actividad con la competencia
genérica municipal de habilitaciéon de todas las actividades que se desarrollan en su
territorio, atribuida por la tipologia de leyes mencionadas en este apartado.

24. Fue una derogacion sui generis en tanto mantuvo una vigencia territorial y temporal en distintas autonomias
en cuyos avatares no nos podemos detener. Sirva de ejemplo la disposicion adicional primera y la disposicion
transitoria segunda de la Ley del Principado de Asturias 1/2023, de 15 de marzo, de Calidad Ambiental.

25. Por ejemplo, la Ley 7/2011, de 5 de abril, de actividades clasificadas y espectaculos publicos y otras medidas
administrativas complementarias de Canarias.

26. Entre otras, la Directiva 96/61/CE del Consejo, de 24 de septiembre de 1996, relativa a la prevencion y al control
I i d * 7z integrados de la contaminacion (Directiva IPPC), objeto de transposicién al ordenamiento juridico interno por la
aclon Ley 16/2002, de 1 de julio, de Prevencién y Control Integrados de la Contaminacion.

Manuel 27. Por ejemplo, la Ley 20/2009, de 4 de diciembre, de prevencion y control ambiental de las actividades (que
- - derog6 la anterior Ley 3/1998, de 27 de febrero, de la Intervencién Integral de la Administracién Ambiental) o la

G I menez Ley 6/2014, de 25 de julio, de Prevencién, Calidad y Control ambiental de Actividades en la Comunidad Valenciana.

Abad 28. Véase la Ley 18/2020, de 28 de diciembre, de facilitacion de la actividad econémica de Cataluna.

de Estudios Parlamentarios 29. Ley desarrollada por el Decreto 144/2016, de 22 de septiembre, por el que se aprueba el Reglamento tnico de

v del Estado Autonémico regulaci6n integrada de actividades econdmicas y apertura de establecimientos.
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Los decretos turisticos, excepto el catalan, prevén que la DR que faculta el inicio de
la actividad de VUT se presente ante el 6rgano turistico autonémico. Y aqui surge
una cuestién practica importante por su posible impacto en la eficacia del régimen
habilitante instaurado: ¢Pueden los ayuntamientos, en tanto que actividad econ6mi-
ca, someter las VUT, ademas, a una comunicacioén o una DR de inicio de actividad
municipal, como hacen con el resto de las actividades? Esten legitimados o no, hemos
detectado que asi sucede, entre otros, en concretos municipios del Pais Vasco y Galicia.

2. Pais Vasco

El Ayuntamiento de San Sebastian, con base en la Ley 10/2021, de 9 de diciembre,
de Administracion ambiental de Euskadi (y, antes, en su predecesora la Ley 3/1998,
de 27 de febrero, General de Proteccion del Medio Ambiente), ha interpretado que
las viviendas de uso turistico tienen cabida en el anexo I que, como el de otras le-
yes autondmicas, remite a hoteles, pensiones, albergues... y “otros establecimientos
similares™°. Asi, no solo San Sebastian sino también otros municipios del Pais Vasco
-como Santurce®', Getxo3* o Mungia3-, de conformidad con el articulo 62 bis y el
Anexo 2,b 7 dela Ley 3/1998 y el articulo 207.1r de la Ley 2/2006, de 30 de junio, de
Suelo y Urbanismo?4, han instaurado la obligacion, para la actividad que nos ocupa,
de formular comunicacién previa. Puede recibir distintas denominaciones: “comuni-
cacion previa de inicio de actividad”, “comunicacién previa de actividad clasificada” o
“comunicacion previa de cambio de uso y de actividad clasificada™5, en un ejercicio de

30. Ver el Anexo L. D.16 de la Ley 10/2021, de 9 de diciembre, de Administracién Ambiental de Euskadi.

31. Segtin un documento informativo para dar respuesta a consultas genéricas y habituales sobre el alojamiento
turistico en vivienda preexistente, del Departamento de Urbanismo y Medio Ambiente del Ayuntamiento de San-
turce, se debera presentar comunicacion previa de inicio de actividad, en los términos recogidos en la Ordenanza
Reguladora del Procedimiento de tramitacion de actividades y obras sometidas al Régimen de Comunicacion.
(BOB nim. 101 de 28 de mayo de 2018).

32. Segtn lo dispuesto en el documento redactado por el area de disciplina urbanistica del Ayuntamiento de Getxo,
“conforme lo que se establece en la normativa urbanistica-PGOU vigente (art. 6.3.3, punto 5), el uso de “pisos/
habitaciones como alojamientos turisticos” estarian incluidos dentro del Uso Residencial-hotelero, en las catego-
rias que podrian asimilarse a Pensiones, Fondas, Casas de Huéspedes, Residencias-Apartamentos, etc. A su vez,
es una actividad sometida a Comunicacién Previa de Actividad, conforme al Anexo II, apdo. B (punto 7) de la Ley
3/1998 de Proteccién del Medio Ambiente del Pais Vasco y la Ordenanza municipal sobre licencias urbanisticas
y actos comunicados (...) Asi, ademas de la Declaracién Responsable que debe presentar ante la Administracion
Turistica del Gobierno Vasco, con la consiguiente inscripcién automatica en su Registro (conforme ala Ley 13/2016
de Turismo del Pais Vasco (art. 20) y al Decreto 101/2018, de viviendas y habitaciones de viviendas particulares
para uso turistico (art. 5), en cumplimiento de la normativa urbanistica municipal y la precitada ley 3/1998 de
Medio Ambiente, en la actualidad para el ejercicio de la actividad, debera presentar en el Ayuntamiento, la siguiente
documentaciéon: Una comunicacion previa de actividad (...)".

33. En la documentacién de respuesta a una solicitud de informacion presentada ante departamento de sosteni-
bilidad y medio ambiente del Ayuntamiento de Mungia, de 2019: “La actividad de alquiler de una habitaci6én para
alojamiento turistico es viable bajo el condicionante de que la persona titular de la actividad turistica mantenga
su residencia en la vivienda situada en X y se mantenga, a su vez, empadronada en ella. Adem4s de ello, para ob-
tener la autorizacién para el desarrollo de esta actividad, la persona titular de la actividad, previo al inicio de la
actividad, debera formalizar debidamente ante el Ayuntamiento de Mungia la comunicacién previa de actividad
clasificada (CPA)”.

34. Articulo 207.1: “Estan sujetos a la obtencién de licencia urbanistica, sin perjuicio de las demas autorizaciones
que sean procedentes con arreglo a la legislacion sectorial aplicable, los siguientes actos: r) La primera utilizacién
de obras o partes de ellas, asi como su modificacion y el cambio, total o parcial, de usos de la edificacion”

35. Como hemos ya dicho, la sentencia del TSJ del Pais Vasco, nim. 1/2020, de 9 de enero (ECLI:ES:TSJPV:2020:195)
.o, que conocio del recurso contra el acuerdo de aprobacioén definitiva de la Ordenanza reguladora del uso urbanistico
fUI ldaCIOn de vivienda turistica y alquiler de habitaciones en vivienda habitual para uso turistico del Ayuntamiento de San

Sebastian, declar6 nula la ordenanza. Una de las muchas alegaciones de la asociacion recurrente era que “En

Man uel relacion con el cumplimiento de las normas medioambientales (art. 18 de la Ordenanza) se explica que la Ordenanza
= z considera que esta actividad esta sujeta a comunicacién previa (art. 62 vis y Anexo II letra B apartado 7 de la Ley

G I menez 3/1998). Pero en el Anexo no figuran las viviendas de uso turistico, por lo que esta normativa no es aplicable”. El
contenido del articulo 18.1 mencionado era el siguiente: “De conformidad con el articulo 62 bis y el anexo II, B, 7 de

Abad la Ley 3/1998, de 27 de febrero, General de Proteccion del Medio Ambiente del Pais Vasco, y articulo 207.1.r de la
de Estudios Parlamentarios Ley 2/2006, de 30 de junio, de Suelo y Urbanismo, quienes promuevan la actividad alojativa de vivienda turistica
v del Estado Autonémico deberan formular comunicacién previa de nuevo uso urbanistico y de actividad clasificada y quienes promuevan
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refundiciéon de dos comunicaciones con finalidad distinta -la primera, desde el punto
de vista urbanistico, facultar el cambio de uso de la vivienda; la segunda, desde el
punto de vista del ejercicio de la actividad, permitir su inicio-. Lo importante es que
se trata de una comunicacion que, segtin los articulos apuntados, debe en todo caso
presentarse ante el Ayuntamiento y que, en sintonia con la naturaleza de esta técnica,
habilita el inicio de la actividad desde el dia su presentacion.

No nos estamos refiriendo a comunicaciones urbanisticas de cambio de uso o comu-
nicaciones ambientales, cuyo objetivo es la manifestacion del titular que las suscribe
del cumplimiento documentado de los requisitos establecidos en la normativa urba-
nistica local o ambiental para el ejercicio de la actividad y que tienen que adjuntarse
ala DR turistica. Nos referimos a comunicaciones de inicio de actividad que exige la
Administraciéon municipal y que, como indica el propio término, sirven de titulo para
ejercerla, con la eficacia inmediata a la que ya hemos aludido.

Se ha instaurado una comunicacion previa en sede municipal que tiene, parcialmente
por lo menos (recordemos que en algunos municipios puede actuar, en parte, como
titulo urbanistico), los mismos efectos habilitantes que la declaracién responsable
en sede autonémica. Con la particularidad de que también introduce una clausula de
remision relativa al cumplimiento de cualquier otro titulo sectorial (como podria ser,
por ejemplo, el de turismo) que sea preceptivo3°; del mismo modo que la DR turistica
remite a la previa obtencion de los de origen municipal. La confusién no es nada me-
nor, pues alcanza a cuél es el titulo efectivamente habilitante de la actividad de VUT.
Parece entonces que estamos ante una suerte de antinomia juridica en tanto distintas
normas son, en apariencia, aplicables a un mismo supuesto o 4mbito, generando un
problema de eficacia y de seguridad juridica.

Un claro ejemplo de lo primero lo encontramos en el Ayuntamiento de Mungia, en
donde ademés de someter la actividad de VUT a una comunicacién previa de activi-
dad clasificada, se prescribe que debe acompaiiar a ésta: “1.- Copia del certificado que
acredite la situacion de alta en el Registro del Departamento de Turismo del Gobierno
Vasco. Para ello, el Departamento de Turismo solicita su propia documentacién en
virtud del Decreto 101/2018, de 3 de julio, de viviendas y habitaciones de viviendas
particulares para uso turistico. Este requisito es necesario cumplirlo anteriormente
a la presentacion en el Ayuntamiento de Mungia de la demas documentacion de la
que consta la CPA”.

Todos estos municipios tienen sus respectivas ordenanzas dictadas al amparo de las
competencias que les asisten en virtud de la LRBRL y demas normativa de aplica-
cion, junto con la cobertura y el fundamento que encuentran en las leyes sectoriales.
Combinan y unifican, en muchos casos, en un mismo texto, los titulos que habilitan
el ejercicio de actividades junto con los requeridos para, entre otros, la realizaciéon de
obras necesarias. Las actividades que quedan dentro del ambito de aplicacion de estas
disposiciones locales se recogen en listados, en total consonancia con los anexos de
las leyes correspondientes, en el caso particular del Pais Vasco, la que en su momento
sea vigente en materia de medio ambiente, en tanto es por esta via que se ordena la

fundacion

al alquiler de habitaciones en vivienda habitual deberan formular comunicacion previa de actividad clasificada,

M anuel todo ello sin Perjuicio dg la obligaci6n de cqntar, en su caso, con las licgncias o autorizaciones sectoriales adicion-
. . ales necesarias, en particular las establecidas en la normativa turistica”. Lamentablemente el TSJ no entro, en
G I menez concreto, a valorar este extremo.
36. El ejercicio de la actividad se realizara, segtin indican los preceptos antes apuntados, bajo la exclusiva re-
Abad sponsabilidad de las personas titulares de la actividad y del personal técnico que haya emitido la certificacion,
de Estudios Parlamentarios sin perjuicio de que para iniciar las actividades se deba disponer de los titulos administrativos habilitantes o de
v del Estado Autonémico controles previos que sean preceptivos de acuerdo con la normativa sectorial aplicable.
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intervencion municipal. Esta remision evita que las ordenanzas pierdan vigencia, con-
llevando la actualizacién automaética en caso de modificacién de la norma autonémica,
en cuyo anexo se ha encontrado acomodo, hasta ahora, a las VUT.

Esta actividad de VUT, en su configuracion actual, es relativamente reciente y, por lo
general, los decretos turisticos son posteriores a las disposiciones estructurantes de
la intervencion municipal a las que nos venimos refiriendo. Podriamos entender, en
el plano tedrico, que, como cualquier otra actividad desarrollada en los municipios,
se someta a las VUT a los regimenes previstos por las Ordenanzas municipales. El
problema viene cuando con la aprobacion de decretos y leyes turisticas el legislador
decide ubicar la técnica habilitante de la actividad en sede autonémica y los munici-
pios mantienen el titulo interventor previsto a nivel local. La superposicion es una
realidad, pues, de facto, se estan exigiendo dos titulos con una misma finalidad, que
es la de iniciar, tras su presentacion, el ejercicio.

3. Galicia

El Ayuntamiento de Santiago de Compostela dicté en 2018 una “Instruccién interpre-
tativa relativa al tipo de uso y requisitos para la legitima implantacion de las categorias
de apartamento turistico, vivienda turistica y vivienda de uso turistico en el término
municipal de Santiago de Compostela” (DOG nim. 121 de 26 de junio de 2018). En
ella se dispuso lo siguiente: “El ejercicio de la actividad de alojamiento turistico cual-
quiera que sea su modalidad (apartamento turistico, vivienda turistica o vivienda de
uso turistico, asi como cualquier otra categoria que en el futuro pudiera establecer
la Xunta de Galicia en ejercicio de sus competencias en materia turistica) como uso
hotelero que es, dado el caracter temporal de las estancias, supone el ejercicio de
una actividad econémica que como tal requiere la presentacion de una comunicacién
previa/declaracion responsable de inicio de actividad ante el Ayuntamiento que, en
primer lugar, debe comprobar si el uso esta permitido por la normativa urbanistica.
De conformidad con el articulo 24 de la Ley 9/2013, de 19 de diciembre, del empren-
dimiento y de la actividad econémica de Galicia”.

Este precepto establece lo siguiente: “Con caracter previo al inicio de la actividad o de
la apertura del establecimiento y, en su caso, para el inicio de la obra o instalacién que
se destine especificamente a una actividad, los/as interesados/as presentaran ante el
ayuntamiento respectivo comunicacién previa en la que pondran en conocimiento de la
Administracién municipal sus datos identificativos y adjuntaran la siguiente documen-
tacion acreditativa de los requisitos exigibles para el ejercicio de la actividad o para el
inicio de la obra e instalacién”. Reiterandose por el reglamento de desarrollo de la Ley
que: “La instalacién, implantacion o ejercicio de cualquier actividad econémica, empre-
sarial, profesional, industrial o comercial en el territorio de la Comunidad Auténoma
de Galicia, asi como la apertura de los establecimientos destinados a este tipo de acti-
vidades, requiere la presentacion por parte de la persona titular de la actividad de una
comunicacion previa con el contenido previsto en este reglamento ante el ayuntamiento
en el que se pretenda desarrollar la actividad o abrir el establecimiento™”.

La instruccion recordaba el contenido del Decreto 12/2017, de 26 de enero, por el que se
establece la ordenacién de apartamentos turisticos, viviendas turisticas y viviendas de
ﬁmdacién uso turistico de Galicia, en lo relativo a la presentacion de la declaraciéon responsable

M anu el habilitante para el desarrollo de la actividad turistica de vivienda de uso turistico.
Giménez

de Estudios Parlamentarios 37. Articulo 9 del Decreto 144/2016, de 22 de septiembre, por el que se aprueba el Reglamento tinico de regulacion
v del Estado Autonémico integrada de actividades econdémicas y apertura de establecimientos.
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Sin embargo, la remision al precepto de la Ley de emprendimiento y competitividad
conducia a la necesidad de presentar también una comunicacién previa municipal,
considerada el acto juridico del particular que habilitaba para el inicio de la actividad,
facultando a la Administracién local para verificar la conformidad de los datos.

Esta instruccion fue declarada nula por el Tribunal Superior de Justicia de Galicia,
en la sentencia nim. 300/2020 de 25 junio, pero no por la regulacién material que
contenia en este aspecto, sino por sobrepasar los limites de lo que cabe entender por
una instruccién interna dirigida a los érganos actuantes dentro de la Administracion.
Estuvo en vigor hasta verano de 2020.

Esta interpretacion de la normativa aplicable, aun asi, sirvi6 de base al Ayuntamiento
de Santiago para proceder al cierre de varias VUT en el afio 2022, por falta de pre-
sentacion de la comunicacién previa municipal. La litigiosidad ha surgido en Galicia,
con varias sentencias de los juzgados de lo contencioso-administrativo que resuelven
la legalidad de las 6rdenes de clausura de VUT dictadas tanto por el Ayuntamiento
de Santiago de Compostela como el de Pontevedras®, con alguna sentencia del TSJ de
Galicia que ha validado parcialmente esta interpretacion.

Trasladaremos aqui, a modo de ejemplo, lo dispuesto en el fundamento juridico tercero
de la sentencia del Juzgado contencioso administrativo de Santiago de Compostela, de
10 de julio de 2023: “TERCERO.- Sobre la necesidad de la obtencién de titulo muni-
cipal habilitante para el ejercicio de la actividad turistica, distinto e independiente
de la autorizacién autonémica sectorial. La parte actora cuestiona la necesidad de
titulo habilitante para el ejercicio de la actividad de VUT. Como presupuesto de par-
tida, se ha de precisar que una cosa es el titulo habilitante municipal,- comunicacioén
previa de los articulo 24 de la Ley 9/2013, de 19 de diciembre, del emprendimiento
y de la competitividad econémica de Galicia y 142.3 de la LSG- con la habilitacién
autonomica sectorial -declaracion responsable- que en el &mbito de la competencia
autonomica en materia de turismo, prevé el Decreto 12/2017, de 26 de enero, por el que
se establece la ordenacién de apartamentos turisticos, viviendas turisticas y viviendas
de uso turistico en la Comunidad Auténoma de Galicia en su articulo 41. El propio
articulo 42 del Decreto en su apartado segundo al regular los efectos de la presentaciéon
de la declaracion responsable dispone: ... Esta habilitacién para o desenvolvemento
da actividade turistica non exime o/a propietario/a ou persoa ou empresa que co-
mercialice a vivenda da obriga de obter as autorizacions, permisos, licencias e/ou
informes que establezan as distintas normativas sectoriais e municipais que lle son
de aplicacion.” Asi pues, la declaracion responsable de inicio de actividad presentada
por la parte actora en la Agencia de Turismo de Galicia no puede sustituir a la comu-
nicacion previa municipal necesaria para el ejercicio de cualquier actividad, incluida
la de VUT que no puede asimilarse a la mera utilizacién residencial del inmueble”.

El juez se remite luego a lo dispuesto en la Sentencia del TSJ de Galicia nim. 169/2022,
de 8 de abril (ECLI:ES:TSJGAL:2022:2988) sobre que “la habilitacién para el desa-
rrollo de la actividad turistica tras la comunicacién previa no exime, por tanto, al/a
la propietario/a o persona o empresa que comercialice la vivienda de la obligacion de
obtener las autorizaciones, permisos, licencias y/o informes que establezcan las distin-
tas normativas sectoriales y municipales que le son de aplicacién”; para acabar conclu-
ﬁmdacién yendo que “Son por tanto dos ambitos diferentes el autonémico en relacion al turismo
y el local en normativa urbanistica en cuanto autorizacion si es que resulte necesaria.

Giménez

Abad 38. Véanse, entre otras, las sentencias del Juzgado contencioso administrativo de Santiago de Compostela, de 10 de
de Estudios Parlamentarios julio de 2023, nim. 99/2023, (ECLI:ES:JCA:2023:4774), nim.100/2023 (ECLI:ES:JCA:2023:4319) y nim.101/2023
v del Estado Autonémico (ECLI:ES:JCA:2023:4773).
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Tales razonamientos relativos tanto a la necesidad de titulo municipal habilitante
como a la tipologia del uso VUT, no equiparable al residencial, son perfectamente
trasladable al presente caso. Por otra parte, carecen de virtualidad las alegaciones
formuladas por el actor en su demanda relacionadas con el régimen de tributacion
del IRPF o del IVA por cuanto que lo que aqui” subyace es una cuestién urbanistica,
determinar que uso debe encuadrarse este tipo de actividad, y no si estamos ante una
actividad que tribute como actividad econémica o como rendimiento de capital a los
efectos del IRPF2°. Asi” pues, tal y como se expuso anteriormente, y de conformidad
con la Sentencia del TSJ de Galicia reproducida, la actividad de VUT no puede encua-
drarse en un uso residencial sino hotelero o turistico, y la autorizacién autonémica no
excluye a la habilitacion municipal, que resulta exigible como para cualquier tipo de
actividad, incluida la turistica, por lo que debe ser desestimado el motivo invocado”.

La sentencia del TSJ de Galicia habia, en efecto, concluido en la misma linea que:
“Una cosa es la inscripcion del establecimiento (en este caso, vivienda) en el registro
autondémico, regulado en el artigo 41.1 del Decreto 12/2017, de 26 de enero (...) y otra
bien distinta es la autorizacién municipal para el ejercicio de esta actividad econémi-
ca, fundamentada en las competencias municipales en materia urbanistica, y exigida
por el articulo 24.1 de la Ley 9/2013, de 19 de diciembre, de emprendimiento y de la
competitividad econémica de Galicia”.

A dia de hoy, como dato muy importante, en el portal web institucional de la corpo-
racién ya no se fundamenta la intervencién municipal con base en la normativa de
gjercicio de actividades econémicas (Ley de emprendimiento) si no en el reglamento
del suelo de Galicia“°; que se refiere, tan solo, a una comunicacién previa en materia
de urbanismo, entendida como el documento en el que el interesado pone en cono-
cimiento de la Administracion municipal que retine los requisitos para la utilizacién
del suelo para el desarrollo de actividades mercantiles, industriales, profesionales, de
servicios u otras analogas+'.

39. En efecto, en algunas impugnaciones de medidas de cierre de VUT por, precisamente, falta del titulo habilitante
municipal de la actividad, los particulares han argumentado que su actividad carece de esta naturaleza, que no es
una actividad econdémica, remitiéndose en ocasiones a la normativa tributaria que, ciertamente, a sus efectos, y en
funcién del cumplimiento de ciertos requisitos, no la considera asi. Ver las resoluciones vinculantes de la Direccion
General de Tributos, V0898-17 de 11 de abril de 2017y V0931-11, de 7 de abril de 2011.

Con todo, debe apuntarse que el Tribunal Supremo viene refiriéndose -desde las primeras impugnaciones de
los decretos turisticos autonémicos- a la actividad de VUT como una actividad economica. Precisamente en la
STS 625/2019, de 1 de junio (ECLI:ES:TS:2020:1296, RC 4142/2018) a proposito, precisamente, de la normativa
autonémica de Galicia se aludi6 a la naturaleza econémica de las VUT “Debe desecharse también esta alegacion,
pues no parece que la acreditacién de la legalidad urbanistica de la vivienda sea una exigencia ajena al ejercicio de
una actividad econémica consistente en la explotacion comercial de dicha vivienda... atendiendo a que la finalidad
consiste en asegurar que la vivienda esté en condiciones de ser dedicada a su uso como alojamiento turistico, lo
que constituye una exigencia razonable y no desproporcionada”. Antes, en la STS 1766/2018, de 12 de diciembre
(ECLIL:ES:TS:2018:4384), ya lo habia hecho “Concretamente, respecto de la reglamentacion de las viviendas de uso
turistico, cabe sefialar que la ilegalidad de una disposicién reglamentaria reguladora de la actividad econémica que
desarrollan los operadores de este sector turistico debe ser declarada cuando la regulaciéon impugnada no respete
los principios de necesidad y proporcionalidad (...)".

40. Decreto 143/2016, de 22 de septiembre, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley 2/2016, de 10 de febrero,
del suelo de Galicia.

41. “A actividade de hospedaxe, ainda cando se realice en vivendas que disponan de licenza de primeira ocupacion,

ﬁmda(ﬂén é unha actividade econdémica sometida a comunicacion previa, de conformidade coa lexislacion do solo de Galicia
(artigo 360.3 RLSG). Polo tanto, o titular da actividade esta obrigado a comunicar o seu inicio ao Concello, coa

Man uel antelacion minima estipulada, debendo a administracién municipal comprobar se o uso esta ou non autorizado polo
- e planeamento aplicable 4 vivenda en cuestion, asi como o cumprimento dos outros requisitos urbanisticos esixidos
G imenez no plan. No caso de incumprimento do deber de comunicaciéon previa do inicio de actividade de hospedaxe, ou
cando esta non se axuste 4 normativa urbanistica aplicable, o Concello deber4 iniciar expediente de reposicion da

Abad legalidade urbanistica, e podera impofier as sancions pertinentes”. http://santiagodecompostela.gal/imxd/noticias/

de Estudios Parlamentarios doc/1662540249preguntas_mas_frecuentes.pdf.

v del Estado Autonémico Véase el art. 360.1y 3c del Reglamento del Suelo de Galicia.
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En este punto esta la clave, en la naturaleza de la comunicacion previa que puede exigir
la Administracién local. La argumentacion del juez de lo contencioso a la que nos he-
mos referido - haciendo suya la alegacion del Ayuntamiento- fundamenta la necesidad
de titulo habilitante municipal en dos normativas, la de actividades econémicas y la
urbanistica. Sin embargo, y a pesar de que menciona la declaracion responsable del
decreto turistico, no entra a valorar la prelacion de titulos que entran en juego cuando
tenemos estas tres disposiciones sobre la mesa.

Segtn el articulo 1.2 de la Ley de emprendimiento, esta Ley regula el régimen de co-
municacién previa administrativa para el ejercicio de actividades y la realizaciéon de
actos de uso del suelo y del subsuelo. Atendiendo al tenor literal de la norma, parece
que estamos ante una suerte de tramitacion integrada de titulos municipales de activi-
dad y urbanisticos. El inicio de la actividad de VUT, en tanto actividad econémica, se
sujetara a comunicacion previa segtn la Ley de emprendimiento y si, ademds, implica
un acto de uso del suelo, se sometera a comunicacién previa en materia urbanistica
segun la Ley y el Reglamento del suelo#* (articulo 142.1y 142.3).

Estamos de acuerdo con la medida de cese dirigida a los titulares de las VUT que no
habian presentado, antes, la comunicaciéon urbanistica si, como parece, no era posible
la legalizacion por no ser compatible con el planeamiento. Pero consideramos que la
sentencia no aborda la necesaria disociacion entre titulo habilitante del inicio de la
actividad y titulo urbanistico. O, por lo menos, no lo hace de forma clara. La habitual
tramitacion conjunta de titulos habilitantes municipales, que obedece al principio de
simplificacion de los procedimientos, es probablemente el motivo de ello.

Esta disociacion es prescindible respecto el resto de actividades que habilitan los ayun-
tamientos, pero necesaria respecto el ejercicio de la concreta actividad que estamos
analizando, desde el momento en que, segin el art. 41 del decreto turistico gallego,
para el inicio de la actividad turistica en la modalidad de VUT, debe presentarse una
DR de inicio de actividad suscrita por el interesado ante el drea provincial de la Agen-
cia Turismo de Galicia y que es dicha presentacion la que habilita para el desarrollo
de la actividad (arts. 41y 42).

En la sentencia del juzgado, al citar la norma turistica, se recuerda que esta habili-
tacion para el desarrollo de la actividad turistica no exime de la obligacion de obte-
ner las autorizaciones, permisos, licencias y/o informes que establezcan las distintas
normativas sectoriales y municipales que le son de aplicacién. Esta prevision podria
utilizarse como argumento para defender que el titulo que abre el camino al inicio de
actividad es el municipal. Consideramos, sin embargo, que esta especie de cajon de
sastre, de clausula abierta, no es lo bastante solida y que existen otras razones de peso
para que sean los Ayuntamientos los competentes para la legalizacion de la actividad
de VUT. Las expondremos en el ltimo apartado de esta investigacion.

4. Duplicidad de titulos habilitantes para el inicio de la actividad de VUT
¢Qué titulo prevalece? édebe la comunicacion municipal con efecto habilitante de la

actividad de VUT decaer ante la DR autonémica con la misma finalidad? Para solu-
cionar este duda, la primera regla a la que recurrir es la del rango de las disposicio-

ﬁmdacién nes concurrentes. La obligacion de presentar en el ayuntamiento una comunicacién
Manuel de actividad clasificada se prescribe por via de una Ordenanza municipal, lo cual,
G_ b de entrada, despejaria iniciales dudas sobre cuél de las dos técnicas prevalece. Sin
de Estudios Parlamentarios

v del Estado Autonémico 42. Ley 2/2016, de 10 de febrero, del suelo de Galicia.
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embargo, estas ordenanzas no hacen si no aplicar las Leyes auton6micas reguladoras
de la intervencion municipal para el inicio de actividades en los términos comentados.

Respecto de la DR autondmica, si bien la regulacion de las VUT se inici6 con la apro-
bacion de decretos especificos, la mayoria de las leyes turisticas también prevén su
régimen juridico. Recordemos que en nuestro ordenamiento se exige una norma con
rango de Ley no sblo para someter las actuaciones privadas a una autorizacién, sino
también para someterlas a una declaraciéon responsable o comunicacién (Rebollo Puig,
2019; Nufiez Lozano, 2011; Rodriguez Font, 2009). Asi las cosas, en aplicacion del
principio de especialidad, es dudoso poder sostener que sea la comunicacion previa
municipal el titulo que habilite la actividad.

La potestad habilitante es una tradicional manifestacion de la policia administrativa
que faculta a los Entes locales a intervenir en el ejercicio de actividades que se reali-
cen en instalaciones u establecimientos -tengan naturaleza turistica o no-, ubicados
en su término municipal. La comunicacién previa local tendria sentido mientras las
CCAA no disponian de un régimen desarrollado de las VUT, de modo que la forma
de control de esta actividad -como de cualquier otra- era considerarla incluida en los
anexos de las leyes correspondientes. La realidad es que hoy, la legislaciéon sectorial,
especial, en materia de turismo, dispone que el titulo que faculta al inicio de la misma
es la declaracion responsable en sede autonémica.

Estamos ante dos técnicas instauradas por instancias territoriales diferentes con un
idéntico objetivo. Un caso claro de doble imposicion de cargas con una misma finali-
dad. Un doble régimen de habilitacién. Y solamente se puede instaurar un sistema de
intervencion adicional si se puede justificar en la proteccion de una razén imperiosa
de interés general, tal como establecen la Directiva de Servicios, la Ley 17/2009 del
23 de noviembre sobre el acceso libre a las actividades de servicios y su ejercicio y las
leyes autonémicas.

Esta realidad detectada entra en contradiccién con los principios de necesidad y pro-
porcionalidad en la instauraciéon de cargas y requisitos al ejercicio de actividades
privadas. Y, ademas, queda prohibida por el articulo 69.6 LPACAP: “Unicamente sera
exigible, bien una declaracién responsable, bien una comunicacién para iniciar una
misma actividad u obtener el reconocimiento de un mismo derecho o facultad para
su ejercicio, sin que sea posible la exigencia de ambas acumulativamente”; asi como
por el articulo 17.4 de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de
mercado: “Las autoridades competentes velardn por minimizar las cargas adminis-
trativas soportadas por los operadores econémicos, de manera que, una vez aplicado
el principio de necesidad y proporcionalidad de acuerdo con los apartados anteriores,
elegiran un anico medio de intervencion, bien sea la presentaciéon de una comunica-
cion, de una declaracion responsable o la solicitud de una autorizacion”.

Sentado lo anterior y en atencion, sobre todo, a la importancia que tiene la interven-
cion municipal en el momento previo a la presentacion de la declaracion responsable
turistica, se nos plantean otras preguntas: éesta justificado que el titulo habilitante
para iniciar la actividad sea la DR autonémica? ¢Qué beneficios o cargas reporta?
¢Seria mas coherente presentarla en el ayuntamiento correspondiente a la ubicaciéon

ﬁJHdaCién de la vivienda?
Manuel
Glmenez V. CONCLUSIONES. Propuestas de lege ferenda

Abad

e Fxtorlion Pasfamentasios Los derechos y, sobre todo, las obligaciones que recaen en los titulares de la actividad
&l U S rarla *nla S
ydel Estado Autonémico de VUT, en particular todo lo relativo a la obtencion de titulos habilitantes, deben

75/255



N 26 - DICIEMBRE 2023 Cuadernos Manuel Giménez Abad

expresarse de forma llana, a fin de facilitar su cumplimiento. No es un tema menor.
No solo por la inseguridad juridica a la que puede abocar, sino por las consecuencias
que puede llevar aparejadas para los particulares. Es imprescindible clarificar cuél es
el titulo habilitante de la actividad pues, de entrada, su ejercicio sin contar con aquel
conllevara su consideracién como actividad clandestina. Y ello puede suponer, como
primera medida administrativa, la apertura de un expediente de reposicion de la le-
galidad que, a su vez, partira de la suspension de la actividad y podra terminar con su
cese. En paralelo, si es el caso, se abrira un expediente sancionador con consecuencias
econdémicas nada desdefiables.

La prevision de procedimientos de habilitacion en dos distintas instancias adminis-
trativas constituye una duplicidad de intervenciones sin fundamento, que obstaculiza
el desarrollo de actividades econémicas y afecta al principio de seguridad juridica.
Conlleva, ademas, que la calidad de regulacién se vea comprometida. Es necesario, en
este sentido, apelar al articulo 7 de la LGUM -sobre el principio de simplificacién de
cargas-, pues parece redactado para ser aplicado al supuesto tratado: “la intervencion
de las distintas autoridades competentes garantizara que no genera un exceso de regu-
lacién o duplicidades y que la concurrencia de varias autoridades en un procedimiento
no implica mayores cargas administrativas para el operador que las que se generarian
con la intervencién de una tnica autoridad”.

El régimen de comunicacién previa y declaracion responsable se basa en dos pilares
fundamentales. El primero, la responsabilidad del titular de 1a VUT de garantizar que
la actividad cumple con las condiciones legales. El segundo, la obligacion de la Admi-
nistracion ptblica de comprobar y controlar dicho cumplimiento. En este sentido, en
el momento procedimental previo a la presentacion de la DR turistica, hemos podido
apreciar como de fundamental es que el interesado obtenga la miriada de titulos ha-
bilitantes e informe municipales prescritos por la normativa. No hay un solo decreto
autonémico que no haga depender la eficacia de la DR de su previa obtenciéon. Desde
este punto de vista, podemos afirmar el respeto al principio de autonomia municipal
del 137 y 140 de la Constitucion Espafiola y las atribuciones competenciales que las
diferentes leyes sectoriales -del suelo y ordenacion urbana, de actividades clasificadas
o proteccién ambiental, etc.- hacen a los municipios.

No es la Administracion turistica autonémica sino la municipal la que puede, en
principio, prohibir o limitar el nimero de VUT, por localizacion o tipo de vivienda,
aplicar moratorias u otras técnicas propias del planeamiento para la ordenacion de
la actividad desde la competencia urbanistica. Tal es la relevancia de la habilitacion
urbanistica local que varias CCAA han decidido disefiar un sistema de participacion
de los Ayuntamientos por via de la emision de informes preceptivos y vinculantes+2,
que se solicitaran en el momento en que el 6rgano autonémico proceda a comprobar
si existe en la DR -0 documentos que la acompafien- alguna inexactitud, falsedad u
omision. Recordemos que ademas de confirmar el cumplimiento de los requerimientos
derivados de sus instrumentos de planeamiento, también corresponde a la adminis-
tracion local controlar el respeto a los requisitos de edificacion y medioambientales y
otros tantos a los que se somete la actividad (de seguridad, accesibilidad, etc.).

Los 6rganos, agencias, o institutos en materia de turismo -que en cada comunidad
ﬁmdacién auténoma asumen la recepcion de la DR y la obligacion de inscripcién en el Registro
turistico correspondiente- no tienen entre sus competencias, por el contrario, el con-

I\G‘n_anyel trol directo de otros requisitos sectoriales que no sean los turisticos. Dicho control
de Estudios Parlamentarios
y del Estado Autonémico 43. Véase el art. 8 del decreto vasco.
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siempre sera mediatizado, en tanto hemos visto que recae en el &mbito municipal. Esta
es, en nuestra opinion, la razén practica de mayor peso para que quienes habiliten el
ejercicio de la actividad de VUT sean los Ayuntamientos.

Resulta razonable enclavar en ellos la competencia para recibir la comunicacién pre-
via o DR que faculte al inicio de la actividad y no desdibujar su capacidad de conoci-
miento y control sobre las actividades que se desarrollan en su 4&mbito territorial. El
papel de la Administracion local en el régimen de funcionamiento de las VUT debe
ser reivindicado, pues la multitud de aspectos sobre los que se debe pronunciar lo
justifica ampliamente. Su intervencion en la habilitacién de cualesquiera actividades
desarrolladas en su territorio esta justificada de acuerdo con la Directiva europea de
Servicios antes mencionada. Por el contrario, no queda suficientemente fundamentada
la intervencion autonémica en el tramite de inicio de la actividad, en tanto no aprecia-
mos qué razoén imperiosa de interés general vinculada al turismo es la que concurre ni
como se respetan los principios de necesidad y proporcionalidad del articulo 129.2 'y
3 de la LPACAP y los ya citados articulos 5y 17.2 de la LGUM. Este Gltimo determina
que se considerara que concurren los principios de necesidad y proporcionalidad para
exigir la presentacion de una declaracion responsable para el acceso o ejercicio de una
actividad econémica, cuando en la normativa se exija el cumplimiento de requisitos
justificados por alguna razén imperiosa de interés general y sean proporcionados
(Canals Ametller, 2014).

Para dotar de racionalizacion a la intervencién administrativa y reducir al minimo la
dispersion de titulos habilitantes entre las dos instancias territoriales, la tinica inter-
viniente en la puesta en marcha de la actividad deberia ser la Administracion local.
Del mismo modo que es habitual que los interesados cuenten con una declaracion
responsable del cumplimiento de la normativa vigente en materia de habitabilidad y
seguridad para el uso residencial como vivienda, o con una declaracion responsable
acerca de la compatibilidad del uso con el planeamiento urbanistico del municipio,
nada obsta para que debiera acompanar al titulo habilitante municipal de la VUT una
declaraciéon responsable de cumplimiento de la normativa turistica prevista en los
decretos y leyes autonémicos. O podria requerirse una comunicacion o declaracion
responsable multisectorial o integrada que las agrupara todas. O tal vez, incluso, los
certificados emitidos por técnicos competentes -que suelen requerirse en los regime-
nes de comunicacion y declaracion para justificar el cumplimiento de toda clase de
requisitos- podrian incluir los turisticos y, en consecuencia, considerarse documentos
acreditativos suficientes para prescindir del establecimiento de la DR especifica. Todo
ello, en cualquier caso, sin perjuicio de que titular y actividad queden sometidos al
gjercicio de las potestades de control ex post (y, si es el caso, inspeccion y sancién)
compartidas por los 6rganos competentes de los dos niveles territoriales. Los requi-
sitos turisticos pueden, dependiendo de la CCAA, ser mas o menos numerosos, pero
la comprobacion de su cumplimiento creemos que carece de complejidad; no asi los
efectivos dedicados a la tarea inspectora, habitualmente muy insuficientes, lo que
podria salvarse estableciendo convenios de colaboracion entre las distintas Admi-
nistraciones implicadas.

Al optar por presentar el titulo habilitante ante la Administracion municipal careceria
de sentido la mencionada fase intermedia de peticiéon de informes sobre cuestiones
ﬁmdacién urbanisticas a los ayuntamientos. Y podria preverse, por su estrecha relacion de in-

M anu el terdependencia, la tram.it'aci()n gonjunta de la habilitacién urjbgnistica (dg cambio de

; b uso o de obras de acondicionamiento para llevar a cabo la actividad, por ejemplo) y la
Glmenez DR de inicio de actividad en sede municipal; a semejanza de lo que ya hacen muchos
Abad municipios respecto los proced%mi(?n.tos de ir}tgrvencién administrativa en.10§ actos
e Fstulions Pasdarmentarios de uso del suelo y subsuelo y el ejercicio de actividades y apertura de establecimientos.
y del Estado Autonémico
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Los Ayuntamientos asumirian, también, la inscripcion de las altas y bajas de las ac-
tividades en el registro de turismo. Actualmente, una vez inscritas, se comunican,
aparte de al interesado, a las corporaciones municipales en donde se ubiquen y, en
muchos casos, a las consejerias en materia de vivienda, a la administracion tributaria
y al registro de la propiedad++. La transmisién de informacién entre las dos instancias
territoriales deberia fluir en sentido inverso al actual: no de la Administracién auto-
noémica a la local, sino de la local a la Autonémica, lo cual tiene mucho maés sentido.

Ahora que han pasado diez afios desde la modificacion de la Ley de Arrendamientos
Urbanos -considerada el punto de partida de la regulacién de las VUT-, nos parece un
momento 6ptimo para evaluar y revisar las normas autonémicas, a partir de la expe-
riencia ganada. Toca analizar la eficacia de la legislacion aplicable como un conjunto
integrado, evitando abordarla de forma aislada o como compartimentos estancos: por
un lado, la turistica y, por el otro, la municipal, sobre todo, urbanistica y la propia
politica de vivienda.

En este estudio hemos abordado una pequefia parte de esta necesaria evaluacion, cen-
trandonos en el problema detectado que no hemos podido dimensionar. La dificultad
de acceder a las disposiciones locales y conocer sus practicas es mucha. Nos hemos
centrado en lo percibido en municipios de un par de comunidades, pero todo apunta
a que esta forma de proceder de la administracion local va a extenderse, ahora los
Ayuntamientos estan comenzando a regular, por medio de ordenanza, la actividad
de VUT45.

Procede repensar la ordenacion de las actividades turisticas bajo la premisa de la
simplificacién de la intervencion piblica y unificacion de los procedimientos admi-
nistrativos; bajo el prisma de la economia o eficiencia procedimental y por ello de la
Administracién. La opcién que proponemos no sélo respeta las competencias loca-
les, sino que da un paso mas en la consecucién y plena aplicacion de los principios
informadores de la normativa liberalizadora al sector de servicios turisticos. Es pre-
ciso evaluar el impacto de los decretos reguladores de VUT para, con posterioridad,
garantizar que los resultados obtenidos se reflejen en una revisiéon de la normativa,
racionalizando el marco regulador si es necesario, suprimiendo tramites adicionales
sobrantes y reduciendo las cargas administrativas. Ello incluye la eliminacién de las
obligaciones innecesarias. Todo ello redundara tanto en la labor de las administracio-
nes publicas como en el desarrollo de las actividades por sus titulares, por cuanto se
les allana el camino a una correcta aplicacion de la normativa existente. Los efectos
positivos para con ellos no solo nos llevan a valorar de forma muy favorable la opcién
adoptada por la Administracién catalana, sino que también nos conducen a conside-
rarla recomendable.

44. Articulo 9.3 del decreto de Andalucia y art. 23.6 de Baleares.

45. Lo estan haciendo tanto municipios grandes como otros con un nimero de habitantes muchisimo menor Por

ejemplo, el borrador de Ordenanza de Santa Cruz de Tenerife, establece en los articulos 12 y 13, que sin perjuicio

.o, de lo establecido en el Decreto 113/2015, de 22 de mayo, por el que se aprueba el Reglamento de las viviendas

fUI ldaCIOn vacacionales de la Comunidad Auténoma de Canarias, quienes promuevan la actividad de VUT deben presentar

ante el Ayuntamiento, por un lado, una comunicacién previa de cambio de uso urbanistico, tal y como establece

Manuel el articulo 332.1 d) Ley 4/2017, de 13 de julio, del Suelo y de los Espacios Naturales Protegidos de Canarias. Y, por

= z el otro, una comunicacioén previa de inicio de actividad clasificada en los términos y con los requisitos estableci-

G I menez dos por la Ley 7/2011, de 5 de abril, de actividades clasificadas y espectaculos ptblicos. Ambas comunicaciones

podran presentarse simultaneamente, habilitando a la persona interesada para iniciar la actuacién comunicada.

Abad También la Ordenanza de Cabrerizos (municipio de la provincia de Salamanca, de menos de 5000 habitantes), en

de Estudios Parlamentarios su Ordenanza municipal reguladora de los apartamentos y viviendas de uso turistico, prevé el sometimiento de la
v del Estado Autonémico actividad a una comunicacién de apertura (art. 4)
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Las modificaciones normativas para hacer efectivos cambios como los expuestos son
relativamente sencillas. Siguiendo el precedente de Catalufia, bastaria que en la regula-
cion del régimen juridico de intervencion de las VUT se hiciera remision a lo dispuesto
en la legislacion de actividades econ6micas. Tiene sentido, en tanto se trata de una
normativa de aplicacion transversal, y con ello se evitaria caer en la doble regulacion
que esta comenzando a despuntar con el despliegue de la competencia normativa local.
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