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Dictamen n°: 166/23

Consulta: Consejera de Cultura, Turismo y Deporte
Asunto: Proyecto de Reglamento Ejecutivo
Aprobacion: 30.03.23

DICTAMEN del Pleno de la Comision Juridica Asesora de la
Comunidad de Madrid, aprobado por unanimidad, en su sesion de 30
de marzo de 2023 emitido ante la consulta formulada por la consejera
de Cultura, Turismo y Deporte, al amparo del articulo 5.3 de la Ley
7/2015, de 28 de diciembre, sobre el proyecto de decreto del Consejo de
Gobierno por el que se regula la ordenacion de los establecimientos de

alojamiento de turismo rural en la Comunidad de Madrid.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- El 6 de marzo de 2023 tuvo entrada en el registro de
este organo consultivo, la solicitud de dictamen preceptivo de la
Consejeria de Cultura, Turismo y Deporte, sobre el proyecto de decreto

citado en el encabezamiento.

A dicho expediente se le asigno el numero 114/23, comenzando el
dia senalado el computo del plazo de veinte dias habiles para la emision
del dictamen, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 23.1 del
Reglamento de Organizacion y Funcionamiento de la Comision Juridica
Asesora, aprobado por Decreto 5/2016, de 19 de enero, del Consejo de
Gobierno (en adelante, ROFCJA).

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



La ponencia ha correspondido, por reparto de asuntos, a la letrada
vocal Dna. Silvia Pérez Blanco, quien formulé y firmoé la oportuna
propuesta de dictamen, la cual fue deliberada y aprobada en la reunion
del Pleno de este 6rgano consultivo, en sesion celebrada el dia senalado

en el encabezamiento de este dictamen.
SEGUNDO.- Contenido del proyecto de decreto.

El proyecto sometido a dictamen preceptivo de esta Comision
Juridica Asesora, tal y como se explicita en su parte expositiva, tiene
por objeto establecer una regulacion actualizada de la ordenacion de los
establecimientos dedicados a prestar alojamiento al turismo rural,
derogando la normativa anterior, esto es el Decreto 117/2005, de 20 de
octubre, de autorizacion y clasificacion de alojamientos de turismo rural
en la Comunidad de Madrid (en lo sucesivo, Decreto 117/2005).
Ademas, ha de adaptarse a la modificacion operada en la Ley 1/1999,
de 12 de marzo, de Ordenacion del Turismo de la Comunidad de
Madrid, por la Ley 8/2009, de 21 de diciembre, de Medidas
Liberalizadoras y de Apoyo a la Empresa Madrilena, que -entre otras
medidas- supuso la sustitucion del régimen de autorizacion previa por

el de presentacion de una declaracion responsable.

El proyecto de decreto consta de una parte expositiva y una parte
dispositiva integrada por 32 articulos agrupados en cuatro titulos con el

contenido siguiente:

- El titulo preliminar comprende las “Disposiciones generales” y se
integra por los articulos 1 a 4, que se refieren a: “Objeto de la norma
proyectada”, “Definicion”, “Ambito de aplicacion del proyecto”; y
“Modalidades”.

- El titulo I, bajo la denominacion de “Disposiciones sustantivas
comunes a todos los alojamientos rurales” comprende los articulos 5 a

16, que versan sobre: “Publicidad”, “Requisitos minimos generales para
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todas las modalidades”, “Otras normas aplicables a los establecimientos

de alojamiento de turismo rural”, “Principios que rigen el acceso a los
establecimientos de alojamiento de turismo rural”, “Acceso y
permanencia en los establecimientos de alojamiento de turismo rural’,
“De los precios”, “Facturacion”, “Precios, reservas Yy anulaciones’,
“Habitaciones accesibles”, “Camas supletorias o sofas cama’,
“Reglamento de régimen interior”, y “Régimen de inspeccion y

sancionador”.

- El titulo II es relativo a los “Requisitos sustantivos especificos”, y

se divide en tres capitulos.

- El capitulo I denominado “Hoteles Rurales” abarca los articulos
17 a 20, que se refieren a la “Definicion”, “Clasificacion”, “Requisitos
técnicos comunes a los hoteles rurales” y “Requisitos técnicos minimos

especificos por categoria”.

-El capitulo II es sobre las “Casas Rurales” y comprende los
articulos 21 a 23, relativos a la “Definicion”, “Régimen de explotacion” y

“Requisitos minimos para las casas rurales”.

- El capitulo III, versa sobre los “Apartamentos de Turismo Rural”y
contiene los articulos 24 a 26 referidos a la “Definicion”, “Requisitos

técnicos minimos”y a los “Apartamentos-estudios”.

- El titulo III se ocupa de los “Aspectos procedimentales”, y
comprende los articulos 27 a 32, que se dedican a la “Declaraciéon
responsable”, “Clasificaciéon y registro”, “Informe previo de clasificacion”,
“Forma y lugar de presentacion de las declaraciones responsables,
solicitudes de informes previos y solicitudes de dispensas”, “Forma en la
que se practicardan las notificaciones y medios para realizar la aportacion

de documentacion”y a las “Dispensas”.
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El proyecto se cierra con una parte final que comprende dos
disposiciones transitorias: la primera relativa a la normativa aplicable a
los expedientes en tramitacion a la entrada en vigor de la norma
proyectada y, la segunda, a la adaptacion a la nueva normativa respecto
de ciertos establecimientos hoteleros. Ademas, la parte final incluye una
disposicion derogatoria inica del Decreto 117/2005 y dos disposiciones
finales, referidas respectivamente, a la habilitacion normativa y a la
entrada en vigor prevista para el dia siguiente al de su publicacion en el
Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid.

Por ultimo, la norma proyectada incluye un anexo relativo al
modelo de placa aludido en su articulo 5, y que deben exhibir

obligatoriamente los establecimientos afectados por la norma.

TERCERO.- Contenido del expediente remitido.

El expediente remitido a esta Comision Juridica Asesora consta de

los siguientes documentos:

1.- Bloque de documentos n° 1:

- Acuerdo de 13 de julio de 2022, del Consejo de Gobierno, por el
que se autoriza a la Consejeria de Cultura, Turismo y Deporte la
publicacion en el portal de transparencia de la Comunidad de Madrid
de la consulta publica relativa al proyecto de decreto por el que se
modifica el Decreto 117/20035, de 20 de octubre.

- Memoria de la consulta publica de la Direccion General de
Turismo de la Consejeria de Cultura, Turismo y Deporte, de 30 de junio
de 2022 y la resolucion de la misma fecha del director general de
Turismo por la que se somete a consulta publica el proyecto de decreto

por el que se modifica el Decreto 117/2005.

- El informe de la consulta publica.
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2.- Primera version del proyecto de decreto por el que se regula la

ordenacion de los establecimientos de alojamiento de turismo rural en
la Comunidad de Madrid y la Memoria del Analisis de Impacto
Normativo, firmada por el director general de Turismo el 8 de noviembre
de 2022.

3.- El informe 72/2022, de coordinacion y calidad normativa,
emitido por la Secretaria General Técnica de la Consejeria de

Presidencia, Justicia e Interior el 23 de noviembre de 2022.
4.- Bloque de documentos n° 4:

- Informe de la Direccion General de Igualdad, de 14 de noviembre

de 2022, sobre el impacto por razén de género.

- Informe de la Direccion General de Infancia, Familia y Fomento
de la Natalidad, de 15 de noviembre de 2022, sobre el impacto en

materia de familia, infancia y adolescencia.

- Informe de la Direccion General de Igualdad de 14 de noviembre
de 2022 de impacto por razon de orientacion sexual e identidad y

expresion de género.

5.- Informe de la Direccion General de Trasparencia y Atencion al
Ciudadano de 2 de diciembre de 2022 y dos formularios de “Declaracion
responsable de Inicio de Actividad de Hoteles, Pensiones y Turismo

Rural y de “Solicitud de Dispensas en Alojamiento Turistico”.
6.- Bloque de documentos n° 6:

- Oficio del Consejo de Consumo de 29 de noviembre de 2022, con
el informe de la Comision de Legislacion del citado Consejo sobre el

proyecto de decreto, de 24 de noviembre de 2022; y certificado de la
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secretaria del Consejo de Consumo sobre la ratificacion del referido

informe en la reunién celebrada el 28 de noviembre de 2022.
7.- Bloque de documentos n° 7:

- Informes sin observaciones de las secretarias generales técnicas
de las siguientes consejerias: Vicepresidencia, Consejeria de Educacion
y Universidades, de 14 de noviembre de 2022; Presidencia, Justicia e
Interior, de 21 de noviembre de 2022; Administracion Local y
Digitalizaciéon, de 22 de noviembre de 2022; Sanidad, de 23 de
noviembre de 2022; y Transportes e Infraestructuras, de 14 de

noviembre de 2022.

- Informes con observaciones de las secretarias generales técnicas
de las consejerias de: Medio Ambiente, Vivienda y Agricultura, de 18 de
noviembre de 2022; Familia, Juventud y Politica Social, de 24 de
noviembre de 2022; y de Economia, Hacienda y Empleo, de 21 de

noviembre de 2022.
8.- Bloque de documentos n° 8:

- Segunda version del proyecto de decreto y de la Memoria del

Analisis de Impacto Normativo, de fecha 21 de diciembre de 2022.

- Resolucion del director general de Turismo de 21 de diciembre de
2022 por la que se acuerda la apertura de los tramites de audiencia e

informaciéon publica.

- Tramite de audiencia a la Federacion Madrileha de Municipios de
22 de diciembre de 2022.

- Escrito de alegaciones del Colegio Oficial de Arquitectos de
Madrid de 17 de enero de 2023.
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9.- Tercera version del proyecto de decreto y de la Memoria del

Analisis de Impacto Normativo de fecha 23 de enero de 2023.

10.- Informe de legalidad de la Secretaria General Técnica de la
Consejeria de Cultura, Turismo y Deporte, sobre el proyecto de decreto,
de fecha 25 de enero de 2023.

11.- Informe del Servicio Juridico en la Consejeria de Cultura,
Turismo y Deporte, con el conforme del abogado general de la
Comunidad de Madrid, de 13 de febrero de 2023.

12.- Cuarta version del proyecto de decreto y de la Memoria del

Analisis de Impacto Normativo de fecha 20 de febrero de 2023.

13.- Informe de la consejera de Cultura, Turismo y Deporte, de 1
de marzo de 2023, sobre la solicitud de dictamen a la Comision Juridica

Asesora de la Comunidad de Madrid.

14.- Certificado de 1 de marzo de 2023 del viceconsejero de
Asuntos Juridicos y secretario general del Consejo de Gobierno, sobre el
acuerdo adoptado en la citada fecha por el Consejo de Gobierno en

relacion con la solicitud de dictamen a esta Comision.

A la vista de tales antecedentes, formulamos las siguientes

CONSIDERACIONES DE DERECHO

PRIMERA.- Competencia de la Comision Juridica Asesora de la

Comunidad de Madrid para emitir dictamen.
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La Comision Juridica Asesora emite su dictamen de caracter
preceptivo, de conformidad con el articulo 5.3.c) de la Ley 7/2015, de
28 de diciembre, que dispone: “la Comision Juridica Asesora deberd ser
consultada por la Comunidad de Madrid en los siguientes asuntos: [...] ¢)
Proyectos de reglamentos o disposiciones de cardacter general que se
dicten en ejecucion de las leyes, y sus modificaciones”, y a solicitud de la
consejera de Cultura, Turismo y Deporte, organo legitimado para ello
segun el articulo 18.3.a) del ROFCJA.

El presente proyecto participa de la naturaleza de reglamento
ejecutivo, ya que se trata de una disposicion de caracter general,
dirigida a una pluralidad indeterminada de destinatarios, con vocacion
de permanencia, que innova el ordenamiento juridico, y que desarrolla
lo dispuesto en la Ley 1/1999, de 12 de marzo, de Ordenacion del
Turismo de la Comunidad de Madrid (en adelante, Ley 1/1999), por lo
que corresponde al Pleno de la Comision Juridica Asesora dictaminar
sobre el mismo a tenor del articulo 16.3 del ROFCJA.

En relacion con los reglamentos ejecutivos, hemos destacado
reiteradamente en nuestros dictamenes, que el Tribunal Supremo se ha
pronunciado sobre la importancia del dictamen del Consejo de Estado o
del 6rgano consultivo autonémico en el procedimiento de elaboracion.
Asi, la Sentencia del Tribunal Supremo de 17 de septiembre de 2021,
con cita de la anterior de 22 de mayo de 2018 (recurso 26/2016) “la
potestad reglamentaria se sujeta a los principios, directrices o criterios
que marca la Ley a desarrollar, y no se ejerce sélo segtin el buen criterio o
la libre interpretacion del Gobierno. La funciéon consultiva que ejerce el
Consejo de Estado es idénea para coadyuvar a los principios citados,
porque se centra en velar por la observancia de la Constitucién y del resto
del ordenamiento juridico, lo que explica el caracter esencial que
institucionalmente tiene para nuestra doctrina el dictamen previo de este
o6rgano, como proteccion del principio de legalidad y garantia de la

sumision del reglamento a la Ley”.
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El Consejo de Estado en el dictamen 1282/2022, de 21 de julio, ha

recordado la relevancia de su dictamen en la elaboraciéon de las normas

reglamentarias, destacando «su funciéon preventiva de la potestad
reglamentaria para conseguir su ajuste a la ley y al Derecho en la forma
descrita, entre otras muchas, en la Sentencia del Tribunal Supremo de 23
de marzo de 2004 (recurso 3992/2001) luego reiterada en otras
posteriores (21 de abril de 2009 o 12 de diciembre de 2007): “La
intervencion del Consejo de Estado no se queda, por tanto, en un mero
formalismo, sino que actua como una garantia preventiva para asegurar
en lo posible la adecuacion a Derecho del ejercicio de la potestad

reglamentaria’».

El presente dictamen ha sido evacuado dentro del plazo ordinario
establecido en el articulo 23.1 del ROFCJA, segun la redaccion dada por
el Decreto 52/2021, de 24 de marzo, del Consejo de Gobierno, por el
que se regula y simplifica el procedimiento de elaboracion de las
disposiciones normativas de caracter general en la Comunidad de
Madrid (en adelante, Decreto 52/2021).

SEGUNDA.- Sobre la habilitacion legal y titulo competencial.

Resulta esencial determinar si la Comunidad de Madrid ostenta
titulo competencial suficiente para dictar la norma proyectada, y si esta

goza de la suficiente cobertura legal.

El articulo 148.1.18% de la Constitucion Espanola establece que las
comunidades auténomas pueden asumir competencias en materia de

promocion y ordenacion del turismo en su ambito territorial.

El articulo 149 de la CE no reserva al Estado ninguna atribucion
directa sobre el turismo, sin perjuicio de la existencia de otros titulos
competenciales estatales que inciden indirectamente sobre la materia,

como puede ser la ordenacion general de la economia.
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De esta manera, a tenor de lo dispuesto en el citado articulo
148.1.18% de la CE, la Comunidad de Madrid ha asumido la plenitud de
la funcion legislativa en materia de promocion y ordenacion del turismo
en su ambito territorial, tal y como recoge el articulo 26.1.21 de su
Estatuto de Autonomia. Asimismo, el articulo 26.1.17 del mencionado
estatuto atribuye a la Comunidad de Madrid la plenitud de la funcion
legislativa en materia de fomento del desarrollo econoémico, dentro de

los objetivos marcados por la politica econoémica nacional.

En virtud de las citadas competencias, la Comunidad de Madrid
aprobo la Ley 8/1995, de 28 de marzo, de Ordenacion del Turismo de la
Comunidad de Madrid, derogada por la Ley 1/1999, con el objeto de
solventar “disfunciones y lagunas” de la anterior legislacion y llevar a
cabo “la ordenacién del sector turistico en la Comunidad de Madrid y el
establecimiento de los principios bdsicos a los que habrdn de acomodarse
la accion administrativa y la de los particulares, en materia de

planificacién, promocién y fomento”.

La disposicion final primera de la Ley 1/1999 autorizaba al
Gobierno para dictar cuantas disposiciones de aplicacion y desarrollo

de la ley fueran necesarias.

Sobre este desarrollo reglamentario, se pronuncié el Consejo de
Estado en el Dictamen 260/2004, de 18 de marzo, relativo al proyecto
de decreto de Alojamientos de Turismo Rural de la Comunidad de
Madrid. En su virtud, el Consejo de Gobierno de la Comunidad de
Madrid aprobo el ya referido Decreto 117/2005, cuya derogacion esta

prevista en la norma proyectada.

Como hemos visto anteriormente, la Ley 1/1999 fue objeto de una
importante modificacion por la Ley 8/2009, de 21 de diciembre, de
Medidas Liberalizadoras y de Apoyo a la Empresa Madrilena (en
adelante, Ley 8/2009) que se aprobd con tres objetivos (segiun su
preambulo) y dentro del marco de la Directiva 2006/123/CE del
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Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre de 2006 (en

adelante, Directiva de Servicios): “en primer lugar, introducir una serie de
medidas liberalizadoras para las empresas madrilenas de los sectores de
actividad de turismo, comercio, venta ambulante, juego y proteccion de
los consumidores; en segundo lugar, modificar buena parte de los plazos
en los procedimientos de la Administracion, agilizandolos y modificando
el sentido del silencio de desestimatorio a estimatorio, favoreciendo asi
los derechos de los ciudadanos, de las empresas y de las organizaciones
sociales, y en tercer lugar, liberalizar otros sectores de la economia
madrilenia como los colegios profesionales, servicios sociales, sanitarios,
medioambientales, espectdculos publicos, actividades recreativas y de

patrimonio histérico”.

Por lo que se refiere a la modificacion de la Ley 1/1999, la Ley
8/2009 supuso -entre otros aspectos destacables- la supresion de las
autorizaciones de las distintas modalidades de alojamiento turistico por

una declaracion responsable.

La norma proyectada pretende actualizar la normativa vigente, tras
la modificacion legal referida y adaptarla “a las distintas trasformaciones

que estan afectando al sector”.

De cuanto antecede, se infiere que la Comunidad de Madrid
ostenta titulo competencial suficiente para dictar la norma y que esta

goza de la suficiente cobertura legal.

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

Consejeros”.

También, como ya hemos visto, la disposicion final primera de la
Ley 1/1999 establece que corresponde al Consejo de Gobierno dictar las

disposiciones de aplicacion y desarrollo de la ley.

Por otro lado, el rango normativo (Decreto del Consejo de Gobierno)
es el adecuado, en aplicacion de lo dispuesto en el articulo 50.2 de la
citada Ley 1/1983.

Sin perjuicio de lo expuesto, convendria llamar la atencion sobre el
hecho de que se esté tramitando un proyecto de modificacion de la Ley
1/1999, que segun consta en el Portal de Transparencia de la
Comunidad de Madrid, ya ha sido sometido al tramite de informacion
publica por Resolucion del director general de Turismo con un plazo
para la presentacion de alegaciones del 22 de septiembre al 13 de
octubre de 2022. Segun el anteproyecto publicado, algunos de los
articulos que son objeto de modificacion en la Ley 1/1999 podrian

afectar a aspectos que inciden sobre el proyecto objeto de dictamen.

TERCERA.- Cumplimiento de los tramites del procedimiento
de elaboracion de disposiciones administrativas de caracter

general.

En la Comunidad de Madrid, el procedimiento aplicable para la
elaboracion de normas reglamentarias se encuentra regulado en el ya
citado Decreto 52/2021.
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También ha de tenerse en cuenta el articulo 60 de la Ley 10/2019,

de 10 de abril, de Transparencia y Participacion de la Comunidad de
Madrid (LTPCM), que regula el derecho de participacion de los

ciudadanos en la elaboracion de las disposiciones normativas.

Asimismo, debe considerarse la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas
(en adelante, LPAC), si bien debe destacarse, que la Sentencia del
Tribunal Constitucional 55/2018, de 24 de mayo, ha declarado
inconstitucionales ciertas previsiones de la LPAC, y en particular, por lo
que en materia de procedimiento interesa, ha declarado contrarios al
orden constitucional de competencias en los términos del fundamento
juridico 7 b) los articulos 129 (salvo el apartado 4, parrafos segundo y
tercero), 130, 132 y 133 de la LPAC, asi como que el articulo 132 y el
articulo 133, salvo el inciso de su apartado 1 y el primer parrafo de su
apartado 4, son contrarios al orden constitucional de competencias en

los términos del fundamento juridico 7 c) de la sentencia.

1.- Por lo que se refiere a los tramites previos, el articulo 3 del
Decreto 52/2021, en relacion con la planificacion normativa, contempla
como novedad, la elaboracion de un plan plurianual para toda la
legislatura, que habra de aprobarse durante el primer ano de esta. Se
ha aprobado el plan normativo para la XII Legislatura, por Acuerdo del
Consejo de Gobierno de 10 de noviembre de 2021, que contempla el

proyecto de decreto que venimos analizando.

En cuanto a la evaluacion ex post, el articulo 3.3 del Decreto
52/2021 la regula para el supuesto de tramitacion de propuestas
normativas no incluidas en el plan normativo, pues para las previstas,
como es el caso, deberia ser el propio plan el que estableciera cuales
son las disposiciones que deben ser objeto de esa evaluacion ex post. No
obstante, el citado Acuerdo de 10 de noviembre de 2021, del Consejo de

Gobierno, por el que se aprueba el Plan Anual Normativo para la XII
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Legislatura, a diferencia de los planes normativos anteriores, no
contiene ninguna prevision sobre la evaluacion normativa de las 126
disposiciones que enumera, entre otras, la que es objeto del presente

dictamen.

En este caso, la Memoria del Analisis de Impacto Normativo sefnala
que “el contenido de este proyecto de decreto no tiene impacto ni efecto
que determinarian la obligacion de efectuar evaluacion ex post’. Sin
embargo, como ha puesto de manifiesto la Direccion General de
Economia en su informe de 15 de noviembre de 2022 realizando
observaciones al proyecto, se recomienda la evaluacion ex post de la
norma reglamentaria “en aras a garantizar la mejora regulatoria (...) asi
como la adaptacion a las nuevas necesidades que puedan surgir en un
sector tan innovador y permeable a los cambios de hadbito de una

sociedad en permanente evolucion”.

En conclusion, parece conveniente que la norma pueda ser
sometida a dicha evaluacion ex post, ya que como viene senalando esta
Comision Juridica Asesora al respecto (v.gr. Dictamen 83/23, de 23 de
febrero), evaluar la eficacia y eficiencia de la norma, los efectos no
previstos y los resultados de su aplicacion, puede suministrar una
informacion muy relevante de cara al futuro, permitiendo acometer la
reforma de aquellos aspectos que puedan quedar desfasados por la

rapida evolucion del sector.

2.- Igualmente, el articulo 60 de la LTPCM y el articulo 4.2.a) del
Decreto 52/2021 establecen que, con caracter previo a la elaboracion
del proyecto normativo, se sustanciara una consulta publica a través
del espacio web habilitado para ello para recabar la opinion de los

sujetos potencialmente afectados por la futura norma.

Consta en el expediente examinado que, previo acuerdo del
Consejo de Gobierno de 13 de julio de 2022, se realizo consulta publica

mediante publicacion en el Portal de Transparencia de la Comunidad de
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Madrid del 18 de julio al 8 de agosto de 2022, sin que se presentaran

alegaciones.

A este respecto, cabe destacar que, como también recoge la
Abogacia General de la Comunidad de Madrid en su informe como
consideracion esencial instando su aclaracion en la Memoria, el
proyecto remitido para consulta publica recogia una modificacion del

Decreto 117/2005 y no una nueva regulacion.

La ultima version de la Memoria del Analisis de Impacto Normativo
de 20 de febrero de 2023 justifica el cambio contestando a la alegacion
de la Abogacia General que (...) «si bien en un principio se tramité el
proyecto como modificaciéon del decreto anterior vigente, como serialan las
directrices de técnica normativa, aprobadas por Acuerdo del Consejo de
Ministros, de 22 de julio de 2005, como norma general, es preferible la
aprobacion de una nueva disposicion a la coexistencia de la norma
originaria y sus posteriores modificaciones. Por tanto, las disposiciones
modificativas deberan utilizarse con cardcter restrictivo. Por ese motivo se
optdé por un texto nuevo. Asi, el texto sometido al tramite de audiencia e
informacién publicas recoge los aspectos mas sustanciales y la finalidad
que se puso de manifiesto en la consulta publica, donde se recogia

expresamente:

“La presente modificacion normativa cumple con el objetivo de,
adaptar el contenido del Decreto 117/2005, de 20 de octubre, a lo
establecido por la Ley 1/1999, de 12 de marzo, de Ordenacion del
Turismo de la Comunidad de Madrid, tras la redacciéon dada por la Ley
8/2009, de Medidas Liberalizadoras y de Apoyo a la Empresa
Madrilena, respecto del concepto de la declaracion responsable. Por otro
lado, se realiza el objetivo de actualizar el contenido del art 27 de este
Decreto 117/2005, de 20 de octubre, que pasa a denominarse

Habitaciones accesibles”s.
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Esta Comision Juridica Asesora comparte la consideracion de que
las disposiciones modificativas deben utilizarse con caracter restrictivo,
si bien dicha apreciacion debio ser tenida en cuenta desde el inicio del
expediente en el tramite de consulta publica, considerando ademas que
el plan normativo para la XII legislatura contempla una regulacion

completa de la materia y no una modificacion del Decreto 117/2005.

Sobre la importancia de que el ejercicio de la potestad
reglamentaria se ajuste al procedimiento de elaboracion legalmente
establecido, se ha pronunciado reiteradamente el Tribunal Supremo.
Asi, podemos traer a colacion la Sentencia de 4 de abril de 2022
(recurso 300/2020) en la que con cita de otra anterior de 12 de abril de
2019 (recurso 58/2017), indica que:

“Los tramites ahi contemplados constituyen limites formales de
dicha potestad y habilitan para el control judicial de su ejercicio,
atribuido el articulo 106 de la Constitucion, en relaciéon con el 26 de
la Ley 50/1997 y el 1 de la 29/1998, de 13 de julio, reguladora de

esta jurisdiccion.

Por lo que se refiere a la omision de tramites, la jurisprudencia de
esta Sala subraya que para que proceda la nulidad... es preciso que
se haya prescindido totalmente de los tramites del procedimiento, no
bastando la omisién de alguno de estos tramites por importante que
pudiera resultar, de suerte que la omisiéon procedimental ocasionada
debe ser no solo manifiesta, es decir, palpable y a todas luces
evidente e inequivoca, sino también total y absoluta, esto es, que
denote una inobservancia de las normas de procedimiento que
afecte en su conjunto a la sustanciacion del mismo, de manera

global y no meramente parcial o accidental.

(...) Por ello, solo cuando la omisiéon de tramites del procedimiento
previsto para la elaboracion de las disposiciones generales o su

defectuoso cumplimiento se traduzca en una inobservancia
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trascendente para el cumplimiento de la finalidad a que tiende su

exigencia, conllevara la nulidad de la disposicion que se dicte”.

En este caso, no consideramos que la irregularidad observada
adquiera una relevancia tal que pueda determinar la nulidad del
procedimiento de elaboracion de la norma, teniendo en cuenta que tras
la consulta previa no se realizaron alegaciones; que en el tramite de
consulta publica se pusieron de manifiesto los puntos mas relevantes
de la reforma que después se han mantenido en el texto proyectado;
que la regulacion completa de la ordenacion de los establecimientos de
alojamiento de turismo rural ha sido informada por todos los 6rganos
que han intervenido en el procedimiento y, fundamentalmente, que la
citada regulacion ha sido sometida al tramite de informacion publica en
el que han podido formular alegaciones los sectores potencialmente

afectados por la norma proyectada.

3.- La norma proyectada ha sido propuesta por la Consejeria de
Cultura, Turismo y Deporte que ostenta las competencias en la materia
conforme el Decreto 42/2021, de 19 de junio, de la presidenta de la
Comunidad de Madrid, por el que se establece el numero y
denominacion de las consejerias de la Comunidad de Madrid, y en
concreto, se ha promovido por la Direccion General de Turismo,
conforme a las competencias que le atribuye el articulo 10 del Decreto
229/2021, de 13 de octubre, del Consejo de Gobierno, por el que se

establece la estructura organica de la citada consejeria.

4.- Por lo que se refiere a la denominada Memoria del Analisis de
Impacto Normativo (en lo sucesivo, la Memoria), se ha elaborado en la

modalidad ejecutiva prevista en el articulo 6.2 del Decreto 52/2021.

El expediente remitido a esta Comision incluye la ultima Memoria
firmada el 20 de febrero de 2023, y tres versiones anteriores. De esta

manera cabe considerar que la Memoria responde a la naturaleza que le
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otorga su normativa reguladora como un proceso continuo, que debe
redactarse desde el inicio hasta la finalizacion de la elaboracion del
proyecto normativo, de manera que su contenido se vaya actualizando
con las novedades significativas que se produzcan a lo largo del
procedimiento de tramitacion, en especial, la descripcion de la
tramitacion y consultas (articulo 6.3 del Decreto 52/2021) hasta

culminar con una version definitiva.

Centrando nuestro analisis en la ultima Memoria, se observa que
contempla la necesidad y oportunidad de la propuesta y los fines y los
objetivos de la misma para justificar la alternativa de regulacion elegida.
También realiza un examen del contenido de la propuesta y el analisis
juridico de la misma, asi como su adecuacion al orden de distribucion

de competencias.

Por lo que hace a los impactos de la norma proyectada, la Memoria
contiene una referencia al impacto presupuestario, destacando que la
nueva normativa “no tiene incidencia en los presupuestos de la
Comunidad de Madrid”.

A continuacion, realiza un analisis detallado del sector turistico en
el ambito rural en la Comunidad de Madrid, en relacion con su
dimension economica y empresarial; las caracteristicas de la oferta y de
la demanda turistica de este tipo de establecimientos de alojamiento de
turismo rural, con sus fortalezas y debilidades, asi como los planes y

lineas de trabajo.

En lo que atane al impacto economico, la Memoria explica que del
proyecto no se deriva incidencia directa en la economia y que no tendra
efectos sobre la competencia en el mercado. Dicha afirmacion contrasta
con lo expresado en el informe de la Direccion General de Economia,
que tras valorar positivamente el sistema de declaracion responsable
introducido en el texto, al ser el método de intervenciéon administrativa

“menos distorsionador y limitador para el inicio y ejercicio de actividad”;
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sin embargo, considera que el proyecto, al establecer unos requisitos

minimos obligatorios (titulo I de la norma proyectada) hace que se
incrementen los costes de acceso y ejercicio en el mercado
“convirtiéndose en barreras de entrada que pueden afectar
negativamente a la libre competencia”. Senala en concreto, que los
requisitos establecidos en el proyecto son muy variados (por ejemplo, la
altura de los techos, el tamano de las habitaciones y su mobiliario
minimo o las dimensiones de los cuartos de bano) que estas barreras de
entrada al mercado suponen “una restriccion a la oferta y una limitacién
injustificada de la competencia efectiva en el alojamiento reglado, con los
consiguientes perjuicios para consumidores Yy usuarios’; y que la
imposicion de estos requisitos “resulta limitativa para los nuevos
operadores, ya que les impone un sobre coste en la inversiéon a realizar
en la instalacion que no tiene necesariamente que trasladarse a una

mayor o menor calidad del servicio”.

Contintla apuntando que existen mecanismos alternativos menos
distorsionadores de la competencia (por ejemplo, la adhesion voluntaria
al sistema ASETUR u otro similar) que podrian garantizar un modelo de
establecimiento que reuna los estandares de calidad pretendidos. Por
ello, recomienda flexibilizar las exigencias obligatorias contenidas en el
titulo I atendiendo a los principios de regulacion economica eficiente, y,
en todo caso, establecer estandares de referencia que en ningun caso

sean minimos obligatorios.

Frente a lo expresado en el citado informe, la Memoria se limita a
indicar someramente que “ya se han eliminado o flexibilizado aquellos
requisitos minimos obligatorios y servicios de los establecimientos de
alojamiento de turismo rural que creaban trabas innecesarias. Con la
desapariciéon de las rigideces que estos requisitos producian el proyecto
normativo se adecua mas a la realidad presente de este sector de la
Comunidad de Madrid”.
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Respecto a esta cuestion controvertida, cabe significar que el
proyecto aboga por el sistema recogido en el anterior Decreto 117/2005
de requisitos de obligado cumplimiento, frente al sistema propuesto por
la Direccion General de Economia que, en sintesis, es menos

intervencionista.

Comparando con la regulacion que nos ocupa ahora con la de
otras comunidades autéonomas, como es el caso de la de Aragon,
entendemos oportuno referirnos al Dictamen 246/2018, de 23 de
octubre, del Consejo Consultivo de Aragon, que analiza el proyecto de
decreto por el que se aprueba el Reglamento sobre ordenacion y

regulacion de las casas rurales de Aragon, que senala al respecto:

“Por lo que se refiere a la posible afectaciéon del principio de la
libertad de empresa y de la libre competencia, el cardcter técnico de
la mayor parte de las disposiciones del proyecto reglamentario no
impide reconocer que la opcién por uno u otro requisito (por ejemplo,
en cuanto al numero o dimensiones de habitaciones, banos, salones,
escaleras, etcétera) puede condicionar el ejercicio de la libertad de
empresa, la igualdad de acceso y la libertad de establecimiento de
los operadores turisticos. Este Consejo Consultivo valora el esfuerzo
que hace el reglamento en la linea de simplificacion administrativa y
reduccion de cargas que arranca con la Directiva de Servicios
(Directiva 2006/ 123/ CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de
12 de diciembre de 2006), apuntada ya en nuestro Dictamen
142/2016, al consolidar el instrumento de la declaracién
responsable (art.47). Cada legislador puede optar libre y
legitimamente por un procedimiento de inicio y ejercicio de la
actividad de que se trate, siempre que supere el test de
proporcionalidad y razonabilidad impuesto por la Directiva de
servicios (sin trabas administrativas innecesarias que compliquen o

retrasen indebidamente la prestacién del servicio o que impongan
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procedimientos y tramites de autorizacion que tengan cardcter

disuasorio). {(...)

Lo cierto es que los requisitos para la clasificacion de las casas
rurales que exige el proyecto reglamentario son mds numerosos Yy
restrictivos que los del Decreto 69/ 1997 que se deroga. La CNMC en
su informe sugiere que el proyecto podria restringir la oferta y limitar
la competencia en el sector turistico, dado que considera excesivo
numero de requisitos, calificando al Proyecto como fuertemente
intervencionista. Ahora bien, no cuestiona la legalidad de tales
requisitos, sino que echa en falta las razones de interés general que

los fundamentan {(...)

Consideramos que el Proyecto es compatible con la Directiva de
Servicios y respetuoso con los principios de libertad de empresa y
regulacion econdémica eficiente, en la medida en que es voluntario
para el operador turistico y no presupone un requisito de acceso a la
actividad Dicho con otras palabras, el hecho de que un
establecimiento turistico esté clasificado en grupos y categorias
concede una garantia de calidad suplementaria, pero no es un

requisito o barrera que impide ejercer la actividad”.

Opinion que compartimos y que es trasladable al proyecto de

decreto que examinamos.

Conforme a lo expuesto, consideramos que la opciéon por uno u
otro sistema es una cuestion de oportunidad y no de legalidad, como
también apunta el precitado dictamen, por lo que no debemos
pronunciarnos. Ahora bien, el establecimiento de esos requisitos exige
que queden debidamente motivadas en el expediente su necesidad y
proporcionalidad como exige la Directiva de Servicios, lo que a nuestro
juicio no queda explicado en la escueta contestacion ofrecida en la

Memoria y que exige un mayor esfuerzo de concrecion y analisis.
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Esta consideracion es esencial.

En cuanto a la deteccion y medicion de las cargas administrativas,
la Memoria senala que el proyecto normativo se ha elaborado a partir
del principio de intervencion minima, de modo que no se crea ninguna
carga administrativa que no resulte estrictamente imprescindible y
detalla el aumento de dos cargas administrativas. Por un lado, la que
resulta del articulo 9.1 del proyecto- la cita debiera ser al articulo 15.1-
para el caso de que se opte por tener un reglamento de uso o régimen
interior. En este caso, el «coste unitario» para cada establecimiento
rural que decida establecer un reglamento de uso o régimen interior se
calcula en 100 euros y el «coste total» de la carga administrativa citada
se elevaria a 19.500 euros, en el supuesto de que lo hagan el 60% de los

establecimientos rurales (195 establecimientos).

La segunda carga prevista es la que deriva del articulo 9.4 del
proyecto, al disponer que el régimen de admision de animales
domeésticos en los establecimientos que nos ocupan, que debe constar
en lugares visibles del establecimiento, en la informacion de promocion
y en los soportes on line. En este caso, el «coste unitario» para cada
establecimiento seria de 100 euros y el «coste total» de la carga

administrativa citada se elevaria a 32.500 euros.

Por otro lado, y por lo que respecta a la reduccion de cargas
administrativas, la Gnica que la Memoria identifica es la que se recogia
en el Decreto 117/2005, que establecia que los establecimientos de
alojamiento de turismo rural debian de comunicar a la Direccion
General de Turismo sus periodos de funcionamiento. Senala que el
«coste unitario» para cada establecimiento de alojamiento rural de
turismo rural por cumplir con el deber de comunicar a la Direccion
General de Turismo sus periodos de funcionamiento seria de 2 euros si

es presentacion electronica y 30 euros si es presentacion presencial y el
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«coste total» de la carga administrativa (que se pretende reducir) seria
de 4.962 euros.

La Memoria también contempla los llamados impactos sociales
(articulo 6.1 e) del Decreto 52/2021) por razon de género, en la infancia

y adolescencia, en la familia e igualdad.

Asi, incluye la mencion al impacto sobre la infancia, la
adolescencia y la familia, tal y como se exige por el articulo 22
quinquies de la Ley Organica 1/1996, de 15 de enero, de Proteccion
Juridica del Menor, y la disposicion adicional 10* de la Ley 40/2003, de
18 de noviembre, de Proteccion a las Familias Numerosas, introducidos
ambos por la Ley 26/2015, de 28 de julio, de modificacion del sistema
de proteccion a la infancia y a la adolescencia. Se indica que el proyecto
normativo no tendra impacto en este ambito, como refleja el informe de
15 de noviembre de 2022 de la Direccion General de Infancia, Familia y
Fomento de la Natalidad.

Consta asimismo, el examen del impacto por razon de género y el
impacto por razon de orientacion sexual, identidad o expresion de
género, en cumplimiento de la Ley del Gobierno (cfr. articulo 26.3.1) y de
las leyes 2/2016, de 29 de marzo, de Identidad y Expresion de Género e
Igualdad Social y no Discriminacion de la Comunidad de Madrid y
3/2016, de 22 de julio, de Proteccion Integral contra la LGTBIfobia y la
Discriminacion por Razon de Orientacion e Identidad Sexual en la
Comunidad de Madrid. Sobre el impacto por razéon de género, la
Memoria afirma que se prevé que la norma proyectada “tenga impacto
por razén de género y que, por tanto, incida en la igualdad de efectiva
entre mujeres y hombres”, tal y como recoge el informe emitido el 14 de

noviembre de 2022 por la Direccion General de Igualdad.

Por lo que se refiere al impacto por razon de orientacion sexual,

identidad o expresion de género, la Memoria refleja el impacto nulo del
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proyecto en este ambito por remision al informe de 14 de noviembre de
2022 de la Direccion General de Igualdad.

También contempla la Memoria la descripcion de los tramites
seguidos en la elaboracion de la norma. Asi, se recogen las
observaciones que se han ido formulando a lo largo de su tramitacion y
el modo en que han sido acogidas o no por el 6rgano proponente de la
norma, con su correspondiente motivacion, tal y como exige el articulo
6.1 f) del Decreto 52/2021.

5.- Conforme a lo dispuesto en los articulos 4 y 8 del Decreto
52/2021, a lo largo del proceso de elaboracion deberan recabarse los

informes y dictamenes que resulten preceptivos.

En cumplimiento de esta prevision han emitido diversos informes
la Direccion General de Igualdad y la Direccion General de Infancia,
Familia y Fomento de la Natalidad, conforme a lo dispuesto en el
Decreto 208/2021, de 1 de septiembre, del Consejo de Gobierno, por el
que se establece la estructura organica de la Consejeria de Familia,

Juventud y Politica Social.

Conforme a lo previsto en el articulo 8.4 del Decreto 52/2021 y el
articulo 15.3 a) del Decreto 191/2021, de 3 de agosto, del Consejo de
Gobierno, por el que se establecia la estructura organica de la
Consejeria de Presidencia, Justicia e Interior, se ha emitido el informe
72/2022, de 23 de noviembre de coordinacion y calidad normativa de la

Secretaria General Técnica de la citada consejeria.

Ademas, el articulo 4.1.a) de la Ley 3/1999, de 30 de marzo, de
Ordenacion de los Servicios Juridicos de la Comunidad de Madrid prevé
que dichos Servicios emitan un informe con caracter preceptivo, entre
otros asuntos, acerca de los proyectos de disposiciones reglamentarias,
salvo que tengan caracter meramente organizativo. Por ello, se ha

evacuado por la Abogacia General de la Comunidad de Madrid el
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informe de 13 de febrero de 2023, formulando una serie de

observaciones, algunas de caracter esencial, que han sido acogidas en

el texto examinado, en la forma y modo que recoge la ultima Memoria.

Segun el articulo 35.1 del Reglamento de funcionamiento interno
del Consejo de Gobierno y de sus Comisiones, aprobado por Decreto
210/2003, de 16 de octubre y el articulo 4.3 del Decreto 52/21, se han
evacuado los informes pertinentes por las secretarias generales

técnicas, realizando o no observaciones a la norma proyectada.

Es de destacar las realizadas por parte de la Consejeria de
Economia, Hacienda y Empleo, a través sendos informes emitidos por la
Direccion General de Economia y la Direccion General de Consumo.
Respecto del primero de ellos, ya hemos aludido anteriormente a las
observaciones sobre la evaluacion ex posty sobre las restricciones a la
libre competencia, sobre las que ya nos hemos pronunciado. Respecto
del segundo, el informe se pronuncia sobre la materia relativa a los
consumidores y usuarios poniendo de relieve la necesidad de que la
informacion sobre los diferentes bienes y servicios ofertados, sea
expuesta de forma clara y en lugar visible. La Memoria refiere que si se

han tenido en cuenta sus consideraciones.

Ademas, de conformidad con lo dispuesto en el Decreto 85/2002,
de 23 de mayo, por el que se regulan los sistemas de evaluacion de la
calidad de los servicios publicos y se aprueban los criterios de calidad
de la actuacion administrativa de la Comunidad de Madrid, se ha
emitido el informe favorable de 2 de diciembre de 2022, de la Direccion
General de Transparencia y Atencion al Ciudadano, relativo a los

formularios validados por la citada direccion general.

En adicion a ello, el articulo 28 de la Ley 11/1998, de 9 de julio, de
Proteccion de los Consumidores de la Comunidad de Madrid, establece

el caracter preceptivo del informe del Consejo de Consumo para las
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“normas que afecten directamente a los consumidores”, como es el caso.
Por ello, se ha recabado su informe, emitido con caracter favorable por
la Comision de Legislacion el 24 de noviembre de 2022 y ratificado por
unanimidad de la Comision Permanente del Consejo de Consumo en su
reunion de 28 de noviembre de 2022. No obstante, el caracter favorable
del informe, se formularon algunas observaciones al texto proyectado,
que han sido tenidas en cuenta en el proyecto, tal y como recoge la
Memoria, excepto la referencia a la conexion a internet o wifi, ya que se
estima que la ubicacion geografica de algunos de estos establecimientos

hace que sea dificil o imposible que la tengan.

Finalmente, en virtud de lo dispuesto en el articulo 4.2.e) y el
articulo 8.5 del Decreto 52/2021, se ha unido al expediente el informe
de legalidad de la Secretaria General Técnica de la consejeria que

promueve la aprobacion de la norma, de fecha 25 de enero de 2023.

6.- El articulo 9 del Decreto 52/2021, en desarrollo del mandato
previsto en el articulo 105.a) de la Constitucion Espanola, dispone que,
se sustanciaran los tramites de audiencia e informacion publica. Esta

obligacion aparece recogida también en el articulo 16.b) de la LTPCM.

Consta en el expediente que por Resolucion del director general de
Turismo de 21 de diciembre de 2022 se acordo la apertura del tramite
de informacion publica, mediante la publicacion en el Portal de
Transparencia de la pagina web institucional de la Comunidad de

Madrid, con un plazo de 15 dias habiles.

En particular, se dio audiencia por el mismo plazo a la Federacion
de Municipios de Madrid, por considerar que sus derechos e intereses
legitimos pudieran verse afectados por el proyecto de decreto sin que

haya formulado alegaciones.

Y dentro del tramite conferido al efecto, si formuld alegaciones el

Colegio Oficial de Arquitectos de Madrid que manifestd6 una serie de
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observaciones a la norma proyectada, que han sido contestadas en la

Memoria, admitiéndose la relativa a las caracteristicas arquitectonicas

de los establecimientos de alojamiento de turismo rural.

CUARTA.- Cuestiones materiales. Analisis del articulado.

Como hemos visto en los antecedentes de hecho, con la norma
proyectada se aborda una nueva regulacion de los establecimientos de
alojamiento de turismo rural en la Comunidad de Madrid, que es una
de las modalidades bajo las que se pueden ofertar los servicios de

alojamiento turistico conforme al articulo 25 de la Ley 1/1999.

Con caracter general cabe decir que, a pesar de que los cambios
que se introducen con respecto al Decreto 117/2005 no son profusos,
resulta preferible -como ya dijimos- la aprobacion de una nueva norma
en lugar de la modificacion que se pretendié inicialmente, dado el
caracter restrictivo con el que deben utilizarse las disposiciones
modificativas, segun la directriz 50 del Acuerdo del Consejo de
Ministros, de 22 de julio de 2005, que aprueba las Directrices de

técnica normativa.

Entrando ya en al analisis de la norma proyectada, cabe referirnos
en primer lugar, a la parte expositiva que cumple, con caracter general,
con el contenido que le es propio a tenor de la directriz 12, puesto que
contiene los antecedentes normativos que preceden al proyecto. Si bien
-como ya sugeriamos en nuestro Dictamen 83/23- estos podrian
completarse con la referencia a la Directiva de Servicios (Directiva
2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de
diciembre de 2006), al ser la normativa que impulsa una de las

modificaciones mas importantes del proyecto.

De igual modo, la parte expositiva justifica la nueva regulacion,

describe su finalidad, incluye las competencias y habilitaciones en cuyo
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ejercicio se dicta, con cita del articulo 26.1.17 y 21 del Estatuto de

Autonomia.

También contempla la referencia a los tramites seguidos en la
elaboracion de la norma, si bien, se observa que a la hora de mencionar
dichos tramites se hace una enumeracion exhaustiva de todos ellos,
cuando las mencionadas directrices se refieren a los tramites mas
relevantes, entre los que se encuentran los de audiencia e informacion
publica, el informe de los Servicios Juridicos de la Comunidad de
Madrid y el informe del Consejo de Consumo de la Comunidad de
Madrid.

Asimismo, justifica, al amparo de lo previsto en el articulo 129 de
la LPAC, la adecuacion de la norma proyectada a los principios de
necesidad, eficacia, eficiencia, proporcionalidad, seguridad juridica y

trasparencia.

Por otro lado, la parte expositiva describe someramente el
contenido de la norma, destacando aspectos de la nueva regulacion. En
particular, el cambio de sistema de autorizacion administrativa previa
del Decreto 117/2005, por el de declaracion responsable; o la finalidad
de contribuir a la mejora de la calidad de la oferta de alojamientos de
turismo rural, adaptandose a las transformaciones del sector; y a la
inclusion de las personas con alguna discapacidad, mejorando la

accesibilidad de este tipo de alojamientos.

En cuanto a la formula de promulgacion, esta se realiza de forma
adecuada con la necesaria referencia al dictamen de la Comision

Juridica Asesora.

Por lo que se refiere a la parte dispositiva, ya hemos indicado que
se distribuye en cuatro titulos, principiando por un titulo preliminar

referido a disposiciones generales.
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Asi, el articulo 1, se refiere al objeto del proyecto en los mismos

términos que su predecesor (Decreto 117/2005): la ordenacion de los

establecimientos de alojamiento de turismo rural.

Precisamente, en el articulo 2 de la norma proyectada, se aborda la
definicion de establecimientos de alojamiento de turismo rural, por
remision a la del articulo 29 de la Ley 1/1999: aquellas instalaciones
situadas en el medio rural que, con caracteristicas singulares, se
destinan al alojamiento turistico de forma habitual, mediante precio y
reunan los requisitos de esta norma. La redaccion de los apartados 2 y
3 del citado articulo se mantiene idéntica a la normativa anterior,
incidiendo en su ubicacion en el medio rural o en el casco urbano de

municipios de menos de 15.000 habitantes.

Aqui vemos que se ha dado cumplimiento a la observacion
efectuada por la Abogacia General suprimiéndose la referencia al
articulo 30 (relativo al principio de unidad de explotacion) de la Ley
1/1999 que contemplaba el Decreto 117/2005, por no guardar relacion
con el contenido del articulo 2, que es relativo a la definicion de este

tipo de alojamientos.

El ambito de aplicacion de la norma proyectada incorporado al
articulo 3, es logicamente el ambito geografico de la Comunidad de
Madrid, y vemos que se mantiene el régimen de exclusiones que
contemplaba el decreto que ahora se deroga: establecimientos que se
arrienden por temporada, la simple tenencia de huéspedes con caracter
estable o el subarriendo parcial de vivienda y los albergues juveniles o

centros residenciales de determinados colectivos sin finalidad turistica.

El dltimo precepto del titulo preliminar es el articulo 4, que
establece la clasificacion de los establecimientos de alojamiento de
turismo rural en las mismas tres categorias anteriores: hotel rural, casa

rural y apartamento de turismo rural.

29/52



El articulo 5, que inicia el titulo I, establece la obligacion de todos
los establecimientos de alojamiento de turismo rural de exhibir en su
entrada principal una placa en la que figure el distintivo
correspondiente a su clasificacion y modalidad, segun lo dispuesto en el
anexo. El modelo de placa se contiene efectivamente en el anexo de la

norma proyectada.

A continuacion, el articulo 6 regula los requisitos minimos
generales para todas las modalidades de establecimientos de
alojamiento de turismo rural, detallando desde la perspectiva
arquitectonica, una serie de caracteristicas de marcado perfil técnico en
el necesario respeto a las normas urbanisticas (entiéndase,
planeamiento y ordenanzas municipales). La Memoria senala al
respecto que se ha acogido la redaccion propuesta para el apartado 1
letras a) y b) de este articulo por el Colegio Oficial de Arquitectos de

Madrid en el tramite de alegaciones y se razona el motivo.

Mencion especial ha de hacerse a la letra d), pues es un tanto
genérica. La redaccion deberia ser mas concreta en relacion a la
instalacion de los establecimientos de turismo rural en edificios en los
que se realicen actividades que impliquen ruidos y emitan humos, pues
las expresiones “molestias notables” para los usuarios o “altos niveles de

ruidos” son indeterminadas.

El articulo siguiente menciona -otra vez- la normativa urbanistica
al indicar el sometimiento de los establecimientos que nos ocupan a las
normas sectoriales que sean de aplicacion, y enuncia algunas de ellas a
titulo meramente ejemplificativo: edificacion, prevencion de incendios o

proteccion del medio ambiente, entre otras.

Respecto a dicho precepto, y aun cuando es mas una
consideracion de técnica normativa, conviene suprimir el adverbio
“estrictamente”, dado que las leyes han de cumplirse en su totalidad ni

por exceso ni por defecto. Y en cuanto al fondo, ciertamente el
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cumplimiento de la normativa sectorial se impone por si sola como la

del resto del ordenamiento juridico (articulo 9.1 de la CE) sin necesidad
de una mencion especial. Ahora bien, como indica expresamente la

Memoria puede ser oportuno su recordatorio.

El articulo 8 de la norma proyectada supone una novedad con
respecto al texto ahora vigente, al regular el libre acceso a los
establecimientos, sin que se pueda restringir por razones de “raza, sexo,
orientacion sexual, identidad de género, expresion de género o
caracteristicas sexuales, religion, opinién, discapacidad o cualquier otra
circunstancia personal o social que suponga discriminacion”, lo que
resulta ya recogido en el articulo 15.2 de la Ley 1/1999 y que en
definitiva deriva de la prohibicion de toda discriminacién contenida en
el articulo 14 de la CE y que, hace por tanto, redundante su inclusion

en el texto reglamentario.

Ahora bien, la frase relativa a las condiciones de accesibilidad debe
ir precedida de punto y aparte, y en consecuencia iniciar nuevo parrafo
ya que se trata de otra materia. Ademas, el citado articulo concluye con
una frase relativa a la informacion que “se debe de facilitar sobre la
accesibilidad de los distintos recursos del establecimiento”. Seria
conveniente clarificar el significado de este término: si se refiere al
acceso (en general) al establecimiento, a los servicios de los que dispone
el alojamiento, o si se trata de la accesibilidad en particular para las

personas con movilidad reducida.

El acceso a los establecimientos y la permanencia en ellos, se
regula en el articulo 9, que contiene una excepcion a la regla general de
la libre entrada, la cual podra condicionarse al cumplimiento de un
reglamento de régimen interior. En este sentido, la remision al precepto
legal (articulo 9 de la Ley 1/1999) es acertada y concreta, ya que solo se
puede denegar a una persona el acceso o la permanencia en el

alojamiento si incumple las normas de convivencia, las condiciones
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particulares del uso de determinados servicios (por ejemplo, de la

piscina) o si no se paga el precio estipulado para los servicios utilizados.

El ultimo apartado es el relativo a la admision de animales que se
circunscribe a los “domésticos”, permitiendo que cada establecimiento
admita (o0 no) su entrada, siempre que este régimen conste debidamente
advertido y se informe de ello en lugar visible en el propio
establecimiento o en la pagina web. La redaccion actual de la ultima
frase bien podria revisarse y simplificarse, para decir que las personas
con discapacidad reconocida podran entrar a los establecimientos

acompanados de perros de asistencia.

Ademas, seria conveniente que por razones de sistematica y dado
que se esta regulando la materia de acceso a los alojamientos, que se
situara a continuacion el articulo relativo al reglamento de régimen
interior, que actualmente, figura ubicado entre los articulos que se
refieren a otras materias muy distintas como son la de los precios o las
camas supletorias. De aceptarse esta modificacion, el actual articulo 15

pasaria a ser articulo 10.

En este sentido, la existencia de este reglamento en el que se fijen
las normas de uso y convivencia para los usuarios durante su estancia
en este tipo de alojamientos es potestativa. Eso si, necesariamente el
contenido del reglamento de régimen interior debe ponerse en relacion
con lo ya senalado en el articulo 9.2 que precisamente se remite a la Ley
1/1999. Por ello, la expresion final del actual articulo 15 es redundante
“sin que pueda contravenir lo dispuesto en la Ley 1/1999, de 12 de
marzo, ni en el resto de este decreto” y puede suprimirse por innecesaria
ya que consta previamente la mencion del precepto concreto de la Ley

1/1999 que los reglamentos de uso han de respetar.

Los actuales articulos 10 y 11 son relativos a los precios y a las
facturas. Para mejor comprension del texto y por aplicacion de las

directrices de técnica normativa ha de respetarse la estructura de la
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frase, por lo que se sugiere modificar la redaccion del articulo 10.1 para

empezar por el sujeto: “Los establecimientos de alojamiento...”, que ya

de por si, comprende todos los tipos de establecimientos.

El apartado 1 del articulo 10 cumple lo dispuesto en el articulo 12
de la Ley 1/1999 que regula las obligaciones de las empresas titulares
de este tipo de alojamientos, de anunciar e informar a los usuarios
sobre el precio y dar la maxima publicidad a los precios de todos los

servicios que en ellos se oferten.

También es conforme al articulo 14 de la Ley 1/1998, de 9 de julio,
de proteccion de los consumidores de la Comunidad de Madrid (Ley
1/1998) cuando dispone que “los precios de los servicios seran
expuestos al publico en los establecimientos donde se presten u oferten,
mediante la exhibicion de carteles perfectamente visibles y legibles o en

el lugar donde efectivamente se presten, a través de un soporte escrito”.

Sin embargo, la redaccion del apartado 2 es sumamente confusa
en una materia esencial como es la del precio, por lo que urge su

«©

revision. En efecto, no se entiende qué significa la expresion “el
porcentaje destinado al personal’” como incluido dentro del precio. Se
desconoce su significado y si acudimos a la Memoria, nada dice al

respecto.

A tal efecto, el articulo 14 de la Ley 1/1998 si es muy claro
respecto de ello y en consecuencia, debe aplicarse al proyecto: “Todos
los bienes y productos puestos a disposicion de los consumidores
deberan ofrecer informacién sobre el precio total que estan obligados a
satisfacer por su adquisicién, con inclusion de toda carga, impuesto o
gravamen que les afecten, asi como los descuentos que le sean aplicados
en su caso”. Por ello, en linea con lo establecido en este precepto legal,
la referencia deberia hacerse al “precio total” y no a “precios globales”

como hace la norma proyectada. Y en cuento a los conceptos que debe

33/52



incluir el precio, habra de identificarse el del importe del servicio y el del
impuesto, resultando de su suma la cantidad total a pagar por el
usuario. En consecuencia, ha de eliminarse la expresion “el porcentaje
destinado al personal’ y seria conveniente anadir lo relativo a los

descuentos.

Por consiguiente, debe revisarse la redaccion del articulo 10.2.

Por lo que respecta a la facturacion, la remision del articulo 11 de
la norma proyectada a la normativa reguladora de la materia (esto es, la
normativa fiscal) es correcta, sin que sea necesaria, a nuestro entender,

la mencion a la de proteccion de datos de caracter personal.

El titulo del articulo 12 es “Precios, reservas y anulaciones”. Sin
embargo, lo relativo a los precios ya esta regulado -como acabamos de
ver- en otro articulo precedente. El precepto se refiere en realidad al
pago del precio, por lo que se insta a la modificacion del titulo para que,
de acuerdo con las directrices de técnica normativa, éste refleje el

contenido del articulo.

En cuanto al fondo, el precepto introduce como novedad en este
ambito, el principio de libertad de pactos consagrado en el articulo 1255
del Codigo Civil, en relacion con el lugar y tiempo del pago del precio; lo
que no merece objecion desde el punto de vista juridico, al no
apreciarse ningun obstaculo legal a que sea la voluntad de las partes la
que rija esta materia. Y se indica que en defecto de acuerdo, el pago
habra de efectuarse en el propio establecimiento y a la presentacion de
la factura. Por ultimo, el pago del precio sera mediante cualquiera de
los medios validos en derecho pero expresamente se indica que hayan
sido admitidos por el establecimiento (por ejemplo, puede no admitirse

el pago con tarjeta de crédito).

Respecto de la regulacion de las reservas y anulaciones en el

mismo articulo que el relativo al pago del precio - y dado que no guarda
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una relacion tematica- se recomienda su inclusion en un articulo

aparte, ya que conforme a la directriz 26, cada articulo de la norma

debe regular un tema.

En todo caso, diremos que la ultima frase del actual apartado 4 del
articulo 12 relativa a la consideracion como infraccion del
“incumplimiento de las condiciones pactadas” es inadecuada en un
reglamento, puesto que el actual articulo 58.f) de la Ley 1/1999 ya
establece como infraccion grave “el incumplimiento de las normas sobre
reservas y cancelaciones de plazas, o la reserva confirmada de plazas en
numero superior a las disponibles”. Y ademas ese incumplimiento
también podria subsumirse en otros apartados del citado articulo 58,
por ejemplo, en la letra e) “La no prestacion de alguno de los servicios
contratados, o el incumplimiento de las condiciones de calidad, cantidad

o naturaleza con que aquéllos fueron pactados”.

Obsérvese que la expresion el incumplimiento de “las condiciones
pactadas” difiere de la literalidad de lo recogido, como tal infraccion, en
la Ley 1/1999; esta expresion tampoco se contiene en el proyecto de
reforma de la Ley 1/1999.

Por ello, convendria revisar la redaccion del articulo 12.4.

Los articulos 13 y 14 se refieren a las habitaciones accesibles y a
las camas supletorias, respectivamente. En cuanto al primero, el
proyecto de decreto cumple lo dispuesto en el articulo 5 de la Ley
1/1999, actualizando el numero de habitaciones que debe haber en los
establecimientos para ofertar un numero determinado de habitaciones

adaptadas a personas con discapacidad en relacion al total disponible.

Respecto a las camas supletorias, el articulo 13 sustituye el
sistema de autorizacion establecido en el articulo equivalente del

Decreto 117/2005 por el de declaracion responsable, en linea con la
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finalidad de simplificacion administrativa y la eliminacion de las
barreras burocraticas que inspira la norma proyectada. No obstante,
entendemos que no queda clara la redaccion. Deberia precisarse -tal y
como dijimos en nuestro dictamen 83/23 relativo al mismo precepto en
el proyecto de decreto de los establecimientos hoteleros- por razones de
seguridad juridica, si la declaracion responsable a la que se refiere este
precepto es la general prevista para el inicio de la actividad (en el actual
articulo 27 del proyecto de decreto), o bien una declaracion responsable

distinta y especifica para las camas supletorias.

Respecto al articulo 15 relativo al reglamento de régimen interior,
ya nos hemos pronunciando instando una nueva ubicacion en el

articulado, a continuacion del actual articulo 9.

Para cerrar este titulo I, las remisiones legales contenidas en el
articulo 16 relativas a la inspeccion y al régimen sancionador son
correctas y conformes al principio de legalidad; si bien por razones de
mejor sistematica pueden incluirse en un titulo aparte ya que en este
titulo -relativo a las disposiciones comunes a los establecimientos de

alojamiento de turismo rural- no guarda excesiva relacion tematica.

Todo el titulo II se refiere a los requisitos sustantivos especificos
dedicando un capitulo a cada una de las tres modalidades de los
establecimientos: hoteles rurales, casas rurales y apartamentos de

turismo rural.

En cuanto a estos requisitos minimos obligatorios, la Memoria
senala que algunos de ellos se han flexibilizado “para dejar mayor
autonomia a la gestion empresarial’. Y ello en linea con lo manifestado
en la parte expositiva de la norma proyectada de que se trata de
“favorecer en la Comunidad de Madrid un marco normativo de ordenacion
de la actividad de los establecimientos de alojamiento de turismo rural

actual y agil, sin trabas ni rigideces innecesarias”.

36/52



N\ COMISION
Ay J A JURIDICA
U/ ASESORA

Con caracter general se observa la continuidad en relacion a la

normativa anterior ya que los cambios introducidos con el proyecto no
son muy significativos; y como decimos, en la Memoria se justifican y
motivan brevemente (paginas 12 y 13). Entendemos que estos cambios
responden a criterios técnicos y de oportunidad, que habran sido
suficientemente evaluados por la direccion general proponente, sin que

quepa formular ninguna objecion desde el punto de vista juridico.

Asi las cosas vemos que el articulo 17 abre el capitulo I definiendo
los hoteles rurales; el articulo siguiente senala su clasificacion
caracteristica mediante la simbologia de “hojas de roble” con las
categorias de basica, media y superior con una, dos o tres hojas

lobuladas, respectivamente.

El articulo 19 enumera con detalle los requisitos técnicos minimos
comunes de los hoteles rurales. Por ello, se hace superflua la mencion
inicial de “con independencia de su categoria’, ya que el titulo del
precepto indica claramente que estos requisitos son comunes a todos
los hoteles por lo que esta frase puede suprimirse y principiar el
articulo directamente con el sujeto (“Los hoteles”. Los requisitos se
refieren de forma separada y bien sistematizada a las instalaciones,
habitaciones, cuartos de bano, mobiliario y servicios, todos ellos de

caracter técnico como ya se ha dicho.

Por ultimo, el capitulo I se cierra con el articulo 20 en el que se
detalla, atendiendo a su categoria de una, dos o tres hojas de roble, los
requisitos en relacion a los servicios han de prestar como minimo cada

uno de ellos y a otros aspectos como son las superficies minimas.

La regulacion de las casas rurales se contiene en el capitulo II,
cuya estructura y sistematica es similar a la del capitulo anterior:
definicion y requisitos minimos. En cuanto a la primera, lo que

caracteriza a la casa rural es su ubicacion en un edificio independiente
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y ademas que este sea “de arquitectura tradicional’ con la funcion de
prestar alojamiento, sea toda ella en su conjunto o de forma separada

solo una varias habitaciones que la componen.

Ahora bien, en la Memoria no se da respuesta concreta a la
alegacion del COAM en relacion a esta expresion de que «no se deberia
impedir la posibilidad de que un hotel rural, una casa rural o unos
apartamentos de turismo rural puedan ocupar un edificio que no sea un
“edificio de arquitectura tradicional”, siempre que se trate de edificios
existentes de uso residencial o edificios de nueva construccion de uso
residencial publico tras la comprobacién por el Ayuntamiento del
cumplimiento de las normas urbanisticas». Tampoco se pronuncia la
Memoria sobre la sugerencia de dicho Colegio profesional de incorporar
en un anexo a la norma, un inventario de elementos constructivos de
«arquitectura tradicional» y establecerse en el articulado la prohibicion
de edificar “falsas arquitecturas tradicionales en las que habitualmente
se prima el aspecto exterior y que finalmente suponen edificar
arquitectura no tradicional forrandola posteriormente de arquitectura

tradicional”.

Podria haberse explicado minimamente por qué no se aceptan. En

consecuencia, se insta a que se haga en la Memoria definitiva.

Por lo demas, no hay una clasificacion por categorias de las casas
rurales, sino que lo que se permite (ex articulo 22) es un régimen de
explotacion distinto segun la casa rural sea de uso compartido o de uso
integral, esto es se dedique parcial o totalmente a la actividad de

alojamiento rural.

Respecto de los requisitos minimos que este tipo de alojamientos
han de cumplir, se distingue el de caracter personal (existencia de una
persona encargada de facilitar el alojamiento y de resolver las
incidencias que puedan surgir); y los de caracter técnico: instalaciones,

habitaciones, cuartos de bano, cocina, servicios minimos (entre los
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cuales esta el desayuno y la obligacion de limpieza diaria) y por ultimo

un equipamiento que podemos calificar como basico (ropa de cama y

bano, vajilla y menaje de cocina).

Por ultimo, el capitulo III relativo a los apartamentos de turismo
rural que se definen en el articulo 24 con una caracteristica esencial
que es la de ser unidades de alojamiento complejas destinadas a
alojamiento turistico con un minimo de dos plazas por unidad de
alojamiento y un maximo de ocho. Aqui si se impone el principio de

unidad de explotacion empresarial, y en la Memoria no se menciona.

A continuacion, el articulo 25 detalla los requisitos técnicos
(instalaciones, servicios que deben ofrecerse, equipamientos

minimos...).

Por ultimo es de destacar el cambio en la denominaciéon que se
efectia en el articulo 26: lo que en el decreto todavia vigente se
denominaban estudios, ahora pasan a llamarse apartamentos-estudios,
con la justificacion en la Memoria de la “actualizacion de la

terminologia’.

Analizando ya el titulo III del proyecto, vemos que engloba bajo la
rubrica de “Aspectos procedimentales” todas las cuestiones relativas a
ello, con una sistematica adecuada: se parte de la declaracion

responsable y se concluye con el articulo relativo a las dispensas.

La declaracion responsable no inicia propiamente el procedimiento,
sino que -como senala el articulo 27.1 del proyecto- su presentacion es
de inicio de (la) actividad de alojamiento de turismo rural, siempre que
se ajuste a lo dispuesto en el articulo 21 de la Ley 1/1999. Por tanto,
dado el propio concepto legal de declaracion responsable se trata de un
documento en el que el interesado manifiesta ante la Administracion

competente que si cumple los requisitos establecidos en la normativa
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vigente sin necesidad de acreditarlo en ese momento. En este sentido, la
redaccion del apartado 2 del articulo examinado es adecuada y

juridicamente correcta.

Asi, es oportuno traer a colacion la Sentencia del Tribunal
Supremo de 17 de octubre de 2022 (recurso 3837/2020) que senala que
“es el propio ciudadano el que puede ejercitar el derecho o desarrollar la
actividad directamente, previa puesta en conocimiento de la
Administracion de que reune las condiciones para dicho ejercicio,
exigencia que obviamente comporta estar en posesion de todos los
documentos que acreditan dicha idoneidad, documentacién que si bien no
ha de presentar en esa puesta en conocimiento, es lo cierto que debe
tener a disposicion de la Administracion que tiene la potestad, en
cualquier momento posterior de poder constar la concurrencia de las

exigencias legales. Se trata de un control ex post facto”.

Como ya hemos visto, una de las novedades de la norma
proyectada de mayor relevancia viene dada por la supresion del régimen
de autorizacion previa para el ejercicio de la actividad previsto en el
Decreto 117/2005, sustituyéndolo por el de declaracion responsable, de
conformidad con las exigencias de la Directiva de Servicios, y ya
recogido en la Ley 1/1999, tras la reforma operada por la Ley 8/2009,
por lo que existia una clara divergencia entre ley y su desarrollo
reglamentario, que se rectifica ahora con el proyecto de decreto y la

prevision de derogacion del anterior.

Tal y como ya senaldo este organo consultivo en el reciente
Dictamen 83/23 haciendo un completo resumen de la evolucion
normativa, la Directiva de Servicios tiene como objetivo alcanzar un
auténtico mercado interior de servicios en la Union Europea a través de
la eliminacion de las barreras legales y administrativas que limitaban el
desarrollo de actividades de servicios entre Estados miembros. Con ese

objetivo, la Directiva abordaba la supresion, con caracter general, de los
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requisitos que obstaculizaban las libertades comunitarias, si bien se

reconoce a los Estados miembros la posibilidad de establecer,
excepcional y justificadamente, regimenes de autorizacion o requisitos
no discriminatorios, proporcionados y basados en una razon imperiosa

de interés general (definidos en el art. 4.8 de la Directiva de Servicios).

A este cambio en el régimen de autorizacion se refiere la citada

Sentencia del Tribunal Supremo de 17 de octubre de 2022 al senalar:

“En nuestro sistema tradicional, cuando un ciudadano deseaba
ejercer un derecho o una actividad que la norma habia sometido a
una determinada regulacion, era necesaria la previa decision de la
Administracion publica mediante el otorgamiento de la respectiva
licencia o autorizacién para poder ejercer el derecho o la actividad,
sin que mientras tanto el ciudadano pueda iniciarla. Esos
mecanismos, si bien garantizaban que el ejercicio de las actividades
por los ciudadanos estaba garantizado en cuanto se examinaba con
cardcter previo a su desarrollo las exigencias normativas que se
establecian, es lo cierto que esa previa actuacion administrativa
comportaba una importante rémora para el ejercicio de tales

actividades.

Esos inconvenientes del sistema de autorizacién previa, que no era
exclusivo de nuestro Derecho, es el que se propuso alterar la
Directiva de Servicios, que pretendia precisamente simplificar el
acceso a las actividades reguladas, simplificando la actuacion de
las Administraciones para el control de ese sometimiento a la
normativa aplicable. La Directiva de Servicios, en puridad de
principios, establece un régimen primario por el cual la regla general
es que para el ejercicio de esas actividades o servicios con
regulacion especifica no era necesario obtener esa previa decision
administrativa, ese titulo habilitante, seria suficiente con que el

propio interesado declarase a la Administracion que estaba en
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condiciones para dicho ejercicio conforme a la propia normativa
reguladora, lo cual le habilitaba para hacer efectivo su derecho, con
el condicionante de que la Administracion podria posteriormente
constatar la efectividad de dicha declaracién y, en su caso, denegar
el ejercicio de la actividad ya iniciada. Y esa regla general se ve
completada, en el régimen de la Directiva de Servicios, con algunas
excepciones (...) que no es preciso examinar aqui por no trascender
al debate”.

En consecuencia, la Ley 8/2009 recogio las modificaciones
legislativas que se consideraron precisas para la adaptacion de la
normativa autonomica a esta Directiva de Servicios. Tal y como
senalaba su preambulo, la Ley 8/2009 “plasma la voluntad de
liberalizar la economia madrilena mediante la simplificacion
administrativa y la eliminacion de las barreras burocrdticas que
dificultan el ejercicio de las actividades econémicas, pasando asi, de una
Administracion que en determinados supuestos puede ser un freno a la
actividad econémica a una Administracion proactiva y que facilita su libre

ejercicio en la Region”.

Con ese objetivo, la Ley 8/2009 modifico el articulo 21 de la Ley
1/1999 al que se remite el articulo 27.1 de la norma proyectada para
sustituir el régimen de autorizacion previa por el de declaracion

responsable para el inicio de la actividad.

Siguiendo con la exégesis del articulo 27 del proyecto que nos
ocupa, vemos que su apartado 3, utiliza dos términos diferentes,
comunicacion y declaracion responsable, para referirse respectivamente
al cese de actividad y a las modificaciones que puedan surgir. Y si bien
el verbo “comunicar” se liga claramente al cese de la actividad, sin
embargo, la ubicacion de la frase “o a comunicar el cese de la actividad’

puede inducir a confusion, ya que esta situada en medio de la
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declaracion responsable que ha de presentarse para las modificaciones

que surjan en la actividad.

A este respecto la tan citada Sentencia del Tribunal Supremo de 17

de octubre de 2022 distingue claramente ambas figuras diciendo:

«Es cierto que a la luz de esa normativa casuistica, que ha
examinado con esmero la doctrina con el fin de obtener diferencia
entre una y otro mecanismo de inicio del procedimiento, ha llevado a
la conclusion de que la declaraciéon responsable, que parece
reforzada en la misma definiciéon 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. Se trataria de que el Legislador comin ha
establecido esta dualidad de medios para la liberalizaciéon del
ejercicio de actividades con la finalidad de que, al regular dichas
actividades por la normativa correspondiente, el titular de dicha
potestad normativa pueda hacer la discriminacién entre una u otra
forma de acceso. Es decir, sera esa normativa sectorial la que
debera determinar, entre las condiciones que se imponen para
ejercerla, si la concurrencia de cumplir “los requisitos establecidos
en la normativa vigente... [o] dato relevante” para el ejercicio de la
concreta actividad se cumplen en el solicitante y 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. Lo que no ofrece duda es que el
Legislador comiun no ha impuesto condicion alguna para esa
determinacién, aunque Si impone una concreta prohibicién, que

ambos medios de comunicacion son alternativos, porque el parrafo

43/52



sexto de este articulo 69 excluye que sea posible la exigencia de

ambas acumulativamenten.

En este caso, si bien la utilizacion del verbo “comunicar” (que se
mantiene en el anteproyecto de reforma legislativa) resulta poco
afortunada, cabe entender que el legislador autonémico ha querido
someter el inicio de la actividad o “cualquier modificacion que afecte a la
a la declaracién inicial’ (articulo 21.1), al régimen de declaracion
responsable, dada la regulacion que establece a continuacion el articulo
21.2 de la Ley 1/1999 en linea con el concepto de declaracion

responsable que se contempla en el articulo 69.1 de la LPAC.

En coherencia con dicha regulacion, el texto proyectado somete a
declaracion responsable el inicio de la actividad y cualquier
modificacion “incluido el cambio de titular’, y somete a comunicacion el
cese de la actividad (articulo 27.3). Ahora bien, en caso de cambio de
titular, convendria aclarar que la declaracion responsable debe
aportarla el nuevo titular, pues es €l quién logicamente tiene que
asumir los compromisos que dicha declaracion comporta, tal y como
dijimos en nuestro Dictamen 83/23, y que efectivamente ha sido
tomada en consideracion en el Decreto 19/2023, de 15 de marzo, del
Consejo de Gobierno, por el que se regula la ordenacion de

establecimientos hoteleros de la Comunidad de Madrid.

Por ultimo, se ha de observar que el anteproyecto de reforma
legislativa somete también el cese de la actividad a declaracion
responsable (“Los titulares de la actividad turistica o sus representantes
estan obligados a comunicar a la direcciéon general competente en materia
de turismo, el inicio de su actividad, o cualquier modificacion, cese o
cambio de titularidad que afecte a la declaracion inicial, a través de una
declaracién responsable”); lo que entraria en clara contradiccion con la

norma reglamentaria proyectada, que a nuestro juicio, y con la salvedad
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expuesta, resulta mas acorde con el régimen de declaraciones

responsables y comunicaciones previsto en la LPAC.

En adicion a lo dicho hasta ahora, el articulo 28 de la norma
proyectada recoge la esencia del nuevo régimen de declaracion
responsable, esto es, que es suficiente con que el propio interesado
declare a la Administracion que esta en condiciones para el ejercicio de
la actividad conforme a la propia normativa reguladora, para que pueda
hacer efectivo su derecho, sin la exigencia de la comprobacion y
decision previa de la Administracion. Y ello sin perjuicio de estar en
posesion “de otras autorizaciones administrativas, declaraciones
responsables, informes favorables o cualquier otro titulo juridico
habilitante que resulten preceptivos para la apertura y funcionamiento

del establecimiento de alojamiento de turismo rural’.

El inciso segundo del articulo 28.1 senala que la presentacion de la
declaracion responsable “dard lugar a su inmediata categorizacion y, en
su caso, clasificacion, sin perjuicio de las pertinentes actuaciones de
inspeccion y de control posterior’. Este inciso, ademas de que deberia
incluir la referencia al establecimiento de alojamiento de turismo rural
que es el objeto de la categorizacion y clasificacion que se indica en el
precepto, a nuestro juicio, invierte los conceptos. En efecto, segun las
modalidades (hotel rural, casa rural y apartamento de turismo rural)
establecidas en el articulo 4 de la norma proyectada, todos los
establecimientos son objeto de clasificacion en estas tres formas, pero la
categorizacion solo afecta a los hoteles rurales conforme a lo dispuesto
en articulo 18. Por ello, la expresion “en su caso” deberia preceder a la
categorizacion y no a la clasificacion, pues esta ultima se ha de realizar

en todo caso.

El articulo 28.2 se refiere a la inscripcion del establecimiento
hotelero “en el Registro de Empresas Turisticas”, una vez presentada la

declaracion responsable de inicio de actividad, remitiéndose a lo
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dispuesto en el articulo 23 de la Ley 1/1999. En relacion con ello debe
significarse que el anteproyecto de modificacion de la ley, pretende el
cambio de denominacion del citado registro como aparece en el texto
legal “Registro de Empresas Turisticas” (segun la modificacion por la Ley
8/2009), por el de “Registro General de Empresas y Entidades
Turisticas”, por lo que para evitar el desfase en caso de aprobacion de la
ley modificativa podria o bien no acometerse el cambio legal de
denominacion o bien evitar incluir dicha denominacion en el precepto
reglamentario, pudiendo aludirse simplemente al registro previsto en el
articulo 23 de la Ley 1/1999.

El articulo 29 se refiere al informe previo de clasificacion en
términos analogos a lo establecido en el articulo 7 del Decreto
117/2005 , si bien la ubicacion sistematica de este ultimo, antes de la
solicitud de autorizacion para el inicio de la actividad prevista, parece
mas adecuada, al tratarse de un procedimiento de consulta previa del
promotor de un establecimiento de alojamiento de turismo rural sobre
el tipo y en su caso, la categoria del establecimiento proyectado, por lo
que seria mas correcto que el nuevo texto lo incluyera antes del
precepto relativo a la declaracion responsable para el inicio de la

actividad a la que se refiere el articulo 27 de la norma proyectada.

En relacion con este informe previo resulta trasladable lo indicado
en el dictamen del Consejo de Estado 2059/2010, de 7 de octubre, a
proposito del proyecto de modificacion del Decreto 159/2003, de 10 de
julio, de Ordenacion de Establecimientos Hoteleros de la Comunidad de
Madrid, cuando indic6 que «dada la finalidad de la consulta, parece que
debiera completarse el ultimo inciso del apartado 2 de este articulo en el
sentido siguiente: “La Direccion General competente en materia de
turismo podra solicitar al promotor cualquier otro documento que resulte
necesario para verificar que la actuaciéon proyectada se ajusta a la
normativa vigente o para determinar el grupo Yy -categoria

correspondientes”.
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En el apartado 2 relativo a la contestacion no vinculante, seria

»

oportuno sustituir el adverbio “exclusivamente” por el de “meramente

en relacion al caracter indicativo, mas acorde con el lenguaje juridico.

Por ultimo, el apartado 3 del articulo 29 anade que el informe
previo debera emitirse en un plazo maximo de tres meses. No parece
que la falta de contestacion en dicho plazo pueda implicar la aceptacion
de los criterios expuestos por los interesados en su solicitud, es decir,
que opere el silencio positivo, si bien en aras de una mayor seguridad

juridica, seria aconsejable introducir una prevision en este sentido.

A continuacion, el articulo 30 es relativo a la forma y al lugar de
presentacion tanto de las declaraciones responsables como de las
solicitudes de informes previos y de dispensas. Y lo hace reproduciendo
lo establecido al respecto en la LPAC, y anadiendo ademas, las
direcciones concretas de las paginas web de la Comunidad de Madrid

para cada caso.

El articulo 31 con el titulo de “Forma en la que se practicaran las
notificaciones y medios para realizar la aportaciéon de documentacion’,
contiene dos materias diferentes, que habrian de separarse en dos
articulos conforme al criterio de la directriz 26 de un articulo, una
materia. En cuanto al fondo, y en lo relativo a las notificaciones, nada
objetamos a los apartados 1 y 2, por ser conformes a lo dispuesto en

esa materia en la LPAC.

Sin embargo, la redaccion relativa a los medios para presentar
documentos (apartado 3 del actual articulo 31) es confusa y se insta a
su revision. En efecto, se inicia con la frase “La documentacién
necesaria puede anexarse a la solicitud o a la declaraciéon responsable,
pero...”. Sin embargo, ya hemos visto que con la declaracion
responsable de inicio de la actividad (articulo 27.1 y 2 del proyecto) no

se precisa aportar documentacion; no asi en la solicitud de informe
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previo de clasificacion regulada en el articulo 29, que si se contiene la
prevision de incorporar el proyecto u otros documentos que el promotor

estime necesarios.

Recoge ademas la mencion de que el interesado no tiene que
aportar los documentos que ya obren en poder de la Administracion o
hayan sido elaborados por cualquier otra Administracion, algo ya
contemplado en el articulo 28 de la LPAC, por lo que es innecesaria su
reproduccion. Lo mismo puede decirse en cuanto a que no cabe
oposicion al requerimiento de documentacion cuando se esté en el
ejercicio de potestades sancionadoras o de inspeccion, que también se
contiene en la LPAC. Ambas podrian suprimirse, en primer lugar, por la
materia, ya que estamos en un articulo relativo a los medios o la forma
en que pueden aportarse los documentos por el interesado a la

Administracion; y ademas, porque esto ya se regula en la LPAC.

En consecuencia, se insta a una nueva redaccion mas sencilla y
clara de “la forma de aportar documentaciéon” y por razones de
sistematica estaria mejor a continuacion del articulo relativo a la forma

de presentacion de las solicitudes y antes de las notificaciones.

El ultimo precepto de la parte dispositiva de la norma es el articulo
32 que contempla el régimen de dispensas de algunos de los requisitos
minimos exigidos, siendo este un régimen general para todos los

establecimientos de alojamiento de turismo rural.

La redaccion de los dos primeros apartados resulta adecuada
desde el punto de vista juridico. En cuanto al apartado 3 convendria
precisar un poco mas qué se entiende por “edificios que en su totalidad
o parte se hallen especialmente protegidos”. Asi se podria anadir “por
sus valores arquitecténicos, histéricos o artisticos”, que son los mismos
términos utilizados en el articulo relativo a las dispensas del reciente
Decreto 19/2023, de 15 de marzo, por el que se regula la ordenacion de

establecimientos hoteleros de la Comunidad de Madrid.
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Por lo que se refiere a las disposiciones de la parte final, se observa

que la disposicion transitoria primera establece que las solicitudes de
informe previo y las de dispensas presentadas con anterioridad a la
entrada vigor de la norma proyectada “seguiran tramitdndose de
conformidad con lo dispuesto en la normativa anterior’, salvo que los
interesados voluntariamente se acojan a la nueva regulacion, en cuyo
caso, se les impone la obligacion de archivar o desistir de la solicitud
presentada segun los casos. No se entiende bien esta distincion a qué
obedece, por lo que seria conveniente clarificarla. En todo caso, se
observa que la aplicacion del régimen anterior es en lo relativo al

procedimiento y no en el aspecto sustantivo de la nueva regulacion.

La disposicion transitoria segunda establece un plazo de tres anos
para adaptar las instalaciones de los establecimientos de alojamiento de
turismo rural, sin perjuicio del régimen de dispensas del articulo 32.
Ahora bien, la expresion final “salvo los que en la normativa especifica
técnica se recoja que no se les exige su aplicacion de forma obligatoria”
es confusa y por tanto, se insta a revisar su redaccion para clarificar la

aplicacion del régimen transitorio.

Lo mismo puede decirse del apartado 2, respecto de los supuestos
en los que no sera de aplicacion el plazo de adaptacion de tres anos
(cuando se inicie la reforma de las instalaciones antes de que finalicen
los tres anos) pero a continuacion se senala que “le serd

inmediatamente exigible”, siendo conveniente clarificar la redaccion.

La disposicion derogatoria Uinica contiene en su primer parrafo una
derogacion tacita, que puede generar inseguridad juridica y que es
preciso suprimir, de conformidad con lo dispuesto en la directriz 41. En
consecuencia, basta la derogacion expresa y clara del Decreto

117/2005, que quedaria establecida en un unico parrafo.
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El proyecto se cierra con una disposicion final primera, que
contiene la habilitacion normativa al titular de la consejeria competente
en materia de Turismo para el desarrollo de la norma, disposicion que
es conforme a lo establecido en el articulo 41.d) de la Ley 1/1983, que
atribuye a los consejeros el ejercicio de la potestad reglamentaria en la

esfera de sus atribuciones.

La disposicion final segunda regula la entrada en vigor del decreto
el dia siguiente al de su publicacion en el Boletin Oficial de la
Comunidad de Madrid.

QUINTA.- Cuestiones formales y de técnica normativa.

El proyecto de decreto debe ajustarse a las directrices de técnica
normativa aprobadas por el ya citado Acuerdo del Consejo de Ministros
de 2005.

Asi, hemos de efectuar algunas observaciones, sin perjuicio de
otras que hemos ido apuntando al analizar las cuestiones materiales en

la consideracion juridica anterior.

En la parte expositiva, entendemos que en el cuarto parrafo, en la
frase “Con el transcurso del tiempo hasta nuestros dias el turismo rural”
puede suprimirse, por redundante, la expresion “hasta nuestros dias” y
en todo caso, ha de anadirse una coma antes del sujeto de la frase: el

turismo rural.

En el parrafo quinto, se propone sustituir la palabra “transito” por

“cambio” que se reputa mas adecuada y de mejor comprension.

En el parrafo octavo, sobra la expresion “al encontrarse” que

precede a “sin trabas ni rigideces”.

En el parrafo décimo, se sugiere cambiar el tiempo verbal “y crea”

un marco normativo, por el gerundio “creando”.
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En el parrafo decimosegundo, entendemos que la referencia

correcta al reglamento de uso de régimen interior es al articulo 15 y no

al articulo 9.1.

»

En el articulo 9.3 ha de cambiarse el tiempo verbal de “pueden
solicitar, por el de futuro (“podran” que es el utilizado en los dos

apartados precedentes.

En el articulo 12.2 donde dice el pago debe “efectuarlo” debe decir

“efectuarse”.

En el articulo 17 se mencionan las especificaciones contenidas en

esta “seccion” cuando se trata de un “capitulo”.

En el articulo 30.3 las palabras “los Certificados Electrénicos”
deben ir en minusculas conforme a los criterios de uso de las
mayusculas en los textos legales y de acuerdo con las normas

lingliisticas generales de la Real Academia Espanola.

En el articulo 31.3 (“puede anexarse”) el tiempo verbal que ha de
utilizarse es el futuro y no el presente, conforme al titulo del articulo y

como hacen los parrafos precedentes.

En el articulo 32, la direccion general competente en materia de
“turismo”, la inicial de la materia debe figurar en mayuscula. Y en el

mismo sentido, la referencia en la disposicion final primera.

En meérito a cuanto antecede, esta Comision Juridica Asesora de la

formula la siguiente
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CONCLUSION

Que una vez atendidas las observaciones formuladas en el cuerpo
del presente dictamen, una de las cuales tiene caracter esencial,
procede someter al Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid el
proyecto de decreto por el que se regula la ordenacion de los
establecimientos de alojamiento de turismo rural de la Comunidad de
Madrid.

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

Madrid, a 30 de marzo de 2023

La Presidenta de la Comision Juridica Asesora

CJACM. Dictamen n° 166/23

Excma. Sra. Consejera de Cultura, Turismo y Deporte

C/ Alcala, 31 — 28014 Madrid
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