AHOLKU BATZORDE JURIDIKOA
COMISION JURIDICA ASESORA
Euskapi

SRA. CONSEJERA DE DESARROLLO ECONOMICO Y

COMPETITIVIDAD

El Pleno de la Comisién Juridica Asesora de Euskadi, en
la sesidon del dia 28 de enero de 2016, con la asistencia
de los miembros que al margen se expresan, ha
examinado su consulta, registrada con el n° 187/2015,
relativa al anteproyecto de Ley de turismo (Ref.:

DNCG_LEY_46423/2014_03).

Tras su deliberacidon, ha emitido por mayoria el
siguiente dictamen. Expresa el parecer de la Comisidn,

la vocal Sra. Saiz Ruiz de Loizaga.

DICTAMEN N° 9/2016

PRESIDENTE:
D. Sabino Torre Diez.

VICEPRESIDENTE:
D. Xabier Unanue Ortega.

VOCALES:

D* M*® Teresa Astigarraga Goenaga.
D. Luis M? Eskubi Juaristi.

D. Ifaki Beitia Ruiz de Arbulo.

D? Fatima Saiz Ruiz de Loizaga.

D. Gorka Erlantz Zorrozua Aierbe.
D. Imanol Zubizarreta Arteche.

D. lon Gurutz Echave Aranzabal.

D. Ifiaki Calonge Crespo.

SECRETARIO:
D. Jesus M? Alonso Quilchano.

iINDICE

ANTECEDENTES 4

OBJETO Y DESCRIPCION DEL ANTEPROYECTO DE LEY 9

INTERVENCION DE LA COMISION 16

EL PROCEDIMIENTO DE ELABORACION 16
| LA TASE INICIAl 1eeeurerrereieenitireeiseeeiteeete st cstee st estessaeeeteesseessessseeesasssaesssessssesssassssessssssssessssessessssesssassseessssennes 17
Il Audiencia y participacion ...t 20
[T I OTINIES ettt sttt sttt ettt e st s se st e ae et s se st e sa et s sesatassasstssasssassassssssesssassassssssesanessasssens 22
IV MEMOTIQ CONCIUSIVA.uurtreterrrerrrereutensrereeeesrtesseessseesssesessesssesssesesessssssssessssessssessssssssasssssssesssnsesssassssessassssassseess 27
A= 1 (o] o=TelToTa Wa [ W o Tolo TalTa 10 o1 o 1 o XN 27

TiTULO COMPETENCIAL Y MARCO NORMATIVO 28
I TiUIO COMPELENCIAL...uciiiieiiitiictcicct bbb 28



LIV =T el 3 g o T3 = 1 1 o PN 31

ANALISIS DEL CONTENIDO DEL ANTEPROYECTO 36
| ConsSIideraciones GENETalES .......ccoueieieieieeiiieieie ettt s b bbb bt ns 36
Il Observaciones al artiCUIAO c....eeieceeieeriieiceeeecieeeecte et e e s sreesesaeeesssseeessseessssneesssnsesssssesssssasesssnsesssnsaes 40

A) Titulo .- Disposiciones generales. Articulo 2.- Ambito de aplicacién y definiciones: ........c..cveuueenee 40
B)  Titulo V.- La actividad turistica. Capitulo I.- Disposiciones generales COMUNES: .........ccceceerururverencncae M
CONSIAEracioNES PreVIaS. .uuciiiiiiiiiiiiriictiiieitt bbb b st beasans 41
Articulo 18.- Libertad de establecimiento y libre ejercicio de la actividad turistica......c..cceueu.e.. 44
Articulos 20 y 21.- Inicio de la actividad turistica. Comprobacion..........cceeevuevuerievirinincnisnenns 44
Articulo 24.- Registro de empresas y actividades turisticas de Euskadi. .....cccecevueveveueruenuenens 46
Articulo 25.- Simbolos, distintivos y publicidad de los servicios turisticos. .......c.ccevverirucruennene. 49
Articulo 28.- Venta ambulante y venta 0casional. ........cccoviiniiiiiniiinininiiiciciinicnncnens 50
C)  Titulo V. Capitulo Il.- Las empresas turisticas. Disposiciones generales comunes. .......c.ceecucececnne 51
Articulos 34 y 35.- Principio de unidad de explotacion........ovnenuceiciciiininincnicniciciccnnenes 51
D) Titulo V. Capitulo Ill.- Las empresas turisticas de alojamiento. .......cccevuruerecririrerereecccsennnnsrenccncans 56
Seccidn 1°.- Establecimientos de alojamiento. Disposiciones generales comunes. .........c.cuu... 57

Articulo 39.- Compatibilidad de explotacidn conjunta de diferentes tipos de establecimientos.

...................................................................................................................................................... 57
Articulo 41.- Régimen de diSPensa. ......cceeeivieniiiiiiicic s 58
Seccidn 4°.- Los campings. Articulo 46.- CONCEPLO...c.cvviriiiteiitiuiriitiictitcttcten e 59
Seccién 6°.- Los albergues. Articulo 51.- Concepto y dmbito de aplicacion. ........ccccceeueruevennenene 62
Seccidn 72.- Otros tipos de establecimiento. Articulo 52.- Ambito de aplicacion. .........ce.ceceee.. 64
Seccidén 8°.- Las viviendas para uso turistico y el alojamiento en habitaciones de viviendas
particulares para uso turistico. Articulos 53 Y 54. c.ceuevueieiciiiniiniiicicicccecce s 66
E) Titulo V. Capitulo IV.- Las empresas turisticas de mediacion (articulos 55 @ 63). ...cccevereerururveucucnne 71
F)  Titulo V. Capitulo V.- Las profesiones turisticas (articulos 64 ¥ 65)....cccceeeeererireesesrrenesesnsenereenees 80
G)  Titulo VIl.-: La disciplina turistica. Capitulo .- La Inspeccion de TUriSmMO. ...c.coceceerururrevecreserereenenene 83
Articulos 79 y 80.- Funciones y facultades de la Inspeccidn de Turismo: ......coccevevveerirncrncnenne. 83
H)  Titulo VII. Capitulo ll1.- Las infracciones en materia de turismo. Articulos 89 a 94. .....ccceeueveueucncee. 86
[)  Titulo VII. Capitulo IV.- La responsabilidad. Articulo 95. ..o 89
J)  Titulo VII. Capitulo V.- Las sanciones. Articulo 101.- Constancia y publicidad de las sanciones. ...... 90
K)  Titulo VII. Capitulo VII.- El procedimiento sancionador en materia de turismo. Articulo 108. ........ 95
Il Observaciones de técnica legislativa .....c.cvueuereerieiniiiieiic s 96
CONCLUSION 107

Dictamen 9/2016 Pagina 2 de 108



Dictamen 9/2016 Pagina 3 de 108



ANTECEDENTES

1. El17 de noviembre de 2015 ha tenido entrada en la Comisién la Orden de la Consejera
de Desarrollo Econdmico y Competitividad, de 12 de noviembre anterior, por la que se
somete a consulta el anteproyecto de ley de turismo.

2. El expediente recibido en la Comisién comprende, ademds de la orden de remisidn y de
la version del anteproyecto objeto de la consulta (la fechada el 12 de noviembre de
2015), de la siguiente documentacién del afio 2015:

a) Orden de 9 de enero, de la Consejera de Desarrollo Econémico y Competitividad,
por la que se acuerda el inicio del procedimiento de elaboracién del anteproyecto.

b) Memoria econdmica, de 13 de enero.
c¢) Primer informe de impacto en funcién del género, de 14 de enero.

d) Parte | de una memoria sucinta del anteproyecto (previa al inicio de la fase de
audiencia e informacién).

e) Orden de 17 de febrero, de la consejera citada, de aprobacién previa del
anteproyecto.

a) Informe juridico de la asesoria del érgano proponente, de 23 de febrero.
b) Informe de impacto en la empresa, del mismo 23 de febrero.
€) Version del anteproyecto, de 27 de febrero.

d) Resolucién de 25 de febrero de 2015, de la Directora de Turismo, por la que se
somete a informacidn publica el anteproyecto (publicado en el Boletin Oficial del
Pais Vasco —BOPV— nlimero 44, de 5 de marzo posterior).

e) Escrito de alegaciones de EKA/OCUV, Organizacién de Consumidores y Usuarios,
enviado por correo electrénico el 177 de marzo (fecha de entrada de 23 de marzo).
Escrito de 6 de abril, de la Direccion de Turismo en respuesta a esas alegaciones.

f)  Escrito de alegaciones de la Asociacién de Hosteleria de Bizkaia, fechado el 18 de
marzo (fecha de entrada de 23 de marzo). Escrito de 19 de abril de la Direccién de
Turismo, en respuesta a las alegaciones
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9)

h)

)

K)

0)

p)

Escrito de alegaciones de SORBELTZ, Club Vasco de Usuarios de Autocaravanas,
registrado en dependencias administrativas el 24 de marzo.

Escrito de alegaciones de AKTIBA, Asociacidon de Empresas de Turismo Activo de
Euskadi, de 25 de marzo. Escrito de 27 de abril de la Direccién de Turismo en
respuesta a esas alegaciones.

Escrito de alegaciones de APARTURE, Asociacion de Apartamentos Turisticos de
Euskadi, fechado el 25 de marzo (fecha de entrada de 30 de marzo). Escrito de la
Direccion de Turismo, en respuesta a esas alegaciones. Posterior correo electronico
de esa asociacidn, con nuevas alegaciones, de 8 de junio de 2015.

Escrito de alegaciones del sindicato UGT Euskadi, de 27 de marzo de 2015 (con
fecha de entrada de 7 de abril). Escrito de 26 de mayo de la Direccién de Turismo
en respuesta a esas alegaciones.

Escrito de alegaciones del Departamento de Medio Ambiente de la Diputacién
Foral de Bizkaia, suscrito el 26 de marzo. Escrito de 25 de mayo, de la Direccién de
Turismo, en respuesta a esas alegaciones.

Escritos de alegaciones de la Federacion de Euskadi de Empresarios de Campings,
fechados el 26 de marzo (fecha de entrada de 31 de marzo). Escrito, de 6 de abril
de la Direccion de Turismo en respuesta a esas alegaciones

Escrito de alegaciones de FEVITUR, Federacidn Espafiola de Asociaciones de
Viviendas y Apartamentos Turisticos, registrado en el Servicio de Correos el 29 de
marzo. Escrito de 6 de mayo de la Direcciéon de Turismo en respuesta a esas
alegaciones.

Escrito de alegaciones de GAUBEA, Asociacion de Hosteleria y Turismo de
Valdegovia, de 30 de marzo. Escrito de 25 de mayo de la Direccion de Turismo en
respuesta a esas alegaciones.

Escrito de alegaciones de APIT Euskadi, Asociacién Profesional de Guias de Turismo
del Pais Vasco, registrado en dependencias administrativas el 30 de marzo. Escrito
de 8 de mayo de la Direccion de Turismo en respuesta a esas alegaciones.

Escrito de alegaciones de dofia Natalia Juez Garcia, registrado en dependencias
administrativas el 30 de marzo. Escrito de 12 de mayo de la Direccién de Turismo en
respuesta a esas alegaciones.
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Q)

)

t)

y)

aa)

Resolucidn de la Directora de Turismo, de 30 de marzo, por la que se amplia el
plazo concedido para alegaciones a Euskadiko Udalen Elkartea/Asociaciéon de
Municipios Vascos, EUDEL, previa solicitud de esta.

Alegaciones de la Asociacién Hotelera Destino Bilbao, remitidas por correo
electrénico de 31 de marzo. Escrito de 25 de mayo de la Direccién de Turismo en
respuesta a esas alegaciones.

Escrito de alegaciones de AIRBNB Marketing Services Spain S.L., registrado en el
Servicio de Correos el 31 de marzo. Escrito de 25 de mayo, de la Direccidn de
Turismo en respuesta a esas alegaciones

Escrito del Departamento de Empleo y Politicas Sociales del Gobierno Vasco, de 31
de marzo, en el que manifiesta que no realiza alegaciones al anteproyecto.

Escrito de alegaciones de Anfitriones Basque Country, Asociacién de Apartamentos
y Viviendas para uso turistico, registrado en dependencias administrativas el 8 de
abril. Escrito de 26 de mayo de la Direccién de Turismo en respuesta a esas
alegaciones.

Documento de alegaciones de ADIGITAL, Asociacidon Espafiola de la Economia
Digital, registrado el 8 de abril. Escrito de 10 de julio de la Direccién de Turismo en
respuesta a esas alegaciones.

Observaciones del Departamento de Medio Ambiente y Politica Territorial del
Gobierno Vasco, en escrito fechado el 9 de abril (fecha de entrada de 15 de abril).
Escrito de 20 de abril de la Direccién de Turismo, en respuesta a esas alegaciones.

Escrito de alegaciones de NEKATUR, Asociacion de Agroturismos y Casas Rurales
de Euskadi, registrado el 14 de abril. Escrito de 20 de mayo de la Direccién de
Turismo en respuesta a esas alegaciones.

Escrito de alegaciones de OARSOALDEA, Agencia de Desarrollo Comarcal, fechado
el 15 de abril. Escrito de 20 de mayo de la Direccién de Turismo en respuesta a esas
alegaciones.

Acuerdo de la Comisién Ejecutiva de EUDEL, de 16 de abril (fecha de entrada de 21
de abril), sobre las consideraciones que se efecttian al anteproyecto Escrito de 20
de mayo de la Direccién de Turismo en respuesta a esas alegaciones.

Escrito de alegaciones de la Asociacidon Vasca de Empresas OPC, de 17 de abril
(fecha de entrada de 21 de abril). Escrito de 26 de mayo, de la Direccién de Turismo
en respuesta a esas alegaciones.
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bb)

cc)

dd)

ee)

f)

f)

g

h)

Alegaciones efectuadas por CIC TourGune; alegaciones remitidas mediante correo
electrénico de 8 de junio de 2015 por el presidente de la asociacion ATRAE.
Alegaciones realizadas por el mismo medio el 9 de junio siguiente por el director
gerente de San Sebastidn Turismo &Convention Bureau (Donostia 2016). Escrito de
alegaciones de la Asociacién de Hosteleria de Bizkaia, de 8 de junio de 2015 (que
suscribe también, mediante correo electrénico la Cadmara de Comercio de Bilbao).
Alegaciones por el mismo medio y en la misma fecha (8 de junio), del
Ayuntamiento de Vitoria-Gasteiz, del Ayuntamiento de Bilbao (Bilbao Ekintza) y de
dofia Elixabete Rikondo, profesora del instituto Zubiri-Manteo. Respuesta a las
alegaciones anteriores.

Escrito del Departamento de Seguridad del Gobierno Vasco, de 9 de junio (entrada
de 11 de junio), que contiene las observaciones al anteproyecto. Escrito de 22 de
junio de la Direccion de Turismo en respuesta a esas alegaciones.

Informe de la Direccién de Atencidén a la Ciudadania e Innovacién y Mejora de la
Administracién, del Gobierno Vasco, de 19 de junio (entrada de 23 de junio). Escrito
de 26 de junio de la Direccidn de Turismo en respuesta a esas alegaciones.

Segunda versién del anteproyecto, de 23 de junio.

Acta de la reunidn de 23 de junio, de la Comisién Consultiva de Comercio del Pais
Vasco. Se adjunta el escrito de propuestas a la segunda versidn del anteproyecto,
suscrito en la misma fecha por las Asociaciones de Personas Consumidoras (EKE y
UCE).

Informe de la Direccion de Normalizacién Linglistica de las Administraciones
Publicas del Gobierno Vasco, de 30 de junio (entrada de 1 de julio). Escrito de 9 de

julio de la Direccién de Turismo en respuesta a esas alegaciones.

Informe de Emakunde-Instituto Vasco de la Mujer (Emakunde), de 20 de julio (con
entrada el 21 de julio —la versién en castellano— y el 30 de julio —la versién en
euskera—). Escrito de 21 de julio de la Direccion de Turismo, en respuesta a esas
alegaciones.

Informe de Kontsumobide, Instituto Vasco de Consumo (en euskera), registrado el
21 de julio. Certificado de las alegaciones de la Comisién Consultiva de Consumo de
Euskadi, fechado el 21 de julio. Escrito de 22 de julio de la Direccién de Turismo, en
respuesta a esas alegaciones.

Certificado del Secretario de la Mesa de Turismo de Euskadi, de 22 de julio, sobre el
acuerdo adoptado en relacién con el anteproyecto el 23 de junio anterior.

Dictamen 9/2016 Pagina 7 de 108



j) Alegaciones del Departamento de Educacién, Politica Lingtistica y Cultura del
Gobierno Vasco, mediante escrito de 23 de julio. Escrito de 28 de julio de la Direccidn
de Turismo, en respuesta a esas alegaciones.

k) Tercera versién del anteproyecto, de 31 de julio.
[) Segundo informe de impacto en funcién del género, de 30 de julio.

m)Informe de la Autoridad Vasca de la Competencia (en adelante, AVC), emitido en el
pleno de 6 de agosto (fecha de entrada de 7 de agosto). Escrito de 17 de setiembre
de la Direccion de Turismo, en respuesta a esas alegaciones.

n) Dictamen 17/2015, de 25 de setiembre, del Consejo Econdémico y Social Vasco (en
adelante, CES), sobre el anteproyecto (fecha de entrada de 27 de setiembre).
Escrito de 9 de octubre de la Direccién de Turismo, en respuesta a esas alegaciones.

0) Informe de la Direccién de Turismo, fechado el 14 de octubre, en el que se explica la
modificacion del articulo 61 del anteproyecto —que afecta, también, a los articulos
20.5y 31.2.b)—.

p) Cuarta versién del anteproyecto, de 15 de octubre de 2015.

q) Memoria del procedimiento de elaboracién, de la Direccién de Turismo, fechada el
15 de octubre, a la que se acompaifan como anexos: |) acta niumero 24 de la reunién
del Consejo Consultivo de Turismo del Pais Vasco, celebrada el 26 de junio de 2014;
I1) documentacién y actas de la Comisién de alojamientos del Consejo Consultivo de
Turismo, de 16 de setiembre de 2014 —sobre una versién del anteproyecto de g de
setiembre anterior— y de 30 de octubre siguiente; I1l) actas de la Comision de
viviendas y albergues del Consejo Consultivo de Turismo, de 8 y de 30 de octubre de
2014, junto con la documentacién aportada; IV) Alegaciones al anteproyecto en su
versidon de 27 de febrero de 2015 —que ya han sido citadas mas arriba, a las que
ahora se afiaden las reflexiones de don Radl Pérez Iracheta, de 12 de abril de 2014 y
el escrito del sindicato UGT Euskadi, de 27 de marzo de 2015—; V) acta nimero 1 de
constitucion de la Mesa de Turismo de Euskadi, en reunidn celebrada el 21 de mayo
de 2015, y acta de la reunién de la Comisién de ordenacidn de esa mesa, de 5 de
junio siguiente.

r) Informe de control econdémiconormativo, emitido por la Oficina de Control
Econdmico (OCE), registrado el 26 de octubre. Escrito de 11 de noviembre, de la
Direccion de Turismo, en respuesta a esas alegaciones.

s) Segunda memoria econdmica, suscrita por la Direccion de Turismo el 10 de
noviembre.
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t) Memoria complementaria de la Direccién de Turismo, de 12 de noviembre, sobre
alegaciones y sugerencias tras la respuesta al informe de la OCE y antes de remitir el
anteproyecto a esta comisién para dictamen.

OBJETO Y DESCRIPCION DEL ANTEPROYECTO DE LEY

3. El anteproyecto de ley sometido a dictamen tiene por objeto regular la actividad
turistica en Euskadi, ordenar y disciplinar el sector turistico, asi como establecer los
principios y criterios de actuacién de las administraciones turisticas.

4.  Se estructura en exposicion de motivos, ciento nueve articulos (integrados en siete
titulos, varios divididos en capitulos, y, alguno de estos, en secciones), siete
disposiciones adicionales, dos disposiciones transitorias y tres disposiciones finales. El
anteproyecto viene precedido de un indice.

5. La exposicién de motivos traslada la evolucién producida en el sector del turismo y la
normativa que le ha afectado, desde la aprobacién de la Ley 6/1994, de 16 de marzo, de
ordenacién del turismo (en adelante, LOT). Explicita su fundamento competencial y
justifica el dictado de la norma en la consideracién de que el turismo “se configura como
una actividad del sector servicios que genera importantes beneficios econémicos, constituyendo un
recurso de primer orden en constante cambio y dinamismo, el cual va incorporando nuevas figuras
alojativas y nuevas formas de prestacion de servicios. Asimismo, la irrupcién de las nuevas
tecnologias de la informacién y la comunicacién y mas especificamente el uso de la red para la
comercializacién global de los productos turisticos ha generado competencia globalizada y un nuevo
tipo de turista mucho mas exigente y mas auténomo a la hora de disefiar los viajes”. Ese
panorama exige una adecuacidon normativa para dar cobertura juridica a esos cambios.

6. Entre los cambios a que da respuesta el anteproyecto, se mencionan expresamente: I)
la inclusién del principio de unidad de explotacidn; 1) la inclusién expresa de la
exigencia de cumplimiento de la normativa medioambiental; 11I) como consecuencia de
la modificacion de la Ley estatal 29/1994, de 24 de noviembre, de arrendamientos
urbanos (LAU), se contemplan en la norma las figuras alojativas que resultan excluidas
de ella, como son las viviendas para uso turistico; y V) también se incluyen en su
ambito las habitaciones en viviendas particulares para uso turistico.

7. Se postula como objetivo de la norma “reflejar y actualizar aspectos de la realidad turistica
que aconsejan una concrecidon normativa especifica de la que emane toda la produccién normativa

de desarrollo configurando un marco juridico general y homogéneo”.

8. Finaliza la exposicidn de motivos con un resumen del contenido del anteproyecto.
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10.

11.

12.

En cuanto al articulado del anteproyecto, en primer lugar, el titulo I (“Disposiciones
generales’”) comprende los articulos 1 a 3. El articulo 1 delimita el objeto de la norma, en
el sentido ya avanzado. El articulo 2 establece el ambito de aplicacidn
(administraciones publicas, organismos publicos y organismos y otras entidades de
sector publico que ejerzan su actividad en Euskadi en materia de turismo; las personas
usuarias de actividades y servicios turisticos; las empresas turisticas; y las profesiones
turisticas) y las definiciones a los efectos de la ley. El articulo 3 indica los fines de la ley.

El titulo Il (““La Administracién turistica’) integra los articulos 4 a 6. El articulo 4 se refiere a
la politica turistica, que se orientard a la consecucién de una oferta diversificada,
diferenciada, de calidad, competitiva, sostenible y atractiva a la demanda turistica, y se
basara en los principios rectores que se citan; al tiempo que resefia las acciones en que
se concretara el impulso del incremento de la calidad turistica y de los servicios que se
prestan en el sector turistico. El articulo 5 delimita las competencias de la
Administracion de la Comunidad Auténoma de Euskadi, que se ejecutaran, en general,
por el érgano competente en materia de turismo, y las de los municipios (informacién
y promocién de la actividad turistica de interés y ambito local con arreglo a la
normativa vigente). Y el articulo 6 indica y establece los aspectos basicos de los
drganos consultivos o de asesoramiento: la Mesa de Turismo de Euskadi y los que se
determinen reglamentariamente.

El titulo 1ll, con la rdbrica “Los recursos turisticos”, agrupa los articulos 7 a 13 en dos
capitulos. El capitulo I (intitulado también “Los recursos turisticos””) define tales recursos
en el articulo 7; en el articulo 8 (“declaracién e inventario’”) establece que esos recursos se
clasificaran en un plan sectorial especifico, en funcién de su relevancia, con inventario
de los que se consideren bdasicos —que habran de ser objeto de declaracion—; el
articulo 9 se refiere al deber de preservacidon y respeto medioambiental a que han de
someterse las actividades turisticas, en el marco de un desarrollo sostenible. Dentro
del capitulo Il (“La ordenacién de los recursos turisticos”), el articulo 10 regula el plan
territorial sectorial (cuyo ambito es la Comunidad Auténoma de Euskadi —CAE—), a
través del que se llevard a cabo la ordenacién de los recursos turisticos de Euskadi; en
virtud del articulo 11, el departamento del Gobierno Vasco competente en materia de
turismo elaborard un mapa turistico del Pais Vasco donde haga constar los diferentes
destinos turisticos, cuya consideracidon se establecerda en base a los criterios que
menciona; conforme al articulo 12, la declaracion de un destino corresponderd al
departamento del Gobierno Vasco que tenga atribuida la competencia de turismo; y el
articulo 13 contempla los planes directores correspondientes a cada uno de los
destinos turisticos, con los rasgos caracteristicos que se prevén en ese precepto.

En el titulo IV (“Las personas usuarias turisticas’), el articulo 14 enuncia los derechos de las
personas usuarias turisticas; el articulo 15 se detiene en la regulacién del derecho de
acceso a los establecimientos y sus limites; el articulo 16 relaciona los deberes de las
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13.

14.

15.

personas usuarias turisticas; y el articulo 17 admite la posibilidad de que, sin perjuicio
de otras vias de resolucién de conflictos, la personas usuarias podran plantear
solicitudes de arbitraje para resolver sus quejas o reclamaciones, con arreglo al vigente
sistema arbitral de consumo.

El titulo V (articulos 18 a 71) se rubrica “La actividad turistica’” y comprende seis capitulos,
con el contenido que se resume seguidamente.

El capitulo | (articulos 18 a 28) establece las disposiciones generales comunes (con ese
mismo titulo). En el articulo 18 se reconoce la libertad de establecimiento y libre
ejercicio de la actividad turistica, exigiéndose la presentacién de declaracién
responsable o comunicacion, y la obtencidn de la oportuna habilitacién, en su caso; el
articulo 19 se refiere al informe potestativo previo que puede recabar de la
Administracion turistica la persona fisica o juridica que proyecte la apertura,
construccién o modificacién de una empresa o establecimiento para uso turistico; el
articulo 20 delimita los requisitos para el inicio de la actividad turistica (la presentacién
a la Administracion turistica de Euskadi de la declaracion responsable o comunicacion);
el articulo 21, en el marco del procedimiento que se inicia con esa declaracién o
comunicacién, determina cdmo se llevard a cabo la comprobacién de datos y las
consecuencias de la constatacién de alguna inexactitud, falsedad u omisién esencial;
conforme al articulo 22, se deberdn comunicar a la Administracién turistica de Euskadi
las modificaciones de datos esenciales y cese de la actividad; si se trata de cambios no
esenciales, basta con una comunicacién previa, en los términos que sefiala el articulo
23. En el articulo 24 se regula el Registro de empresas y actividades turisticas de
Euskadi, cuya organizacién y funcionamiento se determinard reglamentariamente. El
articulo 25 establece cuando y cdmo se llevara a cabo el uso de simbolos, distintivos y
publicidad de los servicios turisticos. El articulo 26 recoge los rasgos caracteristicos de
los precios de los servicios turisticos, que serdn libres. El articulo 27 identifica los
supuestos de actividad clandestina, oferta ilegal e intrusismo profesional y las
consecuencias anudadas a los mismos. El articulo 28, en relacidn con la venta
ambulante y ocasional dentro de los establecimientos, prohibe la primera —en las
condiciones y con la salvedad que sefiala— y permite la segunda con los requisitos que
impone.

El capitulo 11 (titulado “Las empresas turisticas. Disposiciones generales comunes””) agrupa los
articulos 29 a 35. En el articulo 29 se contiene la clasificacidn de las empresas turisticas
en dos categorias: de alojamiento y de mediacion. El articulo 30 establece los derechos
de las empresas turisticas a los efectos de la presente ley; el articulo 31 sefiala los
deberes de las empresas turisticas; el articulo 32 se refiere especificamente a las
obligaciones de informacién por parte de las empresas turisticas, extensible a los
datos que se mencionan; el articulo 33, en relacién con la sobrecontratacidon, dispone
que las personas titulares de empresas turisticas no podran contratar plazas que no
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18.

puedan atender en las condiciones pactadas, con las consecuencias que se anudan al
incumplimiento de esa obligacion; el articulo 34 establece que las empresas turisticas
ejercerdn su actividad bajo el principio de unidad de explotacién, entendida como el
sometimiento de la actividad turistica a una unica titularidad de explotacidn ejercida en
cada establecimiento; y, seguin el articulo 35, la infraccién de ese principio supone la
exclusién de los alojamientos implicados de la oferta turistica de Euskadi, con las
consecuencias que se expresan, ademas de las sanciones que correspondan.

El capitulo IIl, dedicado a “Las empresas turisticas de alojamiento”, abarca los articulos 36 a
54 y comprende ocho secciones. El articulo introductorio del capitulo, el 36, establece
la clasificacion de las empresas turisticas de alojamiento en: establecimientos de
alojamiento, viviendas para uso turistico y habitaciones en viviendas particulares para
uso turistico.

La seccién 1° del capitulo Il (articulos 37 a 41) contiene las disposiciones generales
comunes de los establecimientos de alojamiento: en el articulo 37, su concepto; en el
articulo 38, la tipologia (establecimientos hoteleros, apartamentos turisticos,
campings, agroturismos y casas rurales, albergues, y otros tipos de establecimientos);
en el articulo 39, la compatibilidad de explotacién conjunta de diferentes tipos de
establecimiento; en el articulo 40, los requisitos de los establecimientos de
alojamiento; en el articulo 41, el régimen de dispensa, de cardcter excepcional, de
alguno de los requisitos y condiciones minimas establecidas en las disposiciones que
desarrollan la ley, excepto las de cardcter medioambiental y de accesibilidad.

Cada una de las secciones 2* a 87 se dedica a cada uno de los tipos de establecimientos
indicados. La seccidn 27 se refiere a los establecimientos hoteleros y establece su
concepto (articulo 42) y su clasificacion (articulo 43) en: grupo de hoteles (en las
modalidades de hoteles y hotelesapartamentos) y grupo de pensiones. La seccién 3
regula los apartamentos turisticos: su concepto (articulo 44) y su clasificacién (articulo
45). La seccién 4* comprende los campings y determina su concepto (articulo 46); los
servicios e instalaciones de que deben disponer —que se fijardn
reglamentariamente— (articulo 47); y su categorizacion (que también se establecera
reglamentariamente) y los requisitos para su instalacién (articulo 48). La seccidn 52,
dedicada a los agroturismos y casas rurales, delimita su concepto (articulo 49) y los
requisitos que deben cumplir, con arreglo a las categorias y caracteristicas propias de
cada uno de sus tipos que se dispongan reglamentariamente (articulo 50). La seccién
67 se refiere a los albergues y en el articulo 51 contiene su concepto y el dmbito de
aplicacion de la ley respecto a aquellos. Dentro de la seccién 77, titulada “Otros tipos de
establecimiento”, el articulo 52 indica que se encuentran en el ambito de aplicacién de la
ley y de la normativa que la desarrolle, siempre que se encuentren en alguno de los
supuestos que el propio precepto prevé: las residencias de estudiantes y colegios
mayores; los alojamientos en carros, carromatos, casas rodantes y similares,
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inmovilizados, y las cabafias en los arboles; asi como las hospederias. Por ultimo, la
seccion 87 regula el concepto y ambito de aplicacidn de las viviendas para uso turistico
(articulo 53) y el alojamiento en habitaciones de viviendas particulares para uso
turistico (articulo 54).

El capitulo IV del titulo V (articulos 55 a 63) lleva por titulo “Las empresas turisticas de
mediacién”, entre las que el articulo 55 incluye: las agencias de viaje; las agrupaciones
de empresas turisticas que tengan por objeto la comercializacidn comun de ofertas
turisticas de las empresas agrupadas; y las centrales de reservas y las mediadoras
turisticas y los operadores turisticos. El articulo 56 define las agencias de viaje; el
articulo 57 establece los requisitos exigibles a las que quieran instalarse en Euskadi; y el
articulo 58 remite al desarrollo reglamentario su clasificacion y, en su caso, las
limitaciones a su actividad. El articulo 59 define las centrales de reservas y mediadoras
turisticas; y el articulo 60, el operador turistico. El articulo 61 sefiala las garantias a que
se sujetan las empresas de mediacidn. El articulo 62 dispone cdmo ha de realizarse la
identificacién de la agencia de viajes en la propaganda impresa, correspondencia y
publicidad que realice. Y el articulo 63 prevé que se podran regular
reglamentariamente otras empresas turisticas de mediacidon diferentes a las
contempladas en el capitulo IV.

El capitulo V regula las profesiones turisticas en los articulos 64 (sobre la actividad de
guifas de turismo) y 65 (relativo a la adopcién de medidas por la Administracién
turistica de Euskadi para la mejora y desarrollo en la formacién profesional y reglada
de las actividades propias de las profesiones turisticas).

El capitulo VI, rubricado “La acampada libre y las dreas especiales de acogida para
autocaravanas”’, integra los articulos 66 a 71. El articulo 66 fija el dmbito de aplicacién de
la ley en esa materia. El articulo 67 define la acampada libre, que prohibe con caracter
general, a salvo de los supuestos que menciona. El articulo 68 define las dreas
naturales de acampada y las condiciones a que queda sometida la implantacién de esas
areas en espacios naturales protegidos o en los lugares de la red Natura 2000. El
articulo 69 acota el régimen de las zonas de acampada de titularidad publica y el
articulo 70, el de la acampada provisional para eventos. Por Ultimo, el articulo 71
delimita las areas especiales de acogida para autocaravanas.

El titulo VI del anteproyecto lleva por titulo “Empresas o establecimientos que realizan
actividades de interés turistico” y comprende el articulo 72 (contiene su concepto y dmbito
de aplicacién, identificando las actividades que se consideran de interés turistico) y el
articulo 73, en cuya virtud, tales establecimientos y actividades —ademas de los que
puedan determinarse en aplicacién de esta ley— pueden optar a procesos de
categorizaciéon y distincion turistica de sus servicios, conforme se determine
reglamentariamente.
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El titulo VII se ocupa de ‘“La disciplina turistica” y comprende los articulos 74 a 109,
integrados en siete capitulos.

El capitulo | (“Objeto y émbito de aplicacién”) abarca los articulos 74 a 76. El articulo 74
establece el objeto y dmbito de aplicacién de la disciplina turistica: regulacion de la
actuacién inspectora y de comprobacién de las actividades turisticas, la tipificacion de
las infracciones, la determinacién de las sanciones administrativas y el procedimiento
sancionador. En virtud del articulo 75 se encuentran sometidos a la disciplina turistica
las personas fisicas y juridicas titulares de empresas turisticas y las que ejerzan una
profesidn turistica. El articulo 76 deja a salvo la sujecién a otros regimenes (fiscalidad,
consumo, prevencion de incendios, sanidad, normativa laboral y de prevencién de
riesgos laborales u otro a que estuvieran sometidas las actividades turisticas).

El capitulo Il regula “La Inspeccién de Turismo” en los articulos 77 a 88, con los siguientes
contenidos: la potestad de comprobacién (articulo 77); la titularidad de la funcién
inspectora, que recae en la Administracién turistica de Euskadi (articulo 78); las
funciones de la Inspecciéon de Turismo (articulo 79); las facultades del personal
inspector (articulo 80); la acreditacién del personal inspector y habilitacién de otro
personal funcionario propio, con la posible colaboracidn del de otras administraciones
(articulo 81); los derechos (articulo 82) y deberes (articulo 83) del personal inspector;
la actuacién inspectora (articulo 84); las comunicaciones de la Administracidn turistica,
y las diligencias e informes de la Inspeccién de Turismo (articulo 85); las actas de
inspeccion (articulo 86); los deberes de las empresas turisticas y de las personas
profesionales del turismo y obligaciones de informacién (articulo 87); y la denuncia, las
quejas y reclamaciones (articulo 88).

El capitulo 11l (““Las infracciones en materia de turismo””) comprende los articulos 89 a 94. En
el articulo 89 se definen las infracciones en materia de turismo; en el articulo 90 se
prevén las reglas aplicables a las actuaciones constitutivas de infraccidon penal. El
articulo 91 clasifica las infracciones en leves (las que se tipifican en el articulo 92),
graves (previstas en el articulo 93) y muy graves (las del articulo 94).

El capitulo IV (“La Responsabilidad”), en un solo articulo, el 95, establece quiénes son
responsables de las infracciones en materia de turismo (las personas fisicas y juridicas,
publicas o privadas, que lleven a cabo las acciones u omisiones tipificadas como
infracciones, con las particularidades que sefala el precepto); asi como la
responsabilidad subsidiaria de las personas titulares de las empresas, servicios o
actividades de cardcter turistico, en los términos que contempla.

Dentro del capitulo V (“Las sanciones”), el articulo 96 refiere cémo se ejerce la potestad
sancionadora; el articulo 97 indica las clases de sanciones (apercibimiento y multa,
acompafadas, en su caso, las sanciones graves y muy graves por sanciones
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accesorias); el articulo 98 establece los criterios para la graduacién de las sanciones; el
articulo 99 fija su cuantificacién segun el tipo de infraccién y en los casos de
reincidencia y reiteracién; el articulo 100 identifica las sanciones accesorias y los
supuestos en que proceden; conforme al articulo 101, en la Administracién turistica de
Euskadi existird un registro de sanciones, pudiéndose, ademas, acordar la publicidad
de las infracciones muy graves; el articulo 102 refiere los supuestos en que, con
independencia de las sanciones que se impongan, el érgano competente acordara la
restitucidn de lo indebidamente percibido, asi como la indemnizacién de los perjuicios
causados; el articulo 103 faculta al drgano competente para acordar el cierre de
empresas, establecimientos y viviendas de uso turistico por incumplimiento de los
requisitos establecidos, como medida cautelar; el articulo 104 faculta a ese drgano
para la imposicién de multas coercitivas, independientes de las que pueden imponerse
en concepto de sancién y compatibles con las mismas; el articulo 105 difiere al
reglamento la determinaciéon del dérgano competente para instruir y resolver los
expedientes sancionadores.

En el capitulo VI (““La prescripcién y la caducidad”), el articulo 106 establece el régimen de
prescripcién de las infracciones y sanciones —plazos y su cémputo e interrupcidn, asf
como la regla de imprescriptibilidad de determinadas infraciones—, y el articulo 107, la
caducidad del procedimiento sancionador.

Y dentro del capitulo VII (“El procedimiento sancionador en materia de turismo”), el articulo
108 recoge las especificidades del procedimiento sancionador en esta materia, y el
articulo 109 determina la ejecutividad de las sanciones, con expresién de los recursos
que proceden contra las resoluciones del procedimiento sancionador.

En cuanto a las disposiciones adicionales (DA) del anteproyecto, las siete que contiene
abordan las siguientes materias: la actualizacién de las cuantias de las sanciones de
caracter pecuniario, a llevar a cabo por el Consejo de Gobierno, con las limitaciones
que se sefalan (DA primera); el mantenimiento de los grupos, modalidades, categorias
y especialidades actuales por parte de los establecimientos de alojamiento, salvo
disposicion en contrario (DA segunda); las referencias a la vigente Ley 6/1994, de 16 de
marzo, de turismo del Pais Vasco, se entenderan realizadas a la presente ley (DA
tercera); los érganos competentes y la forma de regular conjuntamente los senderos
turisticos (DA cuarta); la determinacién reglamentaria de la sefializacién turistica (DA
quinta); la habilitacion para que, por via reglamentaria, se determine el régimen
juridico de la explotacion de establecimientos de alojamiento segun diferentes
modalidades de gestién (DA sexta); y la posibilidad de que la Administracién turistica
de Euskadi instrumentalice acuerdos y protocolos de actuacién (DA séptima).

Respecto a las disposiciones transitorias, la primera establece la aplicacion de Ia
normativa reglamentaria vigente en lo que no se oponga a la presente ley, hasta que
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se desarrolle reglamentariamente lo previsto en ella; y, conforme a la segunda, los
procedimientos sancionadores iniciados con anterioridad a la entrada en vigor de la
presente ley —salvo que sus disposiciones resulten mds favorables para el presunto
infractor— se tramitaran y resolveran segun las disposiciones vigentes en el momento
de suinicio.

Las disposiciones finales prevén: la primera, la derogacién de la LOT y de cuantas
disposiciones se opongan a lo previsto en la presente ley; la segunda, la autorizacién al
Gobierno Vasco para el dictado de disposiciones en desarrollo de la ley; y |a tercera, la
entrada en vigor de la norma el dia de su publicacién en el BOPV.

INTERVENCION DE LA COMISION

34.

Este dictamen se emite de conformidad con el articulo 3.1 a) de la Ley 9/2004, de 24 de
noviembre, de la Comisidn Juridica Asesora de Euskadi, que incluye como dmbito de la
funcién consultiva de la Comisidn los “anteproyectos de Ley”, cualquiera que sea la
materia y objeto de los mismos, siempre que no se encuentren incursos en las
excepciones que contempla, lo que no es el caso.

EL PROCEDIMIENTO DE ELABORACION

35.

36.

La Comisidn viene sefialando que, al abordar el examen del procedimiento de
elaboracidn de los anteproyectos de ley en el seno del ejecutivo, tiene en cuenta que
es el Parlamento el lugar donde se desarrolla con plenitud el procedimiento legislativo
y que “el legislador no ejecuta la Constitucién, sino que crea derecho en libertad dentro del marco
que ésta ofrece, en tanto que en el ejercicio de la potestad reglamentaria se opera de acuerdo con la
Constitucidn y las Leyes (art. 97 CE)” (entre otras, STC 209/1987, de 22 de diciembre). Por
ello, salvo los casos en que la Constitucion (CE), el Estatuto de Autonomia para el Pais
Vasco (EAPV) o, en ocasiones, las leyes organicas prevean algin trdmite especifico —
supuestos ciertamente excepcionales en nuestro ordenamiento—, aquel examen es
esencialmente un instrumento para estudiar la racionalidad de la regulacién
proyectada, esto es, su utilidad (con el concreto contenido propuesto) para alcanzar
los objetivos que persigue su dictado.

Cuando el producto elaborado va a ser una ley, el camino seguido por el ejecutivo en
su elaboracidn debe estudiarse, no para evitar defectos que puedan afectar a su
validez, sino como otra manera util de afianzar el traslado al Parlamento de una
regulacion racional —fruto de una decision meditada— y razonable —en sintonia con
las pautas axiolégicas de nuestro ordenamiento—. La Unica exigencia, asi, que se ha de
cumplir es que se acompafen los antecedentes necesarios para que el Parlamento
pueda pronunciarse: al menos, memoria general, anejo de financiacién e informe de
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41.

control econédmico —si comporta un gravamen al presupuesto—; el dictamen de este
érgano consultivo; y los demds informes que, con arreglo a la legislacién aplicable,
sean preceptivos (articulo 57 de la Ley de Gobierno y articulo 133.2 del Reglamento de
la Cdmara).

Esa es la razdn que estd detrds de la extensidén a los anteproyectos de ley de la misma
metodologia que la Ley 8/2003, de 22 de diciembre, del procedimiento de elaboracién
de las disposiciones de caracter general (LPEDG), impone para las disposiciones de
caracter general. De esa forma —dice su exposicién de motivos—, “se contribuye muy
positivamente a facilitar la labor del titular de la potestad legislativa, pues se le presentan para su
discusion y decisién unos proyectos mejor fundados y articulados, con una técnica juridica mas

depurada y apropiada para alcanzar los objetivos que se propone”.

Y ese es, asimismo, el sentido ultimo del examen que realiza la Comisién del proceso
de elaboracidn de los anteproyectos en el seno del ejecutivo. Por ello, siempre en la
indicada perspectiva material, la Comisién analiza la fase de elaboracién en el érgano
promotor —las premisas facticas y juridicas que ha considerado, la reflexidon que ha
precedido al primer texto—; la fase de apertura del procedimiento a la participacién
de las personas destinatarias y los sectores afectados —cudl ha sido su valoracidn,
cudles la propuestas formuladas y cudles los motivos que han guiado su aceptacién o
rechazo—; la participacion (y la valoracion) de las administraciones cuya actividad
puede verse concernida por la futura regulacidn; y la intervencién de los dérganos a los
que las normas atribuyen la funcién de informar, desde sus cualificadas perspectivas, el
texto normativo proyectado.

En el examen del procedimiento se comprueba también si durante la elaboracién se
han sopesado los factores de los que, en cada caso, depende la factibilidad de la
regulacion proyectada (si se han estudiado sus posibilidades de aplicacidn, su
potencialidad real para obtener los efectos perseguidos) y, en esta vertiente, se pone
especial atencién en la forma en que se ha evaluado el impacto econémico: si se ha
medido el esfuerzo publico que la normativa exigird a las administraciones y el
esfuerzo privado —si la naturaleza de la regulacién lo requiriese—. En palabras del
articulo 10.3 in fine LPEDG, si se ha evaluado “el coste que pueda derivarse de su aplicacién

.. . . , ”»
para otras administraciones, los particulares y la economia en general ™ .

En el contraste del anteproyecto sometido a dictamen con el procedimiento que
establece dicha LPEDG se observa lo siguiente.

LA FASE INICIAL

Dentro de la fase inicial, que se desarrolla en el seno del dérgano que promueve la
iniciativa, el expediente traslada, en primer término, el dictado de la Orden de 9 de

Dictamen 9/2016 Pagina 17 de 108



42.

43.

44,

45.

46.

enero de 2015, de la Consejera de Desarrollo Econédmico y Competitividad, que acuerda
iniciar el procedimiento de elaboracidon del anteproyecto. En esa orden se analiza el
objeto y competencia para el dictado de la norma; su viabilidad juridica y material; la
repercusion de la norma proyectada en el ordenamiento juridico; su incidencia
presupuestaria; asi como una relacién de los trdmites y actuaciones necesarias para su
aprobacion. Asimismo, consta la Orden de la misma Consejera, de 17 de febrero
siguiente, en la que, ademds de aprobar el texto inicial del anteproyecto, ordena la
continuacion del procedimiento.

Figura un documento titulado “Memoria sucinta del Proyecto de Ley Turismo. Parte | (Previa
al inicio de la fase de audiencia e informacién)’. En esa memoria se describen los
antecedentes y se justifica la iniciativa normativa y las principales caracteristicas del
proyecto.

Se sitda también en esa fase inicial la memoria econémica del anteproyecto. En este
caso, se ha elaborado en dos momentos: tras la Orden de la Consejera de Desarrollo
Econdmico y Competitividad, por la que se acuerda el inicio del procedimiento de
elaboracidn del anteproyecto, y tras la emisién del informe de la OCE.

En ella se exponen sucintamente los antecedentes y el fundamento del anteproyecto,
en los mismos términos que la memoria sucinta antes citada. También cuantifica los
gastos e ingresos presupuestarios que ocasiona la entrada en vigor de la disposicién y
la financiacién de los gastos. Al respecto, sefiala que las modificaciones que introduce
la ley puede ser gestionada con los recursos econémicos y humanos disponibles y
asignados al departamento competente en el drea de turismo, por lo que no se prevé
una mayor dotacidn presupuestaria a tal fin. Aflade que, no obstante, se habrd de
adecuar la herramienta informatica en la que se basa la gestion de los procedimientos
de ordenacién turistica, cuyo coste se cuantifica. Se identifican los aspectos de Ila
disposicidn que incidan o repercutan en materias propias de la Hacienda General del
Pais Vasco (en especial, se contempla un previsible aumento de ingresos consecuentes
al del importe de las sanciones). Se describe el programa econdmico presupuestario en
el que se inserta la disposicién propuesta.

En el apartado de ayudas y subvenciones se apunta que, al ampliarse la tipologia de
empresas, actividades y profesiones turisticas, y al concretar las actividades que son de
interés turistico, aumenta el nimero de potenciales beneficiarios de los programas de
apoyo al sector, sin que se haya previsto un aumento presupuestario especifico para
dotar de mayor importe a las ayudas y subvenciones. Indica que del anteproyecto no
se deriva ningun coste para otras administraciones publicas.

En cuanto al coste que pueda derivarse de la aplicacién de la norma para los
particulares, efectda, por un lado, una comparacién entre el importe medio de las
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diferentes clases de infracciones y el de las previstas, y, por otra parte, destaca que
para los nuevos establecimientos, actividades y profesiones va a implicar unos gastos
especificos vinculados con la contratacion y mantenimiento del seguro de
responsabilidad civil vinculado al inicio de la actividad y adicionalmente los vinculados a
la contratacién de las garantias (fianzas) respectivas, para el caso de las empresas
turisticas de mediacién. En cuanto a la evaluacién del coste que puede generar en la
economia general, se ofrecen unas graficas sobre la aportacién del turismo vasco al
PIB y sobre los afiliados en el sector turistico de la CAE en el periodo 2011—2014.

Se han incorporado, asimismo, al expediente dos informes de evaluacién previa del
impacto en funcién del género (informe previsto en el articulo 19 de la Ley 4/2005, de
18 de febrero, para la igualdad de mujeres y hombres), elaborados en la Direccién de
Turismo, conforme a las directrices fijadas para su confeccién en el Acuerdo del
Consejo de Gobierno de 21 de agosto de 2012 (el segundo integra las aportaciones
realizadas por Emakunde en el informe emitido en el procedimiento).

A la fase inicial que se desarrolla en el seno del departamento promotor pertenece
igualmente el informe juridico elaborado por la Asesoria juridica del departamento
promotor (articulo 7.3 LPEDG). En él se refieren los trdmites necesarios para el
procedimiento de elaboracién (entre los que se prevé el informe de Landaberri);
resefia los antecedentes del anteproyecto y analiza el objeto del anteproyecto en
relacién con la libertad de empresa (articulo 38 CE), reserva de ley (articulo 53.1 CE), la
ampliacion del elenco de actividades turisticas sujetas a ordenacidn: pisos y viviendas
particulares; centrales de reserva y mediadores turisticos; guias de turismo, entre
otros. Asimismo, examina la distribucién competencial en la materia y resume y analiza
el contenido de la norma. Concluye que el anteproyecto se considera ajustado a
derecho.

También se incluye en esa fase inicial un informe de impacto en la empresa del
anteproyecto, en el que se indica que el anteproyecto, en principio, “no supone la
introduccidn de carga administrativa afiadida alguna que pueda incidir en la actividad de las nuevas
empresas o en la actividad de las ya existentes, toda vez que desde la introduccidn de declaracién
responsable, en sustitucion del régimen de autorizacion (...) las cargas administrativas se redujeron
a su minima expresién, pudiendo iniciar la actividad turistica con la mera presentacion de la citada
declaracién responsable”. En relaciéon con las empresas denominadas centrales de reserva
y mediadores turisticos distintos de las agencias de viaje, sefiala que si se introducen
cargas administrativas, al exigirse el cumplimiento de determinadas garantias, al igual
que para los guias de turismo, que precisaran de una habilitacién para ejercer su
actividad en el ambito del patrimonio cultural vasco. Recuerda, igualmente, que el
anteproyecto da entrada a otras figuras turisticas, como las viviendas para uso
turistico y el alojamiento en habitaciones de viviendas particulares para uso turistico,
sujetas también ahora a la normativa turistica y a su reglamentacion. Por ultimo,
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identifica los preceptos del anteproyecto que tienen incidencia en los aspectos
relacionados con la reduccién de cargas administrativas y los valora de forma positiva.

AUDIENCIA Y PARTICIPACION

En cuanto a la segunda fase, relativa a la apertura del procedimiento a tramite de
audiencia y participacién, el examen ha de iniciarse con el trdmite de informacion
publica (previsto en el articulo 8.1 LPEDG), decisién procedimental que se estima
correcta atendida la proyeccidn de la iniciativa. Ese tramite se ha articulado mediante
la Resolucidon de 25 de febrero de 2015, de la Directora de Turismo, que lo abre por un
periodo de veinte dias desde el siguiente al de su publicacién en el BOPV nimero 44,
de 5 de marzo posterior.

Se constata la realizacién de una amplia audiencia a través de las organizaciones y
asociaciones que agrupan a los sectores afectados (articulo 8 LPEDG), ademas de las
que han formulado alegaciones, mencionadas en el apartado del dictamen referido a
los antecedentes.

El drgano proponente constata en una de las memorias del expediente que han sido
consultadas, asimismo: la Asociacién de Hosteleria de Gipuzkoa; Xarma, Alojamientos
con Encanto Pais Vasco; Basquetour; Debegesa; Federacidn Coordinadora de Personas
con Discapacidad Fisica de Gipuzkoa, Elkartu; ONCE Pais Vasco; Asociacion Nekazal
Turismoa; Turdaibai-Urdaibaiko Turismo Euskarriko Elkartea-Asociacion de Turismo
Sostenible de Urdaibai; Federacién de Hosteleria del Pais Vasco; Gasteiz On; Aiaratur;
Lenbur Fundazioa; la Ruta del Vino de Rioja Alavesa; Goierri Turismo, S.A.; Urola
Garaiko Garapenerako Agentzia S.A.; Geogarapen; Iraurgi Lantzen, S.A.; Behemendi
Landa Garapenerako Elkartea; Lea Artibaiko Garapen Agentzia S.A.; ADR Jata-Ondo;
Asociacién de Desarrollo Rural Urremendi; Asociacién de Desarrollo Rural Gorbeialde;
Asociacidon de hoteles de Gipuzkoa, Aspagi; Asociacion de agencias receptivas de
turismo de Euskadi, Asoarte; Asociacion Hotelera Destinos Bilbao; Asociacidon de
pensiones con encanto; Asociacion Empresarial de Agencias de Viajes de Euskadi;
Agencia Desarrollo Bidasoa-Bidasoa Activa/Bizirik; Tolosaldea Garatzen S.A.; Bilbao
Ekintza, EPEL; North Incoming Service S.L.; ATRAE, Agencias turisticas receptivas
asociadas de Euskadi.

También se ha remitido el anteproyecto para alegaciones, segun informa el drgano
tramitador, a la Universidad de Deusto; a las cdmaras de comercio de Alava, Bizkaia y
Gipuzkoa; a los sindicatos ELA, LAB, UGT y CCOO; asi como a Confebask, a SEA
Hostelerfa de Alava, a la Federacién alavesa de empresarios de Comercio y Servicios, a
CECOBI-Confederacién Empresarial de Comercio de Bizkaia; al Centro de congresos
Kursaal; e igualmente al Palacio de Congresos y Exposiciones Europa; y Bilbao
Exhibition Centre-BEC.
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Por lo que concierne a la apertura del procedimiento a otros departamentos del
Gobierno Vasco, en el expediente figuran las alegaciones, en sus respectivos dmbitos
competenciales, de los siguientes: 1) el Departamento de Medio Ambiente y Politica
Territorial, relacionadas con el precepto que aborda el deber de preservacién y respeto
medioambiental. Il) El Departamento de Seguridad, relativas a la confluencia con la
normativa reguladora de los espectdculos y actividades recreativas —en especial, en
materia de control y sanciéon—, y en relacién con los derechos subjetivos de las
personas usuarias conectados con la seguridad; asi como respecto al alojamiento en
habitaciones de viviendas particulares para uso turistico —propone que, en cuanto
forma de alojamiento turistico, se le dispense su tratamiento legal y se encuentre
afecto a las obligaciones registrales prevenidas en la legislaciéon de seguridad
ciudadana—. Ill) El Departamento de Educacidn, Politica Lingtistica y Cultura apunta
que los albergues y las colonias de vacaciones escolares u otros similares no pueden
clasificarse como campings; propone la sustitucién del término “campamento juvenil”
por “lugar de acampada” y su exclusién del ambito de aplicacién de la ley, al igual que la
de las colonias de vacaciones escolares; realiza valoraciones en relacién con los
albergues juveniles, proponiendo la modificacidon de la norma en diversos aspectos
relacionados con ellos; y analiza el anteproyecto en los aspectos concernientes al
patrimonio cultural —sefala que se estd tramitando un anteproyecto de Ley de
patrimonio cultural—. Y 1V) el Departamento de Empleo y Politicas Sociales ha
comunicado al érgano promotor de la iniciativa que, examinado el contenido del
anteproyecto, no realiza alegaciones al mismo.

En cuanto a la consulta y participacion de otras administraciones afectadas por la
regulacion proyectada (articulo 9 LPEDG), consta el escrito de alegaciones de EUDEL,
entre las que interesa destacar: 1) el texto no incluye variaciones de alcance —a salvo
de reformulaciones y actualizaciones de las figuras alojativas— vy, sin embargo, no
incorpora otras materias para resolver problematicas que se presentan en el ambito
afectado. Asi, por ejemplo, reclama una regulaciéon mas detallada de las competencias
municipales en materia de turismo —y de los instrumentos de que se han de valer para
llevar a cabo las mismas— y de los guias de turismo. II) Cuestiona el modelo de
ordenacidn territorial del sector que propone el anteproyecto, a través de un plan
territorial sectorial para la ordenacién de los recursos turisticos de Euskadi. IIl) Alerta
de la falta de precisién en cuanto a la declaracién de los destinos turisticos. 1V) Efectuta
sugerencias de mejora en la regulacion de las acampadas.

Asimismo, consta en el expediente que se ha remitido el anteproyecto, para
alegaciones, a los ayuntamientos de Vitoria-Gasteiz, Bilbao y San Sebastidn; a Zarauzko
Udala; a la Cuadrilla de Laguardia-Rioja Alavesa; a la Cuadrilla de Salvatierra; y a la
Mancomunidad del Alto Deba; y a otros organismos del sector publico vasco: Turismo
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Encartaciones-Enkartur; San Sebastidan Turismo, S.A.; Zarauzko Turismo Bulegoa;
Agencia de Desarrollo y Turismo de Ofiati, S.A.

Se ha instado la participacién de varios departamentos de cada una de las diputaciones
forales (Alava, Bizkaia y Gipuzkoa). Ha formulado alegaciones el Departamento de
Medio Ambiente de la Diputacién Foral de Bizkaia, relacionadas con la evaluacién
medioambiental necesaria para la proteccion del medio ambiente. Formula
sugerencias de redaccidn de preceptos cuya materia conecta con esa evaluacidn: el
articulo 9 (sobre el deber de preservacién y respeto medioambiental), el articulo 10
(Plan territorial sectorial), el articulo 13 (sobre los planes directores, denominados
estratégicos, en la version del proyecto analizada por la diputacién) y disposicién
adicional cuarta (sobre senderos turisticos).

La finalidad de los tramites de participacién y audiencia se ha cumplido, su realizacién
ha sido provechosa, no sélo porque ha permitido conocer las opiniones que la
regulacién suscita en todos los consultados, sino que ha facilitado la expresién
sistematica de sus opiniones, permitiendo mejorar el texto inicial en lo que
razonadamente el érgano promotor de la iniciativa ha considerado oportuno, pues
éste ha estudiado todas las alegaciones, distinguiendo las aceptadas y las rechazadas,
con explicacion de los motivos.

INFORMES

En orden a los informes emitidos, segun lo sefialado al inicio, la predeterminacion

normativa de la intervencion de determinados drganos en el procedimiento, en razén

a su cualificacion en la materia o sector, estd también enderezada a asegurar la

racionalidad de las regulaciones proyectadas (ya que la opinién de cada érgano en su
“parcela” tiene una cualificacién especifica).

La Direccion de Atencidn a la Ciudadania e Innovacion y Mejora de la Administracién,
del Departamento de Administracidn Publica y Justicia del Gobierno Vasco, ha emitido
informe en cuanto a aspectos organizativos y estructurales, sin apreciar repercusiones
significativas por la creacion de nuevos dérganos (Mesa de Turismo de Euskadi y
Observatorio de Turismo de Euskadi —este, finalmente eliminado en la versidn
definitiva de la norma—); y en relacién con aspectos procedimentales (en cuanto al
régimen de dispensa de requisitos y condiciones, se apunta la escasa operatividad del
sentido positivo del silencio en caso de no resolverse en el plazo de tres meses, que se
considera excesivo —finalmente esa previsién se elimina en el anteproyecto—).
Examina el articulo 4 del anteproyecto (los principios rectores de la politica turistica) e
insiste en la necesidad de que los distintos procedimientos administrativos que se
generen como consecuencia de la implantacion de la norma y de su posterior
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desarrollo deberdn ofrecer la posibilidad de su tramitacién electrénica e incluirse,
asimismo, en el Catdlogo de Servicios del Gobierno Vasco.

Emakunde ha aportado el informe previsto en la Ley 4/2005, de 18 de febrero, de
igualdad de mujeres y hombres (en adelante, LIMH), en el que realiza una valoracién
de los datos ofrecidos en el informe de evaluacién de impacto en funcidén del género.
En cuanto al contenido de la norma, se realizan diversas propuestas para introducir la
perspectiva de género en las regulaciones proyectadas sobre: campafias publicitarias;
en el disefio y elaboracién de los instrumentos de ordenacidn de los recursos turisticos
(como en el plan territorial sectorial y los que afectan a los destinos turisticos);
representacion equilibrada de hombres y mujeres en los drganos que crea la norma;
incluir la variable de sexo en el Registro de empresas y actividades turisticas de Euskadi
(asi como en el procedimiento de recepcién y entrada de personas usuarias en los
establecimientos de alojamiento) y, en su caso, también en la aplicacién informatica; se
recuerda el contenido de las obligaciones de los articulos 3, 16, 18.4 y 23 de la LIMH,
para que se observen al prever los datos que han de figurar en la declaracién
responsable, o en las condiciones para otorgar ayudas y subvenciones, o para suscribir
convenios. El contenido de ese informe ha motivado la elaboracidn por parte de la
Direccion de Turismo de un segundo informe de evaluacién previa del impacto en
funcién del género, ajustado a las sugerencias de Emakunde.

La Direccion de Normalizacién Lingiiistica de las Administraciones Publicas del
Departamento de Educacidn, Politica Lingtistica y Cultura del Gobierno Vasco ha
emitido el informe establecido en el Decreto 233/2012, de 6 de noviembre, por el que
se establece el régimen de inclusién de la perspectiva de normalizacién del uso del
euskera en el procedimiento de elaboracidn de disposiciones de cardcter general. Se
ha informado desde la doble perspectiva del cumplimiento de la normativa lingistica y
de su incidencia en la normalizacién del uso del euskera. Pese a lo que ya establece la
normativa relativa al estatuto de las personas consumidoras y usuarias que cita el
articulo 14 del anteproyecto, se propone introducir como derecho de las personas
usuarias turisticas el de utilizar las dos lenguas oficiales y recibir la informacién en la
lengua oficial que deseen; y también incorporar un nuevo articulo en el que se
garantice a las personas fisicas y juridicas el derecho a utilizar y ser atendidas en sus
relaciones con las administraciones publicas tanto en euskera como en castellano.

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 4.1.0) de la Ley 9/2007, de 29 de junio, de
creaciéon del Instituto Vasco de Consumo, Kontsumobide, este ha elaborado un
informe sobre el anteproyecto. E igualmente, la Comisién Consultiva de Consumo de
Euskadi ha analizado el anteproyecto [lo que permite dar por cumplido lo dispuesto en
el articulo 36.1.a) de la Ley 6/2003, de 22 de diciembre, de Estatuto de las personas
consumidoras y usuarias], realizando sugerencias para evitar la utilizacién del término
“personas usuarias”, que genera confusion con las asi definidas en dicha ley; considera
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que no debe limitarse el derecho de las personas usuarias a formular quejas, denuncias
y reclamaciones mediante la exigencia de que se efectien en un determinado modelo;
asimismo, propone un nuevo parrafo en el articulo 28, sobre las ventas ocasionales
dentro de los establecimientos —que es aceptada—; la supresidn del articulo 88 —y
en coherencia, del pdrrafo 3 del articulo 108 que se remite a ese precepto—, sobre las
denuncias, que entiende que se encuentran ya reguladas en la Ley 2/1998, de 20 de
febrero, de la potestad sancionadora de las administraciones publicas; y que la
infraccion tipificada como grave en el apartado 21 del articulo 93 (sobre ausencia de
hojas de reclamaciones) se rebaje a leve.

El Secretario de la Mesa de Turismo de Euskadi ha certificado que en su reunién de 23
de junio de 2015, tras varias reuniones previas, realizé un pronunciamiento favorable al
anteproyecto, con las matizaciones y pronunciamientos que figuran en el acta de la
sesién celebrada.

La Comision Consultiva de Comercio del Pais Vasco, en su reunién también de 23 de
junio de 2015, emitid su parecer, conforme al articulo 3.d) del Decreto 177/1995, de 28
de febrero que crea aquella, en relacién con lo dispuesto en el articulo 51 de la Ley
7/1994, de 27 de mayo.

La Autoridad Vasca de la Competencia (AVC) ha elaborado un exhaustivo informe —
sobre la version del anteproyecto de 21 de julio de 2015—, al amparo de lo previsto en
los articulos 3.3, 3.5 y 10.n) de la Ley vasca 1/2012, de 2 de febrero, de la Autoridad
Vasca de la Competencia. En ese informe vierte criticas a determinados contenidos del
proyecto relacionados con su area de actuacion. Se reflejan en el informe las siguientes
conclusiones, referidas a la generacidn de barreras de entrada en el sector a los nuevos
ofertantes de servicios juridicos o limitaciones al ejercicio de la actividad turistica: I) es
suficiente para alcanzar el objetivo de proteccién y garantia de los derechos de las
personas usuarias un sistema de registro voluntario, junto con las obligaciones ya
existentes de publicidad de las condiciones completas de la oferta. Il) Identifica otras
barreras o limites, que no considera justificados, como la inscripcion en el registro de
las viviendas turisticas, de los apartamentos particulares, y del alquiler de las
habitaciones; el denominado “principio de unidad de explotacién” y las limitaciones
establecidas a la explotaciéon conjunta; las limitaciones a la denominada “venta
ambulante”; la reserva de la utilizacion de términos como “turistico”, “vacacional” o
similares; y las reservas y limitacién de actividad a las agencias. 1) Las referencias a la
“competencia desleal”, al “intrusismo profesional” y “actividades clandestinas” no se adecudan
a los pardmetros normativos preestablecidos. V) A su juicio, son desproporcionadas
—y pueden resultar disuasorias de la entrada en el mercado, sobre todo para
pequeios operadores— la tipificacién de las infracciones, asi como las consecuencias
que se prevén para ellas. V) La norma contiene excesivas referencias a desarrollos
reglamentarios (recuerda las condiciones para introducir por esa via limitaciones a la
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entrada y al ejercicio de la actividad). El érgano proponente ha dado respuesta a cada
una de las alegaciones anteriores.

El Consejo Econdémico y Social (CES) ha expresado su parecer sobre el anteproyecto
de ley, segun lo establecido en el articulo 3.1 de la Ley 8/2012, de 17 de mayo, del
Consejo Econdmico y Social Vasco, a través del Dictamen 17/15, de 25 de setiembre. El
dictamen realiza unas valoraciones generales de la norma, en las que se destaca que: 1)
“el texto resulta reglamentista”, al introducir regulaciones que podrian ser propias de
reglamentos —con lo que ello supone de petrificacién y pérdida de flexibilidad para
acometer futuras y necesarias adaptaciones a la realidad cambiante del sector—; II)
ese afan de exhaustividad regulatoria provoca ademads otras distorsiones, como
oscurecer las prioridades y principios claves; IIlI) contrariamente a lo anterior, respecto
a la coordinacién entre las administraciones publicas de Euskadi que realicen
actividades relacionadas directamente con el turismo, el anteproyecto no establece un
marco de coordinacidn propio y especifico.

A continuacion efectia observaciones a determinados articulos, que son aceptadas
casi en su integridad por el drgano proponente. Entre las rechazadas figura la
demanda de una regulacién en la propia norma de los requisitos de las agencias de
viaje, en lugar de diferirla a desarrollo reglamentario.

La Oficina de Control Econémico (OCE) ha informado también el anteproyecto
ejerciendo el control econémico-normativo previsto, con caracter preceptivo, en la Ley
14/1994, de 30 de junio, de control econémico y contabilidad de la Comunidad
Auténoma de Euskadi. Formula unas observaciones que afectan, por una parte, al
contenido de la norma, y, por otro lado, al andlisis de los aspectos econédmicos y
presupuestarios referidos a ella.

La OCE apunta en ese informe que, por los ambitos a que se extiende la regulacion
proyectada, la propuesta de aprobacidén deberia suscribirse conjuntamente con la
Consejera de Medio Ambiente y Politica Territorial y con el Consejero de Hacienda y
Finanzas. Realiza, a continuacidén, unas observaciones de mejora de la redaccién del
contenido del texto (en relacién con la adecuada ubicaciéon de determinadas
definiciones —como la de “recursos turisticos”— y una mayor concrecion de alguna de
ellas —por ejemplo, para singularizar “empresas turisticas” y “establecimientos turisticos”—
, unificacion en la identificacion de los drganos competentes, supresién de
estipulaciones que se aprecian innecesarias —como las de los articulos 4.2.f), el
articulo 15.3 o el articulo 30.i)—, corregir remisiones incorrectas a otros preceptos y
revision, en general, de la redaccién del texto). Propone también acotar con precisién
el alcance de la habilitacién reglamentaria de las infracciones y sanciones, contemplada
en el articulo 88.2, para dar satisfaccién a la exigencia de tipificacion legal y establecer
plazos para llevar a cabo los desarrollos reglamentario, en especial respecto al
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Registro de empresas y actividades turisticas de Euskadi; y propone que se prevea una
vacatio legis razonable para la entrada en vigor de la ley —en lugar de que esta se
produzca desde el dia de su publicacién, que carece de justificacién en el expediente—

Seguidamente, la OCE analiza la incidencia organizativa de la norma en la estructura de
la Administracion publica de la CAE, que se produce, sobre todo, por los dérganos y
estructuras que participan en la gestion de la materia de turismo, como la Mesa de
Turismo de Euskadi (ademds del Observatorio, que finalmente se ha suprimido del
anteproyecto), el Registro de empresas y actividades turisticas de Euskadi —estos dos
ya existentes en la actualidad—, y el registro de sanciones —cuya supresién propone
dado que no se justifica su necesidad y puede dar lugar a duplicidades de inscripciones
del mismo concepto en el Registro de empresas—. De las alteraciones en la estructura
administrativa, no resultan, a juicio de la OCE, nuevas necesidades de personal,
inversiones o gastos adicionales a su funcionamiento.

Finalmente se examina la incidencia en aspectos de indole hacendistica, que podria
producirse en el régimen general de ayudas y subvenciones (propone la supresién de
la estipulacidn relativa a la exigencia de inscripcién en el citado Registro de empresas
para el acceso a las mismas) y en el sistema de control y de contabilidad a que debe
sujetarse la actividad econémica de la CAE y de régimen econdmico financiero; la
incidencia econdmico-presupuestaria (en las vertientes del gasto y del ingreso),
respecto a la que solicita la ampliacién de la memoria econdmica —como finalmente
se ha hecho—; y el impacto econdmico para otras administraciones publicas, los
particulares y la economia general —respecto a las que no se ha explicitado
cuantificacion alguna en el expediente—.

Para culminar el examen de los dictdamenes emitidos, resta apuntar que no consta el
informe de la Agencia Vasca de Protecciéon de Datos, que tiene como una de sus
funciones velar por el cumplimiento de la legislacién de protecciéon de datos y
controlar su aplicacién, en especial, en lo relativo a los derechos de informacidn,
acceso, rectificacion, oposicién y cancelacion de datos (segun el articulo 17 de la Ley
2/2004, de 25 de febrero, de ficheros de datos de caracter personal de titularidad
publica y de creacidn de la Agencia Vasca de Proteccion de datos). Su opinidn, desde la
perspectiva del derecho a la proteccion de datos de caracter personal, resulta
especialmente valiosa en relaciéon con la materia regulada en el anteproyecto vinculada
con el tratamiento de datos de cardcter personal (en términos de la Ley Organica
15/1999, de 13 de diciembre, de proteccién de datos de caracter personal, “cualquier
informacién concerniente a personas fisicas identificadas o identificables”) y su traslado a los
registros que contempla, de manera especial, ademas del Registro de empresas y
actividades turisticas de Euskadi, del Registro de sanciones, y sobre la publicidad de las
mismas —que se regula en el articulo 101—.
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Tampoco consta el informe de Landaberri, requerido en los términos dispuestos en el
articulo 10.b) de la Ley 10/1998, de 8 de abril, de desarrollo rural (en relacién con su
anexo II). No obstante, figura en el expediente que ha sido solicitado, tal y como
estaba previsto en los tramites a realizar indicados en la orden de inicio del
procedimiento. Habria sido interesante conocer su opinién, ya que, aunque segun el
articulo 10.b) corresponde al propio érgano determinar la necesidad o no del informe
(“evaluar el grado de afeccidn de tales proyectos a efectos de determinar la necesidad de que sean
sometidos a su informe”), en el mismo precepto se contempla la necesidad de su
participacion mediante informe de los planes y programas que enumera el anexo Il de
la ley citada, entre los que se incluyen el “Plan territorial sectorial”’; asi como la
“Declaracién de Comarca Turistica” (sustituida en el anteproyecto informado por la de los
destinos turisticos). Al mismo tiempo, es innegable el efecto socioeconémico que
producen en el ambito rural los agroturismos y casas rurales que el anteproyecto
regula.

IV MEMORIA CONCLUSIVA

75.

La memoria conclusiva a que se refiere el articulo 10.2 de la LPEDG ha sido elaborada
en dos momentos, el 15 de octubre de 2015, antes de contar con el informe de la OCE, a
la que se adjuntan varios anexos (se cuentan hasta veinte), complementada después
con otra memoria. Se realiza en esos documentos una valoracién exhaustiva de las
alegaciones de los agentes intervinientes en el procedimiento, razonando la
aceptacion y rechazo de las mismas.

V  VALORACION DEL PROCEDIMIENTO

76.

77.

78.

Los tramites que se han realizado cumplen las exigencias formales que derivan de la
aplicacién de la LPEDG.

Cabe valorar, especialmente, de manera positiva el esfuerzo del érgano tramitador
para atender y dar respuesta a las alegaciones de todos los agentes que han
intervenido en el procedimiento de elaboracidn del anteproyecto.

Sin embargo, al efectuar la valoracion material del procedimiento no nos podemos
abstraer del concreto contenido y alcance del anteproyecto, para realizar un juicio
sobre si aquel ha servido para dotar de la suficiente motivacién vy justificacion a las
materias finalmente contempladas, ponderando todas las opciones disponibles; y si las
decisiones adoptadas respecto a ciertas materias responden a la demanda de la
realidad sobre la que se articula el anteproyecto, para lo que es preciso efectuar un
examen de los contenidos del anteproyecto y contrastarlo con la realidad a la que dan
respuesta.
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TITULO COMPETENCIAL Y MARCO NORMATIVO

79.

80.

81.

82.

83.

TiTULO COMPETENCIAL

La iniciativa se presenta, como ejercicio de la competencia exclusiva que en la materia

“turismo”  atribuye a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco (CAPV) el articulo 10.36
del EAPV —junto con las de “deporte. Ocio y esparcimiento”—, sin que el articulo 149.1 de
la CE contenga referencia alguna al respecto.

Ese titulo competencial ha sido exhaustivamente analizado por la Comisidn en
dictdmenes anteriores. Es, asi, de obligada referencia citar el Dictamen 26/2008,
emitido con ocasidén de la tramitacién del anteproyecto de ley de reforma de la LOT,
que desembocd en la Ley 16/2008, de 23 de diciembre.

Por lo que se refiere a la materia de turismo, los condicionantes que inciden en su
ordenacién también fueron expuestos en el Dictamen 14/2011 (con cita de lo
manifestado en el Dictamen 26/2008), relativo al anteproyecto de Ley de modificacién
de diversas leyes para su adaptacion a la Directiva 2006/123/CE, de 12 de diciembre de
2006, del Parlamento Europeo y del Consejo, relativa a los servicios en el mercado
interior (en adelante, Directiva de Servicios). En ese dictamen se examinaron tanto las
pautas generales que guian la transposicion de normas comunitarias en nuestro
ordenamiento juridico como, y mas especificamente, sobre el marco normativo de
contraste que ofrecen la directiva, la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre libre
acceso a las actividades de servicios y su ejercicio, y la Ley 25/2009, de 22 de diciembre,
de modificacidn de diversas leyes para su adaptacion a la ley sobre el libre acceso a las
actividades de servicios y su ejercicio.

El Tribunal Constitucional, por su parte, ha examinado la relacidon de la sefialada
atribuciéon competencial de “turismo” con otros titulos competenciales del Estado. Asi,
cabe citar las siguientes sentencias del alto tribunal: STC 125/1984 —en relacién con la
competencia en comercio exterior, articulo 149.1. 10® CE—; STC 75/1989 —con la
competencia para fijar las bases y coordinacidon de la planificacion general de la
economia, articulo 149.1 13* CE—; y STC 122/89 —con la competencia para regular las
condiciones de obtencion, expedicidon y homologacién de los titulos académicos y
profesionales, articulo 149.1 30* CE—.

La doctrina constitucional alli fijada permanece constante, sin que las limitaciones que
fij6 para la competencia autondémica deban ser analizadas en este caso, toda vez que
de alli se colige indubitadamente que la competencia de la CAPV en materia de turismo
no sustrae a la regulaciéon autondmica ninguno de los contenidos que incorpora la
iniciativa, que cuenta, asi, con un soporte competencial indubitado.
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85.

86.

87.

88.

Como sefialamos, igualmente, en el Dictamen 26/2008 (y hemos recordado en el
Dictamen 14/2011 y en otros emitidos en relacién con proyectos de disposiciones
reglamentarias en desarrollo de la LOT), con el fin de enmarcar adecuadamente el
examen de la regulacién pretendida, conviene dejar apuntado que se trata de una
norma que incide en las condiciones para el ejercicio de una actividad econémica, por
lo que el bloque de constitucionalidad obliga a considerar el principio/derecho de
libertad de establecimiento o libertad de empresa en el marco de la economia de
mercado que contempla el articulo 38 CE; lo que no es dbice a que tal ejercicio se
encuentre disciplinado por normas de muy distinto orden (SSTC 83/1984 y 112/2006).

Bien temprano alertd el Tribunal Constitucional de la dificultad que conlleva definir a
priori, con cardcter abstracto y general aplicacién, el contenido de dicha libertad de
empresa y los limites que pueden fijarse al regular su ejercicio, pero si existe una
doctrina constitucional asentada sobre el alcance de dicha libertad y la posibilidad de
incidencia en ella del legislador.

Ya la STC 83/1984, de 24 de julio, indicé que el articulo 38 de la CE no conlleva el
derecho a acometer cualquier empresa sino solo el de iniciar y sostener en libertad la
actividad empresarial, cuyo ejercicio se encuentra disciplinado en nuestro
ordenamiento por normas de muy distinto orden; de ahi, a lo que ahora interesa,
concluyé que la regulacién de las distintas actividades empresariales no es una
regulacion del ejercicio de los derechos constitucionalmente garantizados. Dicha
doctrina ha vuelto a ser confirmada en la STC 112/2006, de 5 de abril (F.J. 8).

Precisamente, como fines constitucionalmente legitimos para establecer limitaciones
al derecho del articulo 38 de la CE, ha de tenerse muy presente el articulo 51 de la CE
pues, como ya advirtid el Tribunal Constitucional en su Sentencia (STC) 15/1989, si bien
“no es conceptuable como norma competencial (... ) es un concepto de tal amplitud y contornos tan
imprecisos (...) que se caracteriza sobre todo por su contenido pluridisciplinar, en el que se concibe
una amplia variedad de materias (...)”, entre las que cabe incluir el turismo; maxime si
tomamos en cuenta que, en la actualidad, la intervencién administrativa en la actividad
de prestacion de servicios turisticos (alojamiento, restauracién, organizacién y venta
de viajes, etc.) que llevan a cabo las empresas turisticas encuentra su primordial
fundamento en la defensa de los derechos del usuario o consumidor.

En cuanto a la regulacidn propuesta para la modalidad de alojamiento extrahotelero
denominada “agroturismo”, en este acercamiento inicial debe apuntarse su conexion
con el articulo 130 de la CE que identifica la agricultura como sector econdmico cuyo
desarrollo y modernizacién resulta de atencion preferente para los poderes publicos,
asi como la finalidad (equiparacién del nivel de renta) que debe guiar la actuacién de
aquéllos.
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90.

91.

92.

93.

94.

Aunque solo sea de un modo instrumental para las competencias sefialadas, en el
presente proyecto también se ejerce la competencia de la CAPV prevista en el articulo
10.2 EAPV, para organizar libremente la estructura orgdnica de su aparato
administrativo, en lo que concierne a la creacién de instrumentos al servicio de los
fines previstos en la norma, como el Registro de empresas y actividades turisticas de
Euskadi, la Mesa de Turismo de Euskadiy el Registro de sanciones.

Como recuerda la STC 50/1999 (FJ 3), la competencia relativa a la libre organizacién de
la propia Administracién autondmica, que el Tribunal Constitucional ha reconocido
como algo inherente a la autonomia, en tanto que competencia exclusiva, tiene como
Unico contenido “la potestad para crear, modificar y suprimir los drganos, unidades
administrativas o entidades que configuran las respectivas Administraciones autondmicas o
dependen de ellas”. En esa misma sentencia se reitera que, como ya dijo la STC 227/1988,
esa potestad organizatoria autonémica debe respetar y, en su caso, desarrollar las
bases establecidas por el Estado que, al amparo del articulo 149.1.18% de la CE, tiene
competencia para determinar los principios y reglas bdsicas sobre aspectos
organizativos y de funcionamiento de todas las Administraciones publicas.

Como ultimo titulo relevante para la iniciativa, citamos la competencia sobre normas
procesales y de procedimientos administrativos que se deriven de las especialidades
del derecho sustantivo y de la organizacién propia del Pais Vasco (articulo 10.6 EAPV).
Segun recordamos en el Dictamen 225/2012, el Tribunal Constitucional ha venido
sefialando con reiteracién que las normas procedimentales ratione materiae deben ser
dictadas por las comunidades auténomas competentes en el correspondiente sector
material, respetando las reglas del procedimiento administrativo comun.

La Comunidad Autdnoma puede establecer reglas procedimentales para ejercer su
competencia en materia de turismo, con respeto, eso si, de los principios o normas que
definen la estructura general del iter procedimental que ha de seguirse para la
realizacion de la actividad juridica de la Administracion, asi como aquellas que
encierran las garantias de los particulares en el seno del procedimiento.

En el examen del orden de distribucion interna de competencias dentro de la CAPV, se
comprueba que ni el articulo 37 del EAPV ni la Ley 27/1983, de 25 de noviembre, de
relaciones entre las instituciones comunes de la Comunidad Auténoma y los érganos
forales de sus territorios histéricos (LTH), mencionan la materia de turismo, por lo que,
de acuerdo con el articulo 6.2 de la LTH, las Instituciones Comunes son competentes
para abordar la regulacién proyectada.

En cuanto a los municipios, la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y
sostenibilidad de la Administracion local, ha modificado el articulo 25 de la Ley 7/1985,
de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local, e incluye, como competencia
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96.
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98.

99.

100.

propia de aquellos —en los términos de la legislacidn del Estado y de las comunidades
auténomas—, en el apartado 2.h), la “Informacién y promocién de la actividad turistica de
interés y dmbito local”’ [en su redaccién anterior se preveia la competencia de “turismo”
en el apartado m) del articulo 25.2].

El articulo 5.3 del anteproyecto ahora informado se ajusta formalmente a esa
atribucidon competencial. Sin embargo, como ha advertido EUDEL en sus alegaciones,
seria mejorable la adecuada articulacién de los distintos niveles competenciales.
Ejemplo paradigmatico de esa demanda de mejora es la manera en que se disefia en el
anteproyecto la competencia de coordinaciéon de la Administracidn turistica de
Euskadi, que se limita a una cuestién adjetiva (en los dos ultimos paragrafos dentro del
parrafo 4 del articulo 4), ademas del parrafo 9 del mismo articulo. A la vista de ese
parrafo, especialmente, se vislumbra la necesidad de un tratamiento sistemdtico y de
contenido mas preciso en relacién con la coordinacién.

Se observa, también, por lo que concierne a la Administracion municipal, que en el
articulo 70 del anteproyecto se faculta a los ayuntamientos, dentro de sus respectivos
términos municipales, para autorizar acampadas provisionales para eventos en los que
se prevea una gran afluencia de personas, comunicando esa afluencia a la
Administracion turistica de Euskadi, asi como los limites espaciales y temporales de Ia
acampada, y dotando a la zona de los servicios necesarios para el correcto desarrollo
de la actividad. No cabe efectuar objecién a tal previsién desde la perspectiva ahora
analizada. Igualmente, como se verd, adquiere protagonismo esa Administracién en
materia de disciplina turistica.

En definitiva, constatamos la atribucion competencial con que cuenta la Comunidad
Auténoma para afrontar la regulacién proyectada.

MARCO NORMATIVO

Inciden en la materia regulada en el anteproyecto varias leyes estatales que contienen
disposiciones que afectan a materias contempladas en el anteproyecto.

En primer término, guardan especial conexién con la iniciativa las normas que en la
actualidad han venido a disciplinar el acceso a las distintas actividades y prestacién de
servicios.

Ha de recordarse que el Estado inicié el proceso de transposicidon de la Directiva de
Servicios ya citada al ordenamiento juridico espafiol mediante la Ley 17/2009, de 23 de
noviembre (que ya fue objeto de andlisis en nuestro Dictamen 14/2011). En ella se
contienen los principios generales de la directiva y se fijan los criterios comunes para
llevar a cabo el proceso de adaptacién normativa en las comunidades auténomas, con
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102.

103.

104.

el objetivo de consolidar los principios regulatorios compatibles con las libertades
basicas de establecimiento y de libre prestacion de servicios, simplificando los
procedimientos y fomentando, a la vez, un nivel elevado de calidad de los servicios; asi
como de evitar la introduccién de restricciones al funcionamiento de los mercados de
servicios que, de acuerdo con esa ley, no resulten justificadas o proporcionadas.

Con arreglo a esa ley, la normativa de acceso a una actividad de servicios o de ejercicio
de la misma no puede imponer a los prestadores un régimen de autorizacidn, salvo de
forma excepcional y siempre que concurran las condiciones de no discriminacion,
necesidad y proporcionalidad (articulo 5). El Estado completd el proceso de
transposicion con la Ley 25/2009, también mencionada con anterioridad.

En segundo lugar, en ese mismo dmbito se debe destacar la Ley 20/2013, de 9 de
diciembre, de garantia de la unidad de mercado (LGUM). Conforme a su articulo 1, la
ley pretende garantizar la unidad de mercado, que se fundamenta en la libre
circulacién y establecimiento de los operadores econdmicos y la libre circulacién de
bienes y servicios en todo el territorio del Estado, “sin que ninguna autoridad pueda
obstaculizarla directa o indirectamente”. Su dmbito de aplicacidn es amplio, al proyectarse
sobre el acceso a actividades econdmicas en condiciones de mercado y su ejercicio por
parte de operadores legalmente establecidos en cualquier parte del territorio estatal.

De forma muy sintética, cabe sefialar que la LGUM tiene importancia para el examen
del anteproyecto en tanto que, partiendo de la libertad de empresa del articulo 38 CE,
persigue la garantia de la unidad de mercado mediante el establecimiento de una serie
de medidas que se imponen a todas las administraciones publicas y en todas las
actividades econdmicas (con cita expresa en su exposicion de motivos del turismo,
entre aquellas que, por su potencial para la dinamizacién y el crecimiento econémico,
resultan de especial relevancia para la economia). Se prevé, asi, la observancia de la
garantia de las libertades de los operadores econdmicos, asi como de los principios de
no discriminacién y eficacia en todo el territorio nacional de las decisiones adoptadas
por la Administracién de origen, a fin de que la libertad de establecimiento, la libertad
de circulacidon de bienes y la de circulacién de productos queden preservadas cuando,
respectivamente, se cumplan los requisitos de acceso (de existir) en el lugar de origen,
los de puesta en el mercado, o se observen las cualificaciones, controles o garantias ya
exigidas en cualquier lugar del territorio.

Como medidas principales para conseguir su objetivo, cabe destacar: 1) la eficacia de la
que dota en todo el territorio a las decisiones adoptadas en origen [Comunidad
Auténoma donde se haya establecido el operador —fabricante o prestador del
servicio—] ; II) los principios que deben respetar todas las administraciones en sus
actuaciones (también cuando se trata de dictar normas), entre los que destacan el de
confianza mutua y cooperacion, no discriminacidn, simplificacion de cargas y
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transparencia. A tal fin la LGUM articula diversos mecanismos de cooperacién entre
administraciones y permanente intercambio de informacidn.

La disposicion final cuarta de la LGUM sefiala las competencias exclusivas del Estado
del articulo 149.1 de la CE al amparo de las que se dicta: la regla 1* (para la regulacién de
las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los derechos y en el
cumplimiento de los deberes constitucionales); la 6 (legislacién procesal); la 13° (en
materia de bases y coordinacién de la planificacién general de la actividad econédmica);
y la 187 (las bases del régimen juridico de las administraciones publicas y la legislacién
bésica sobre contratos administrativas administrativos).

Cuando se emite este dictamen se encuentran pendientes ante el Tribunal
Constitucional cuatro recursos de inconstitucionalidad —R.l. n° 5437—2014, Rl n°
1454—2014, Rl n° 1411—2014 y R.l. n° 1397—2014— interpuestos, respectivamente, por
el Gobierno de Canarias, el Gobierno de Andalucia, la Generalitat de Catalufia y el
Parlamento Catalan, estando cuestionada la constitucionalidad de los articulos 5, 6,
14.2, 16 a 20, 21 2 y 3, 23, 26, 27, la disposicidn adicional décima y las disposiciones
finales primera, segunda, tercera y cuarta.

La CAPV llegd a un Acuerdo en la Comisién Bilateral de Cooperaciéon Administracién del
Estado-Administracién de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco en relacién con la
Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado (BOE n°195 del 12
de agosto de 2014).

Asimismo, es resefiable que el Real Decreto Legislativo 1/2007, de 16 de noviembre, por
el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley General para la defensa de los
consumidores y usuarios y otras leyes complementarias, en su Libro IV regula los viajes
combinados, que resultan definidos en el articulo 151, en cuyo parrafo 2 prevé que el
organizador y el detallista deberan tener la consideracidon de agencia de viajes de
acuerdo con la normativa administrativa.

Con arreglo a su disposicion final primera, el libro IV se dicta en base a las
competencias exclusivas que corresponden al Estado en materia de legislacién
mercantil, procesal y civil, conforme al articulo 149.1.6% y 8° de la CE.

La disposicién final 17° de la Ley 15/2015, de 2 de julio, de la jurisdiccién voluntaria, ha
modificado varios preceptos de ese texto refundido, entre ellos, el articulo 163
(“Garantia de la responsabilidad contractual”’), que afecta a la exigencia de garantia a los
organizadores y detallistas de viajes combinados en los términos que determine la
Administracién turistica competente, para responder con caracter general de las
obligaciones derivadas de la prestacidn de sus servicios frente a los contratantes de un
viaje combinado en los casos que especialmente se indican.
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Como pardmetro para el andlisis de la iniciativa que llevamos a cabo nos valemos
también de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del procedimiento administrativo comtin de
las administraciones publicas, que ha de sustituir a la Ley 30/1992, de 26 de noviembre,
de régimen juridico de las administraciones publicas y del procedimiento
administrativo comun (LRJPAC), en materia de validez y eficacia de los actos
administrativos y del procedimiento administrativo comun a todas las administraciones
publicas, incluyendo el sancionador.

La LRJPAC queda derogada —al igual que la Ley 11/2007 de 22 de junio, de acceso
electrénico de los ciudadanos a los servicios publicos— con efectos a la fecha de
entrada en vigor de la Ley 39/2015, prevista también para el 2 de octubre de 2016 —sin
perjuicio de su régimen transitorio—. Esa ley pretende sistematizar toda la regulacién
relativa al procedimiento administrativo, integrando el contenido de las dos leyes que
deroga, profundizando en la agilizacion de los procedimientos con un pleno
funcionamiento electrénico (segun su exposicién de motivos).

Asimismo, en cuanto que el proyecto contempla un régimen sancionador, también ha
de tomarse en consideracidn, el capitulo IIl del titulo preliminar de la Ley 40/2015, de 1
de octubre, de régimen juridico del sector publico (que entrard en vigor el 2 de octubre
de 2016).

En previsién de que el contenido de la norma ahora informada ha de proyectarse sobre
una realidad que, al tiempo de aprobarse, vendra regida por la Ley 39/2015 y por la Ley
40/2015, lo mas prudente es que la Comisidn efectue el andlisis del anteproyecto a la
luz de esas normas.

Por su parte, la Ley estatal 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la
informacién publica y buen gobierno, regula, entre otras materias, el derecho —que
garantiza— de acceso a la informacidn relativa a la actividad publica, en el capitulo 11l
del titulo I.

No podemos olvidarnos tampoco de la Ley Orgdnica 15/1999, de 13 de diciembre, de
proteccion de datos de caracter personal (LOPD) —desarrollada por el Real Decreto
1720/2007, de 21 de diciembre—, en lo atinente a cualquier informacién que afecta a
personas fisicas identificadas o identificables.

En un aspecto mas especifico, como es el de los guias de turismo (operadores
turisticos incluidos en el dmbito del anteproyecto), ha de mencionarse el Real Decreto
1700/2007, de 14 de diciembre, que complementa el Catdlogo Nacional de
Cualificaciones Profesionales (Ley Orgdnica 5/2002, de 19 de junio), mediante el
establecimiento de trece cualificaciones profesionales de la familia profesional
hostelerfa y turismo, entre las que se encuentra “Guifa de turistas y visitantes”.
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En el ambito autonémico recordamos que, en la actualidad, la regulacidon de la
ordenacidn turistica se encuentra en la LOT, que ha sido desarrollada en varios
decretos.

Asimismo, tiene conexién con el ambito material de la norma la Ley 7/1994, de 27 de
mayo, de actividad comercial, que, en el capitulo | del titulo lll, regula las ventas
realizadas fuera de establecimiento comercial permanente, entre las que se incluyen la
venta ambulante y la venta ocasional (articulo 14).

También es de considerar la Ley 6/2003, de 22 de diciembre, por la que se aprueba el
Estatuto de las personas consumidoras y usuarias, que regula los derechos lingtisticos
de las personas consumidoras y usuarias (capitulo VII del titulo I1). En su articulo 41
indica la lengua de la informacién sobre bienes y servicios, conforme a la regla general
de que la informacién facilitada a las personas consumidoras y usuarias, en relacién
con los bienes y servicios distribuidos en el ambito territorial de la CAE, se expresara en
euskera, en castellano, o conjuntamente en euskera y castellano, seguin el deseo del
oferente, todo ello “sin perjuicio de lo que para supuestos especificos, por razones de proteccién
de la salud y seguridad, pueda establecer la legislacion aplicable”. Aflade en su parrafo 2 que el
Gobierno Vasco promovera que se usen el euskera y el castellano, de forma conjunta,
en la informacién sobre esos bienes y servicios.

De la Ley 17/2008, de 23 de diciembre, de politica agraria y alimentaria, destacamos que
considera actividad agraria complementaria la turistica.

Por dltimo, en materia sancionadora (a la que se refiere el titulo VIl del anteproyecto,
con la rdbrica de “disciplina turistica”) contamos con la Ley 2/1998, de 20 de febrero, de
la potestad sancionadora de las administraciones publicas de la CAPV.

En el dmbito de la Unién Europea (UE), ademas de la Directiva de Servicios, es
resefiable la Directiva 2015/2302/(UE), de 25 de noviembre, relativa a los viajes
combinados y a los servicios de viaje vinculados, modifica el Reglamento 2006/2004 y
la Directiva 2011/83/UE del Parlamento Europeo y del Consejo y deroga la Directiva
90/314/CEE del Consejo (esta derogacidn, con efectos a partir de 1 de julio de 2018).

Cabe, por ultimo, también mencionar, para contextualizar la iniciativa normativa, que
el Plan Estratégico del Turismo Vasco 2020 identifica, en relacién a su estrategia
“Gobernanza Turistica”’, la linea de actuacién denominada “Es.1 Generacién de un marco
administrativo y competencial que favorezca la competitividad de la industria turistica”. Esa linea
incluye, entre otras, la siguiente iniciativa: “s.1.1. Modificar la Ley Vasca de Turismo a fin de
proporcionar un contexto que favorezca la competitividad del sector y la coordinacién entre
instituciones” (ademas de actualizar y desarrollar el marco normativo acorde a la nueva
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ley, mediante la elaboracién de nuevos decretos reguladores de las nuevas
modalidades de actividad turistica de los vigentes).

ANALISIS DEL CONTENIDO DEL ANTEPROYECTO

125.

126.

127.

128.

129.

CONSIDERACIONES GENERALES

El anteproyecto ahora dictaminado viene a sustituir a la LOT, que ha sido objeto de
modificacion en dos ocasiones. La primera mediante la Ley 16/2008, de 23 de
diciembre, para actualizar el marco normativo vigente, dada “la notable evolucién
acaecida en el sector turistico vasco en la dltima década”, por lo que se llevd a cabo una
actualizacién de diversas figuras alojativas, ademas de realizar otras modificaciones en
el sentido de mejorar el texto de la Ley.

En cuanto a las figuras alojativas, se incluyeron las casas rurales y se eliminaron las

“viviendas turisticas vacacionales y el alojamiento en casas particulares”.

La segunda modificacién de la LOT se llevé a cabo por la Ley 7/2012, de 23 de abril, de
modificacidn de diversas leyes para su adaptacion a la Directiva de Servicios.

En la Ley 7/2012 se adoptaron las medidas para la adaptacion de sus normas con rango
de ley a la directiva sefialada y a la legislacién basica del Estado para su transposicion.
La modificacién de la LOT —incorporada al capitulo VI de la ley— consistid, en esencia
(como resumimos en el Dictamen 14/2011, emitido con ocasién del anteproyecto de esa
ley) en: 1) suprimir la autorizacién previa —clave de béveda tradicional del régimen de
intervencién publica en la actividad propia de las empresas y establecimientos
turisticos— por la figura de la declaracién responsable; II) establecer la inscripcién de
oficio en el Registro de empresas turisticas, privandole de efectos constitutivos a
efectos de inicio de actividad; 1) suprimir el requisito de la residencia habitual en el
establecimiento o sus aledafos para los agroturismos y las casas rurales; 1V) cambiar el
régimen de las agencias de viajes, con expresa derogacion de la exigencia del titulo-
licencia, la féormula de sociedad mercantil con una capital minimo desembolsado y
remitiendo al reglamento los tipos de agencias y el desarrollo de los requisitos; V)
simplificar el concepto de empresa de restauracién; VI) adaptar la regulacion de las
profesiones turisticas al régimen de cualificaciones profesionales; y VII) adaptar el
régimen sancionador a los cambios introducidos en la parte sustantiva. Ademas, se
modificé el régimen de dispensa del cumplimiento de determinados requisitos y
condiciones minimas exigibles a los alojamientos turisticos.

El érgano promotor de la iniciativa ahora informada considera necesaria la aprobacién
de una nueva ley que regule de manera sistematica la actividad turistica y sus agentes,
dado que han transcurrido mds de veinte afios desde la aprobacién de la LOT. Por ello,
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segun expone en la memoria que justifica el proyecto, “la presente norma tiene como
objetivo reflejar y actualizar aspectos de la realidad turistica que aconsejan una concrecion
normativa especifica de la que emane toda la produccién normativa de desarrollo configurando un
marco juridico general y homogéneo”. Apunta que, “frente a la regulacién actual, la Ley
sistematiza y precisa de forma amplia la actividad de los sujetos y agentes que intervienen en el

ambito del turismo”’.

Asimismo, en esa memoria se valora la necesidad de la nueva ley en relacién con la
configuraciéon del turismo como una actividad del sector servicios que genera
importantes beneficios econédmicos, “constituyendo un recurso de primer orden en constante
cambio y dinamismo, el cual va incorporando nuevas figuras alojativas y nuevas formas de
prestacion de servicios con una creciente competencia globalizada y un nuevo tipo de turista mucho
mds exigente y mas auténomo a la hora de disefiar los viajes, lo que nos exige una adecuacién

normativa para dar cobertura juridica a esos cambios”’.

A lo anterior se afiade el efecto de la modificacién de Ley estatal 29/1994, de 24 de
noviembre, de arrendamientos urbanos (LAU), mediante la Ley 4/2013, de 4 de junio,
de medidas de flexibilizaciéon y fomento del mercado de alquiler de viviendas. Esa ley
introduce un nuevo apartado €) en el articulo 5 de la LAU que establece una exclusién
adicional al ambito de aplicacidén de esa ley para las denominadas viviendas de uso
turistico, remitiéndolas a un régimen especifico.

El anteproyecto también prevé, ademds de nuevas figuras alojativas, nuevas
actividades turisticas (tales como centrales de reservas y mediadoras turisticas, y
operadores turisticos) y nuevas profesiones turisticas. Complementariamente a lo
anterior, sefiala el dérgano promotor que el proyecto normativo también prevé
conceptualizar como de interés turistico ciertas actividades y empresas (entre ellas,
establecimientos de restauracion, turismo activo, transporte turistico, centros
recreativos y empresas promotoras del patrimonio cultural). Y afade que, dado que la
relacion existente entre el turismo y las exigencias medioambientales es mas acusada,
se incluyen en esta ley preceptos garantistas de los recursos naturales y
medioambientales. Ademas, “el objetivo de proteccidn al usuario turistico o el de calidad en el

servicio que se presta son una constante a lo largo de esta Ley”’.

La exposicién de motivos, ademds de referirse a los aspectos anteriores, explicita
singularmente como cambios de la nueva regulacidn, los relativos a: ) la introduccién
del principio de la unidad de explotacidn —aunque ha de advertirse que ese principio
ya se encuentra incorporado en la LOT, pero con un alcance mas reducido—; 11) la
inclusion expresa del cumplimiento de la normativa medioambiental; III) la regulacién
de las viviendas para uso turistico; y 1V) la regulacién de las habitaciones en viviendas
para uso turistico.
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A esos contenidos deberian afiadirse, ya que se mencionan, los cambios referidos a: 1)
los nuevos aspectos regulados en el titulo Il concerniente a la Administracion turistica;
1) la ordenacién de los recursos turisticos [conformado en la LOT por el Plan Territorial
Sectorial; y por la comarca turistica y su declaracién, y los planes estratégicos
comarcales, que sustituye el anteproyecto por la declaracién de destino turistico y los
planes directores de esos destinos]; IIl) la inclusién en el dmbito de la ley de otros tipos
de establecimientos, que cita el articulo 52; IV) el régimen de las empresas turisticas de
mediacién —con figuras nuevas respecto a la LOT— y la regulacién mas amplia de las
agencias de viaje, con contenidos novedosos; V) la regulacion especifica, entre las
profesiones turisticas, de los guias de turismo, a los que se exige habilitacion, en
determinados supuestos, para el ejercicio de su actividad; VI) el desarrollo mds
detallado de la regulacion de la acampada libre —con la determinacién de zonas de
acampada de titularidad publica—; o VII) la disciplina turistica, en que se observan
cambios importantes, no solo en la tipificacion de las infracciones, sino en otros
aspectos, como la previsién de un registro de sanciones y publicidad de las mismas, la
amplia regulacién de la actividad inspectora (funciones, derechos y deberes del
personal inspector, colaboracién), y de las correlativas obligaciones de los que se
hallan sujetos a la disciplina turistica, etc.

Entre los cambios introducidos adquiere especial relevancia la regulacién de los
principios y criterios de actuacidn de las administraciones turisticas del capitulo | del
titulo V, que conecta con el desarrollo de la libertad de establecimiento y libre ejercicio
de la actividad turistica que el articulo 18 recoge (con arreglo a lo que dispone el
articulo 4 de la Ley 17/2009 y, por supuesto, en coherencia con la libertad de empresa,
reconocida en el articulo 38 CE, que asegura a los individuos una esfera de actuacién
libre de injerencias estatales injustificadas).

Ahora bien, como resulta de la doctrina constitucional citada, la libertad de empresa
no tiene caracter absoluto, sino que esta sujeta a una serie de limitaciones orientadas a
proteger otros bienes constitucionales o intereses sociales, como el respeto a los
derechos de los demds (la seguridad o los derechos de los consumidores) y los
previstos, en general, en las leyes y en la propia CE. Como ha sefialado el Tribunal
Constitucional en mdltiples ocasiones, “no siendo los derechos que la Constitucién reconoce
garantias absolutas, las restricciones a que puedan quedar sometidos son tolerables siempre que
sean proporcionadas, de modo que, por adecuadas, contribuyan a la consecucién del fin
constitucionalmente legitimo que pretenden y por indispensables hayan de ser inevitablemente
preferidas a otras que pudieran suponer, para la esfera de la libertad publica protegida, un sacrificio
menor’  [SSTC 26/1981, de 17 de julio y 109/2003, de 5 de junio].

Tras disponer el articulo 18 del anteproyecto que el ejercicio de la actividad turistica es
libre, sin mas limitaciones que el cumplimiento de la legislacién vigente, establece que
cualquier persona interesada en la prestacidon de servicios turisticos que quiera
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establecerse en Euskadi deberd, previamente, presentar una declaracién responsable,
comunicacion o bien obtener la oportuna habilitacidon.

Se mantiene, en ese sentido, sustancialmente —a excepcién de la referencia a las
habilitaciones—, el esquema de la LOT (resultante de la Ley 7/2012). Pero, como
advertimos en el reiterado Dictamen 14/2011, el hecho de que no mereciera reproche la
introduccidon de la declaracién responsable para articular la tutela publica de los
intereses de las persona usuarias en el ambito de los servicios tipicos de las empresas
turisticas, no es dbice para que se aprecien determinadas disfunciones con el fin
perseguido, sobre las que deba reflexionarse —y asi lo haremos al analizar el
articulado del anteproyecto—. En ese dictamen ya sefialamos que sobre la andadura
de ese nuevo régimen “pesan los mismos interrogantes que una doctrina abundante viene
sefialando (la transformacién de una Administracién habituada al control ex ante debe ser profunda,

sin que todavia puedan evaluarse las consecuencias)”.

Asimismo, el articulo 5 de la LGUM, relativo al principio de necesidad y
proporcionalidad de las actuaciones de las autoridades competentes, dispone en su
parrafo 1: “Las autoridades competentes que en el ejercicio de sus respectivas competencias
establezcan limites al acceso a una actividad econdmica o su ejercicio de conformidad con lo
previsto en el articulo 17 de esta Ley o exijan el cumplimiento de requisitos para el desarrollo de una
actividad, motivaran su necesidad en la salvaguarda de alguna razén imperiosa de interés general de
entre las comprendidas en el articulo 3.11 de la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso
a las actividades de servicios y su ejercicio”. Y conforme al parrafo 2, “Cualquier limite o
requisito establecido conforme al apartado anterior, deberd ser proporcionado a la razén imperiosa
de interés general invocada, y habrd de ser tal que no exista otro medio menos restrictivo o

distorsionador para la actividad econémica”.

En definitiva, cualquier restriccion que imponga la Administracién para el acceso o
ejercicio de una actividad econdmica debe ser necesaria, es decir, debe estar dirigida a
la proteccién de alguna razdn imperiosa de interés general de las contenidas en el
articulo 3.11 de la Ley 17/2009; y debe ser proporcionada a esa razén, que es la “razén
definida e interpretada la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas,
limitadas las siguientes: el orden publico, la seguridad publica, la proteccién civil, la salud publica, la
preservacion del equilibrio financiero del régimen de seguridad social, la proteccién de los derechos,
la seguridad y la salud de los consumidores, de los destinatarios de servicios y de los trabajadores,
las exigencias de la buena fe en las transacciones comerciales, la lucha contra el fraude, la proteccién
del medio ambiente y del entorno urbano, la sanidad animal, la propiedad intelectual e industrial, la
conservacién del patrimonio histdrico y artistico nacional y los objetivos de la politica social y

cultural”.

En suma, el nivel de intervencién de la Administracidon en un actividad econémica
empresarial o profesional debe venir fundamentado en razones imperiosas de interés
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general. Ello permitira realizar el juicio de proporcionalidad de las medidas adoptadas
en relacién con las razones tomadas en consideracidn, en conexién, por supuesto, con
la concreta realidad sobre la que se actua.

Con caracter general y sin perjuicio de los comentarios que sobre aspectos concretos
realizamos en el andlisis del articulado, de entre las recogidas en el articulo 3.11 de la
Ley 17/2009, la Comisién aprecia que el anteproyecto se ampara en la razén imperiosa
de interés general relativa a la proteccidn de los derechos de los consumidores, y, en
ocasiones, de su seguridad (respecto al sometimiento a determinados requisitos para
los establecimientos). Ello, en todo caso, tal y como se ha expuesto, no releva al
drgano proponente de justificar cada una de las intervenciones de acuerdo con esa
razén, para poder efectuar el juicio de proporcionalidad correspondiente.

OBSERVACIONES AL ARTICULADO

A) Titulo I.- Disposiciones generales. Articulo 2.- Ambito de aplicacién y definiciones:

El articulo 2 del anteproyecto, ademas de delimitar el dmbito de aplicacién de la norma
(parrafo 1), contiene unas definiciones de unos términos utilizados en la misma. Con
caracter general, la utilidad de ese precepto descansa en mejorar la inteligencia de la
norma, para lo que es necesario que, a lo largo del texto, se empleen los términos con
el sentido otorgado en esas disposiciones generales.

Eso no sucede, por ejemplo, y sin dnimo exhaustivo, con el uso de ‘“Administraciones
turisticas”, que, en la forma en que aparece en el texto, no contribuye a clarificar la
delimitacién y las funciones de cada Administracién actuante. En el articulo 5 sefiala la
distribucién competencial entre esas administraciones, y sin embargo, solo se refiere a
las de la “Administracion turistica de Euskadi” y a las competencias de los municipios.

Ello nos lleva a pensar que cuando la norma cita en general a las “Administraciones
turisticas” comprende esos dos dmbitos, y solo cuando especifica “Administracion turistica
de Euskadi” se trata de atribuciones a ejecutar, con arreglo a ese precepto, por el
6rgano del Gobierno Vasco —precisidon necesaria—. Sin embargo, no resulta asi de la
lectura del texto en todos los casos (por ejemplo en el articulo 4, referido a la politica
turistica).

Asimismo, el concepto de “canales de oferta turistica”, para que tenga el sentido que se le
quiere atribuir, ha de comprender, ademas, las actividades a que se refiere el articulo

53.3-

Se observa que no se han delimitado determinados términos o realidades que, si se
previeran, facilitarfan la comprensidn e interpretacion de ciertos mensajes normativos.
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Ese es el caso, por ejemplo, de: 1) las personas o empresas de explotacion de servicios
turisticos (respecto a las que en determinados preceptos se asimila su tratamiento al
de las personas fisicas o juridicas titulares de una empresa turistica); 1) la promocién
del turismo o actividad turistica (que contribuiria a aprehender el alcance de la
competencia municipal, tal y como se perfila en el articulo 5.3 del anteproyecto); IlI)
los servicios complementarios [el apartado f) del parrafo 2 define el “producto turistico”
como el recurso o servicio principal o complementario, estructurado para el uso y
disfrute turistico, y, sin embargo, no se identifican los servicios principales ni se
diferencian de los complementarios —que son objeto de regulaciéon en otros
preceptos—; asimismo, el articulo 36.3.b) los considera como uno de los pardmetros a
valorar para asignar una categoria a las empresas turisticas de alojamiento; y en el
articulo 41 se contemplan para equilibrar la dispensa de requisitos; y también en los
articulos 42.1y 43.2, entre otros].

Se recomienda, por ultimo, seguir un criterio uniforme, para incluir en este articulo
todos los conceptos o aspectos normativos que precisan una definicidn. Por ejemplo,
los “recursos turisticos” quedan fuera del precepto examinado, para ser definidos en el
articulo 7 (dentro del titulo 11l que los regula); o el ¢
el articulo 60.

operador turistico” que se define en

B) Titulo V.- La actividad turistica. Capitulo I.- Disposiciones generales comunes:

Consideraciones previas.

Los contenidos de las disposiciones generales comunes referidas a la actividad
turistica, se pueden agrupar en: 1) las normas reguladoras de los requisitos exigidos
para la prestacion de servicios turisticos —articulos 18 a 23—; Il) el Registro de
empresas y actividades turisticas de Euskadi —articulo 24—; IIl) otros aspectos
relacionados con el desarrollo de la actividad, como simbolos, distintivos y publicidad
de los servicios turisticos y precio de estos, asi como la actividad clandestina, oferta
ilegal e intrusismo profesional en relacién con dichos aspectos —articulos 25 a 27—; y
IV) venta ambulante y venta ocasional.

En el examen de las normas reguladoras de los requisitos exigidos para la prestacion
de servicios turisticos —articulos 18 a 23 de ese capitulo |—, al margen de los
comentarios puntuales que realizamos mas adelante sobre los preceptos concretos, es
necesaria una primera valoracion a la luz del criterio del marco regulador claro, preciso
y que permita su facil comprensién. Para ello, conviene rescatar algunas de las ideas
clave de este dictamen sobre un proyecto de norma en que uno de sus contenidos mas
relevantes es la determinacidn de las lineas maestras del acceso para el desarrollo de la
actividad turistica (aqui, en sentido lato).

Dictamen 9/2016 Pagina 41 de 108



152.

153.

154.

155.

156.

157.

En esa perspectiva, no puede perderse de vista que la declaracién responsable, la
comunicacion o la habilitacidn a que somete el articulo 18 del anteproyecto la
prestacién de servicios turisticos en Euskadi constituyen, en puridad, y a pesar de su
distinta intensidad interventora, una restriccion o limitacion al acceso cuya
implantacién normativa debe siempre respetar los principios de necesidad, eficacia y
proporcionalidad (que incluye en su formulacién el de minima restriccién),
expresamente recogidos en el articulo 129 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, que
también exige que se establezca “un marco normativo estable, predecible, integrado, claro y
de certidumbre que facilite su conocimiento y comprensién y, en consecuencia, la actuacién y toma

de decisiones de las personas y empresas”.

Con caracter general, hemos expuesto que la sujecidn del inicio de la actividad turistica
a la presentacion de una declaracidn responsable encuentra su adecuada justificacién
en la “razén de interés general” de proteccion de los derechos de las personas usuarias.
También hemos precisado que esa genérica fundamentacién no releva al drgano
promotor de la iniciativa de la obligacion de ofrecer los datos que avalen el
cumplimiento del requisito de la proporcionalidad que, en sintesis, conlleva justificar
que la tutela del interés que legitima la introduccidn de la restriccién no admite una
medida alternativa, menos restrictiva.

Mientras el articulo 18.1 es claro al enunciar los tres mecanismos que el anteproyecto
prevé (declaracién responsable, comunicaciéon y habilitacién), la delimitacién del
régimen de cada figura podria establecerse de un modo mas acorde con dicho criterio.

Asi, parece que el articulo 20, en su primer parrafo, tendria que reservarse
exclusivamente para enunciar el régimen general: la declaracion responsable.

El régimen aplicable a las empresas de otras comunidades auténomas, otros estados
miembros de la UE y los estados asociados al Acuerdo sobre el Espacio Econémico
Europeo que se establece en el paragrafo segundo de dicho pérrafo (al margen de la
necesidad de mejorar la entera sistematica del articulo) no contribuye al
establecimiento de un marco claro pues, leido con el resto de preceptos del
anteproyecto, se advierten contradicciones que oscurecen la regulacion.

Debe quedar claro que, para iniciar la actividad propia de las empresas turisticas de
alojamiento, serd necesaria una declaracién responsable siempre (también cuando se
trate de empresas establecidas en otras comunidades auténomas o en otros estados
miembros de la Unidn), puesto que la actividad requiere, en todo caso, contar con un
establecimiento y este se encuentra, también en todos los supuestos, sometido al
cumplimiento de unos requisitos minimos, tal y como se desprende de los articulos 36

a54.
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Por ello, en la perspectiva de establecer un régimen claro y accesible para quienes
deseen iniciar la actividad turistica propia de las empresas de alojamiento, seria bueno
enunciarlo de forma directa y no como una supuesta excepcidn, ya que la declaracién
responsable se presenta en este caso como la regla de general aplicacién (tal y como
vuelve a confirmar el articulo 22).

Para iniciar la actividad propia de las empresas turisticas de mediacién resultar3,
asimismo, necesaria, con caracter general, la presentacién de una declaracién
responsable, aunque para llegar a esta conclusidn respecto de las agrupaciones de
empresas turisticas, las centrales de reservas, las mediadoras turisticas y los
operadores turisticos sea necesario integrar el articulo 20.1 con los articulos 55 y
siguientes.

En todo caso, el régimen aplicable a las empresas de mediacién (especialmente las
agencias de viajes legalmente establecidas en otras comunidades auténomas, estados
miembros de la UE o los estados asociados), que deriva del articulo 20.1, se contradice
con el que se contempla para las agencias de viajes en los articulos 55 y siguientes, ya
que en el articulo 57.1.b) se contempla la figura de la declaracién responsable y no de la
comunicacion.

De acuerdo con el ultimo paragrafo del articulo 20.1, las personas “que ejerzan una
’ q )
profesidn turistica legalmente establecidas en otras comunidades auténomas, estados miembros de
la comunidad europea o estados asociados al Acuerdo sobre el Espacio Econédmico Europeo, que
quisieran ejercer una actividad turistica en Euskadi, aunque sea de manera temporal u ocasional,

habran de comunicarlo a la Administracion turistica de Euskadi”.

Sin embargo, conforme a la regulacién del articulo 64 y de los siguientes, no se prevé
ninguna comunicacion: la intervencién que se establece para la actividad de guia de
turismo es la habilitacidn, cefiida al desarrollo de la actividad en el interior de los
elementos catalogados (Ley 7/1990, de 3 de julio, de patrimonio cultural del Pais
Vasco); mientras que para el caso de las personas guias de turismo “reconocidas o
habilitadas en otras comunidades autdnomas del Estado espafiol o en otros estados miembros de la
Unién Europea”, se menciona la formalizacién de una declaracidn previa, “en los términos

que prevé la normativa”.

En base a este analisis, la Comisidn considera que para cumplir el objetivo de consagrar
en el anteproyecto un régimen claro sobre lo que en cada caso va a requerirse para
poder iniciar las distintas actividades turisticas que contempla procede reformular el
articulo 20.1

A tal fin, a juicio de la Comisién, deberia explorarse la posibilidad de reservar ese
articulo 20 para establecer el régimen de la declaracion responsable y regular de forma
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separada los supuestos de las empresas legalmente establecidas fuera de la CAE. Dicha
regulacion debe ser conforme con lo que se establezca en los regimenes especiales
(tal vez, también pudiera abordarse al hilo de la regulacién de estos —empresas de
alojamiento, empresas de mediacién y guias de turismo—).

Ayudaria también al establecimiento de un marco regulador claro, preciso y seguro
remitirse a la definicion de la declaracién responsable del articulo 69.1 de la Ley 39/2015
0, en su caso, atenerse estrictamente a lo alli establecido, e incluir en esta parte
general la definicion de la comunicacién —que figura en el mismo articulo 69, parrafo 2
de la citada ley—. Ello sin perijuicio de la regulacién de la comunicacidén previa de los
cambios no esenciales o de la inclusién de cuantos aspectos sectoriales se observen
necesarios, en la linea de los dos pardgrafos del articulo 20.2 (y al margen de lo que se
sefala en este dictamen sobre la persona que debe suscribir la declaracién).

Precisado todo lo anterior, en relacién con las materias indicadas, cumple a la Comisidn
realizar, ademas, las observaciones a los preceptos que siguen.

Articulo 18.- Libertad de establecimiento y libre ejercicio de la actividad turistica.

La regulacion de la actividad turistica viene introducida por el articulo 18, que consagra
la libertad de establecimiento y libre ejercicio de aquella actividad, de forma que
cualquier persona interesada en la prestacion de servicios turisticos pueda
establecerse en Euskadi, previa presentacion de una declaracién responsable o de una

comunicacion “y la obtencién de la habilitacién oportuna, en su caso”’.

La introduccion de la habilitacion supone una novedad en relacién con la regulacién
vigente de la LOT, y, tras la lectura del texto del anteproyecto, parece venir referida
exclusivamente al ejercicio de la actividad de guia de turismo en los supuestos que
concreta en el articulo 64. Por ello, no obstante lo ya avanzado en la aproximacion
general realizada con anterioridad, diferimos su andlisis al apartado en el que
examinamos el precepto citado, que regula esa figura turistica.

Articulos 20y 21.- Inicio de la actividad turistica. Comprobacion.

Segun lo avanzado, en el articulo 20 se somete, con caracter general, el inicio y
desarrollo de una actividad turistica en el ambito de la CAE, a la presentacion a la
Administraciéon turistica de Euskadi, antes del inicio de esa actividad, de una
declaracion responsable de cumplimiento de las condiciones que sean exigibles para
su ejercicio.

El esquema que se sigue al delimitar la declaracién responsable en el parrafo 2 de ese
articulo 20 es el del articulo 71.bis de la LRJPAC. Como ya hemos apuntado, conviene
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que la redaccidon se adecte al articulo 69 de la Ley 39/2015, que resulta, ademas,
clarificadora para resolver las cuestiones que suscita la actual redaccién del articulo 20,
respecto al momento en que se puede iniciar la actividad.

Tales cuestiones surgen porque determinados contenidos (como el del parrafo 3, que
dice “acompafiada de la documentacién exigida”, condicionando la habilitacion para el
desarrollo de la actividad “desde el dia en que se presenta completa’”) oscurecen el mensaje
principal.

En consecuencia, la redaccion del articulo 20 en ningin caso ha de suscitar ninguna
duda sobre el momento en que puede iniciarse la actividad turistica, que viene referido
a la presentacion de esa declaracién en la que quien la suscribe manifiesta los
extremos que se han de contemplar en cada caso (sin perjuicio de las facultades de
comprobacién y control a posteriori que corresponden a la Administracién).

Cabe resefiar, también, que en ese parrafo 2 del articulo 20 del anteproyecto se
contempla que la declaracién serd suscrita por el representante legal de la empresa
turistica o por la persona propietaria del establecimiento ““y también, si procede, por la
persona juridica gestora a la que previamente el propietario o propietaria haya encomendado la
gestion de dicho establecimiento”. La Comisidn no alcanza a comprender la justificacion de
la exigencia acumulativa de la firma de ambas personas (propietaria y gestora).

Hay que tener en cuenta, ademads, que en el supuesto de las viviendas para uso
turistico, en el parrafo 1 del articulo 53 (y también en el parrafo 4 del articulo 54, en
relacion con el alojamiento en habitaciones de viviendas particulares), en el caso de
que sea cedida para uso turistico una vivienda arrendada se quiebra el principio
general y se atribuye a la persona arrendataria —que no es la titular del inmueble— la
presentacion de la declaracidn responsable y la inscripcién en el Registro de empresas
y actividades turisticas de Euskadi.

En el parrafo 6 del articulo 20 se prevé que la Administracién turistica “tenderad a
posibilitar” la presentacién de la declaracién responsable de inicio de actividad de
manera telematica, siendo asi que el articulo 17.4 de la Ley 17/2009 dispone que “Todos
los procedimientos y trdmites que supeditan el acceso a una actividad de servicios y su ejercicio se
podrén realizar electrénicamente y a distancia...” (en el articulo 18 regula la ventanilla tnica
para realizar trdmites y acceder a informaciones).

No se puede olvidar que Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electrénico de los
ciudadanos a los servicios publicos (ahora en la Ley 39/2015), dio carta de naturaleza
legal a las nuevas tecnologias en las relaciones administrativas, al establecer el
derecho de los ciudadanos a relacionarse con las administraciones publicas por medios
electrénicos. En particular, por lo que nos interesa, en el articulo 6.3 de esa ley se
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reconoce el derecho a la realizacién de la tramitacidn a través de una ventanilla Gnica,
por via electrénica y a distancia en los procedimientos relativos al acceso a una
actividad de servicios y su ejercicio; y considera una obligacién de esas
administraciones de dotarse de los medios y sistemas necesarios para que pueda
ejercerse ese derecho.

El propio articulo 30.b) del anteproyecto reconoce, dentro del derecho de las
empresas turisticas a recibir de los drganos competentes en materia de turismo la
informacién necesaria, con cardcter previo al inicio de su actividad y durante su
desarrollo, sobre el cumplimiento de los requisitos exigidos por la normativa turistica,
“el acceso telemdtico tanto a la informacién sobre los procedimientos necesarios para el acceso a su
actividad y el ejercicio de esta, como la posibilidad de realizar los tramites preceptivos para ello, en

los términos legalmente establecidos”.

Por lo tanto, la presentacidn de la declaracidn responsable de manera telematica debe
tratarse como un derecho de los operadores del sector del turismo y una obligacién de
la Administracidn turistica.

En cuanto al articulo 21, en el parrafo 4 se da el mismo tratamiento, con los mismos
efectos —solicitud de subsanacién—, a las inexactitudes, falsedades u omisiones de
caracter no esencial, y al incumplimiento de otras obligaciones legales, lo que resulta
desproporcionado.

Respecto al parrafo 2 del articulo 21, la Comisidn comparte la consideracién ya
efectuada por el CES en su informe sobre la necesidad de diferenciar adecuadamente
el procedimiento que se inicia tras comprobar la existencia de inexactitudes,
falsedades u omisiones de caracter esencial en los datos de la declaracién responsable,
del procedimeinto sancionador que, en su caso, pueda instruirse.

Articulo 24.- Registro de empresas y actividades turisticas de Euskadi.

A juicio de la Comision debe replantearse la regulacion del Registro de empresas y
actividades turisticas de Euskadi (en adelante, el Registro) contenida en el articulo 24
(al igual que la redaccién de otros que contienen referencias al régimen de ese
registro) porque, en los términos del precepto, la inscripcién aparece como obligatoria
para determinadas empresas turisticas y potestativa para otras.

Con arreglo al parrafo 2 de ese articulo, la inscripcidn en el registro es obligatoria para
las empresas turisticas y sus establecimientos y para las profesiones turisticas;
potestativamente podran inscribirse en el registro las empresas o establecimientos
que se regulan en el titulo VI de la ley —las empresas o establecimientos que realizan
actividades de interés turistico—; y “No es precisa la inscripcién de las y los prestadores de
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servicios turisticos a que se refiere el articulo 64 respecto de los y las guias de turismo, siempre y
cuando estén registrados en otras Comunidades Auténomas, asi como en otros Estados de la Unién

Europea que operan en régimen de libre prestacion”.

El hecho de que la inscripcidn se configure como obligatoria en algunos casos y que, en
todos, sea requisito indispensable para poder acceder a las ayudas y subvenciones que
se concedan en materia de turismo (articulo 24.2), merece una reflexién.

Por un lado, la indicacién de que la inscripcidn registral es obligatoria permite atribuir
un cardcter constitutivo y autorizatorio (con arreglo al articulo 17.1 de la LGUM, las
inscripciones en registros con caracter habilitante tienen a todos los efectos el caracter
de autorizacién) que no se encuentra en el espiritu del anteproyecto (segun el texto
informado, para el inicio de la actividad basta con la presentacién de la declaracién
responsable o comunicacién en los términos antes sefialados); y resultaria
incompatible con la libertad de establecimiento y libre ejercicio de la actividad turistica
que traslada el articulo 18 del anteproyecto (ademds de las normas inspiradoras de ese
principio ya referidas).

La redaccién de algin precepto del anteproyecto, al equiparar cancelacién de la
inscripcidn con cese de la actividad puede, asimismo, inducir a ese mismo error. Por
ejemplo, el articulo 21.2: “La constatacién por la Administracién turistica de Euskadi de la
existencia de alguna inexactitud, falsedad u omisién de cardcter esencial en los datos incluidos en la
declaracién responsable de inicio de la actividad o en documento que se acompafie o incorpore, asf
como la no disponibilidad de la documentacidn preceptiva o el incumplimiento de los requisitos que
resulten de aplicacién, implicard la cancelacién de la inscripcién, y por tanto, la imposibilidad de
continuar con el ejercicio de la actividad turistica desde el momento en que se tuviera constancia de
tales hechos” (en este caso, serfla mds adecuado invertir los términos: “conllevard la
imposibilidad de continuar con el ejercicio de la actividad turistica...con la cancelacién de la

inscripcion”).

Otros preceptos reflejan la relevancia que adquiere la inscripcidn registral en la
actividad de los operadores turisticos. El articulo 27.2 considera oferta y actividad ilegal
la publicidad y la comercializacién de estancias turisticas en cualquiera de las figuras
alojativas, de las previstas en la ley, no inscritas y que no cumplan los requisitos que se
establecen en esta ley (ignoramos si son dos condiciones simultaneas o dos supuestos
distintos). En el articulo 100.1 se incluye como sancién accesoria la revocacién de la
inscripcidon o habilitacidon correspondiente. Conforme al articulo 54.4, para el alquiler
de habitaciones en viviendas particulares se articula como requisito: “En el caso de que se
ceda para uso turistico habitaciones en una vivienda arrendada, sera la persona arrendataria quien
deberd presentar la declaracién responsable y deberd estar inscrita en el Registro de empresas y
actividades turisticas de Euskadi”. En el parrafo 8 del mismo precepto se contempla que las
habitaciones en viviendas particulares para uso turistico se deberdn conservar en

Dictamen 9/2016 Pagina 47 de 108



187.

188.

189.

190.

191.

perfecto estado, manteniendo los requisitos exigidos para su registro. Se considera
infraccién grave en el articulo 93.26, “Realizar publicidad de empresas o de establecimientos
sin hacer constar su nimero de inscripcidn en el Registro de empresas y actividades turisticas del

Pais Vasco...”.

E incluso el articulo 24.5 del anteproyecto lo caracteriza como un deber (“La
presentacion de la correspondiente declaracién responsable debidamente cumplimentada asi como
de la respectiva comunicacién previa, a que se refiere el apartado anterior bastard para considerar

cumplido el deber de inscripcién en este Registro”).

No obstante, centrdndonos en la cuestién que abordamos, el hecho de que la
presentacion de una declaracién responsable o comunicacién ponga en marcha el
procedimiento por el que la Administracidn turistica lleva a cabo la inscripcién de oficio
de los actos, no debe confundirse con la atribucién de obligatoriedad del acceso al
registro, que tiene otras connotaciones. Por ello, la redaccién del precepto debe
adecuarse a ese marco y realizar los ajustes oportunos en otros preceptos para que no
se genere ninguna duda sobre la naturaleza del registro, que ha de ser informativa.

De otra manera, las previsiones concernientes a la inscripcién de empresas turisticas
legalmente establecidas en otros estados miembros de la UE (articulos 20, 24 y 64),
ademas, vulnerarian lo previsto en el articulo 12.2.b) de la Ley 17/2009, en cuya virtud,
el ejercicio de una actividad de servicios en territorio espafiol por los prestadores
establecidos en cualquier otro estado miembro no podra ser restringido mediante la
obligacién de obtener una autorizacién o de que deban inscribirse en un registro (de
acuerdo con el articulo 16 de la Directiva de Servicios —“Libre prestacién de servicios”—;
y, segun el considerando 39, el concepto de “régimen de autorizacién” abarca entre
otros, también esa obligacidn de inscripcién en un registro, para poder ejercer una
actividad).

Por otra parte, el establecimiento del requisito de inscripcidn registral para acceder a
ayudas y subvenciones, sin otra determinacion, o la prohibicion de que los
alojamientos no inscritos en el Registro utilicen las denominaciones
“turistica” o similares (articulo 27.5 del anteproyecto) resulta discriminatorio, si
tenemos en cuenta que la inscripcidn que se lleva a cabo de oficio por la
Administracion turistica de Euskadi no es extensible a todos los operadores que
desarrollan una actividad turistica contemplados en la ley, ya que, respecto a alguno
de ellos, con arreglo a la norma proyectada, no se practica inscripcion alguna por parte
de esa Administracidn, porque asi esta previsto.

‘vacacional”,

En otro orden de cosas, ha de cohonestarse la regulacién del articulo 22.1 con la del
articulo 24.9. El articulo 22.1 prevé, para el caso de que se produzca el cese de la
actividad, la presentacion a la Administracidn turistica de Euskadi, de manera previa,
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de una declaracién responsable. El parrafo 9 del articulo 24, en cambio, para el
supuesto de cese (pese a ser un cambio esencial, segtn el articulo 22.2) prevé la
comunicacién de la baja definitiva a la Administracidn turistica en el plazo de diez dias,
que resulta mas razonable que la de sometimiento a una declaracién responsable,
segun dispone el articulo 22.1.

Articulo 25.- Simbolos, distintivos y publicidad de los servicios turisticos.

Conforme al articulo 25 del anteproyecto, en toda publicidad, anuncios,
documentacién, correspondencia y tarifas de precios, asi como en las facturas de
servicios turisticos, se deberan hacer constar, de manera legible e inteligible, los
elementos propios de su clasificacién administrativa, con los simbolos acreditativos de
la misma y respetando una imagen igualitaria, plural y no estereotipada de mujeres y
hombres, asi como el uso no sexista del lenguaje.

De este precepto —que constituye una novedad respecto a la LOT— destacamos que
impone una obligacion extensible a la publicidad, anuncios, documentacidn,
correspondencia y tarifas de precios y facturas, pero sin identificar a quién le es
exigible su cumplimiento. Al no estar formulada de esa manera tan amplia entre las
obligaciones generales de las empresas turisticas enumeradas en el parrafo 2 del
articulo 31 del anteproyecto, se podria entender que afecta, no solo a estas, sino
también, en su caso, a las administraciones, por lo que concierne a las actuaciones de
promocidn e informacion.

Pero, en relacién exclusivamente con el dmbito privado de las empresas turisticas, se
aprecia que se les impone una concreta obligacién, en cuanto al empleo de un lenguaje
no sexista en toda esa actividad que entra en el ambito del precepto (publicidad,
anuncios, documentacién, correspondencia, tarifas de precios y facturas). Y que, de
contrario, puede llevar aparejada una sancién, por tipificarse como conductas
infractoras: “El incumplimiento de las disposiciones sobre la publicidad de los precios de los
servicios” (infraccion leve, en el articulo 92. 7); “el incumplimiento de las obligaciones
formales establecidas por la legislacidn turistica relativas a documentacién (...)” —infraccién leve
en el articulo 92.10—; o, en su caso, la cldusula residual del articulo 92.11.

Estima, por ello, la Comisidn que se habra de ponderar la extensidn de esa obligacion,
cuya contravencién se prevé como conducta infractora sancionable, y que, asimismo,
podria afectar a la LIHM, que, en su articulo 18.4, asigna solo a los poderes publicos
vascos el deber de hacer un uso no sexista de todo tipo de lenguaje en los documentos
y soportes que produzcan.

El articulo 14.11 de la Ley Organica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de
hombres y mujeres, en el articulo 14 (en el titulo I, sobre politicas de igualdad), bajo la
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ribrica de “criterios generales de actuacién de los Poderes Publicos”, refleja como uno de
ellos “la implantacién de un lenguaje no sexista en el dmbito administrativo y su fomento en la

totalidad de las relaciones sociales, culturales y artisticas”.

En el caso de que se trate de actuaciones sufragadas o subvencionadas total o
parcialmente con dinero publico estaria justificada la imposicién de esa obligacidn; o
en los medios de comunicacién publicos.

Entendemos que el precepto deberia ser redactado teniendo en cuenta las
consideraciones anteriores, y establecer, en su caso, como deber de la Administracién
turistica, fomentar en el ambito turistico el uso del lenguaje no sexista.

Articulo 28.- Venta ambulante y venta ocasional.

A pesar de la valoracidn positiva del precepto, con la inclusiéon de su parrafo 2,
manifestada en el procedimiento por la Comisién Consultiva de Consumo de Euskadi
(asimismo, el érgano promotor apunta que se trata de una redaccién consensuada
también en la Mesa de Turismo), la Comisidn realiza unas observaciones en relacién
con el mismo.

El articulo 28.1 prohibe la venta ambulante dentro de los establecimientos, haciendo
responsables de evitar que “estas actividades” (en falta de concordancia con la
referencia anterior a la venta ambulante) se realicen a las personas titulares o
explotadoras de aquellos. Le siguen a ese pdrrafo otras previsiones relativas a la
responsabilidad de las agencias de viajes respecto a paradas comerciales en que se
realicen actividades de venta y a la posibilidad de solicitar el permiso oportuno a la
Administracién competente, en circunstancias especiales y de manera puntual, para
realizar actos o exhibiciones en que pueda haber transacciones directas.

En el parrafo 2 de ese articulo 28 se permite realizar ventas ocasionales dentro de los
establecimientos, previa comunicaciéon al departamento competente en materia de
comercio, con sometimiento a la “Ley de comercio del Pais Vasco”’.

Esa ley mencionada en el anteproyecto —de forma incorrecta— es la Ley 7/1994, de 27
de mayo, de la actividad comercial, y regula en el capitulo | del titulo Il las “Ventas
realizadas fuera de establecimiento comercial permanente”, entre las que se incluyen la venta
ambulante y la venta ocasional (articulo 14).

Su articulo 15 define las ventas ambulantes (que las sittia en el dmbito de regulacién de
los ayuntamientos —a los que se atribuye también las facultades de vigilancia,
control—, con los pardametros que establecen los articulos 16 a 19) como aquellas
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realizadas fuera de un establecimiento comercial, en puestos o instalaciones
desmontables, asi como en vehiculos.

El articulo 23 de esa ley define la venta ocasional como ‘“aquella que se realiza por un
periodo inferior a un mes, en establecimientos que no tengan caracter comercial permanente para
esta actividad, y que no constituya venta ambulante”. Para llevar a cabo esa actividad se
requiere comunicacion al departamento del Gobierno Vasco competente en materia
de comercio.

En el articulo 38.1 de la misma norma, “sin perjuicio de las responsabilidades que de otro
orden pudieran derivarse”, se tipifican como infracciones en materia de ordenacién de la
actividad comercial la venta ambulante con incumplimiento de las condiciones
establecidas —apartado i)— y la venta ocasional que incumpla lo previsto en el
articulo 23.

En definitiva, la introduccién en el anteproyecto de este precepto (articulo 28) produce
una distorsidn entre ambitos competenciales, ya que la venta ambulante y la venta
ocasional se encuentran reguladas en la normativa sectorial de comercio, donde
encuentran su ubicacién natural.

Si se entiende que esa normativa precisa algun ajuste desde la perspectiva turistica
podria procederse a realizarlo a través de una modificacion de los preceptos de la Ley
7/1994, en la parte final del anteproyecto.

C) Titulo V. Capitulo II.- Las empresas turisticas. Disposiciones generales comunes.

Articulos 34 y 35.- Principio de unidad de explotacion.

Para centrar la cuestidn atinente a la problemdtica asociada al principio de unidad de
explotacién que regulan los articulos 34 y 35 del anteproyecto, es preciso realizar unas
observaciones generales previas.

Ese principio se ha acufiado en el ambito del turismo, vinculado inicialmente a la
gestion de los apartamentos turisticos, y ha sido establecido y regulado en las
normativas autondmicas de ordenacién del turismo de algunas comunidades
auténomas. Con diferentes variantes en su formulacidn, en todas ellas consiste en el
sometimiento a una Unica empresa de la actividad de explotacidn turistica alojativa en
cada uno de los establecimientos. Con la aplicacién de dicho principio se pretende que
el conjunto de unidades alojativas ubicadas en un mismo inmueble o establecimiento
se sometan a una unidad de gestion, a fin de ofrecer servicios homogéneos y con un
mismo nivel de calidad en la prestacién del servicio.

Dictamen 9/2016 Pagina 51 de 108



210.

211.

212.

213.

214.

215.

La Ley 7/1995, de 6 de abril, de ordenacion del turismo de Canarias, introdujo, como
una novedad, ese principio para los establecimientos alojativos, que ha sido
reconocido, asimismo, en otras comunidades auténomas (como, por ejemplo, la
valenciana, en la Ley 3/1998, de 21 de mayo —afiadido en el articulo 7, por la Ley 7/2014,
de 22 de diciembre—; la de Madrid, en la Ley 1/1999, de 12 de marzo; la de Galicia, en la
Ley 7/2011, de 27 de octubre —ya se contemplaba por primera vez en la Ley 9/1997, de
21 de agosto, después derogada—; la de Andalucia, en la Ley 13/2011, de 23 de
diciembre; la de Baleares, en la Ley 8/2012, de 19 de julio; o la de Murcia, en la Ley
12/2013, de 20 de diciembre).

En la practica, mediante la aplicacién de ese principio se viene a equiparar el régimen
de explotacidn de los apartamentos turisticos y el de establecimientos hoteleros
mediante un sistema de concentracién de los servicios turisticos en empresas
especializadas, ya sean unidades de explotacién o empresas explotadoras.

Sus defensores sostienen que responde a la necesidad de proteger los derechos de los
turistas a obtener unos servicios profesionalizados y de calidad (criterio utilizado por el
drgano promotor de la iniciativa); en definitiva, se justifica, de manera general, en la
proteccidn de las personas usuarias de servicios turisticos.

Como venimos reiterando, en la Directiva de Servicios, el concepto de “razones
imperiosas de interés general” desarrollado por el Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas en su jurisprudencia relativa a los articulos 43 y 49 del Tratado de Ia
Comunidad Europea, abarca entre sus dmbitos la proteccién de los derechos de los
consumidores y de los destinatarios de los servicios (articulo 4). Y en ese sentido
asume ese concepto el articulo 3.11 de la Ley 17/2009.

Pero, de otra parte, el problema surge en la concrecidn de esa proteccidn y en el juicio
de proporcionalidad de las medidas adoptadas al amparo de esas razones. Y adquiere
especial relevancia respecto a situaciones juridicas preexistentes, constituidas por la
titularidad de unidades alojativas no explotadas turisticamente pero ubicadas en un
establecimiento dedicado a ese uso. Como se ha puesto de manifiesto en los conflictos
planteados en relacién con la aplicacién de este principio, el efecto que se consigue es
evitar la convivencia en un mismo edificio o complejo de los usos de residencia y
turistico (que persiguen intereses distintos y en muchos caso opuestos), limitdndose
los derechos de propiedad de los titulares de inmuebles en complejos turisticos, que, si
pretenden arrendarlos para fines turisticos o vacacionales, han de hacerlo mediante
una Unica titularidad de explotacion.

Se postula que su finalidad es gestionar de una manera mas coordinada los complejos
turisticos a fin de tratar de proyectar una imagen de calidad e integridad al turista, en
el entendimiento de que asi se mejora la gestion de complejos y establecimientos
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turisticos extrahoteleros, al concentrar la explotacién de las unidades alojativas en una
unica titularidad empresarial, que es la que impone los criterios de gestidn y, a la
postre, establece el precio de todos los apartamentos del complejo turistico, sin que
los propietarios individuales puedan ofertarlos ni ajustarlos.

Por ello, en la actualidad ese principio se encuentra cuestionado porque, desde que se
integré en los ordenamientos juridicos autondmicos, se han producido importantes
novedades normativas en relacion con la consolidacion de los principios de libertad de
empresa y de establecimiento, especialmente como consecuencia de la aplicacién de
las directrices europeas sobre la libre prestacion de servicios; y también, de forma
especialmente significativa, por la incidencia en este dmbito de los principios que rigen
en materia de los mercados y la competencia (de manera singular, desde la aprobacién
de la LGUM). De hecho, en el procedimiento de elaboracién del anteproyecto la AVC
ha expresado que dicho principio atenta contra la libre competencia ya que limita
ostensiblemente la oferta.

Sirve como prueba de la conflictividad suscitada por ese principio el hecho de que, en
julio de 2005, la Comisién Europea, en un procedimiento de infraccidn, decidiera pedir
oficialmente al Reino de Espafia que revisara sus normas sobre alquileres turisticos en
las Islas Canarias en lo referente a la autorizacién previa y al principio de unidad de
explotacién. Segun la Comisidn, esos requisitos infringen las normas del Tratado CE
sobre la libre prestacién de servicios (articulo 49).

Asimismo, es resefiable, también a titulo ilustrativo, que la Secretaria del Consejo para
la Unidad de Mercado (Ministerio de Economia y Competitividad), ha intervenido con
ocasion de la reclamacién de un particular de las Islas Baleares (en el marco del
procedimiento del articulo 28 de la LGUM en el que alegaba la vulneracion de los
articulos 5y 16 de la LGUM y del derecho a la libertad de empresa y a la propiedad
privada reconocidos en los articulos 38 y 33 de la CE). Esa secretaria ha emitido en
dicho procedimiento un informe, fechado el 20 de febrero de 2015, en el que da noticia
de que “se estd impulsando (...) un proceso de coordinacién interdepartamental a distintos niveles
territoriales para simplificar y armonizar la normativa y maximizar la proteccién de los agentes que
intervienen en la actividad turistica y se ha creado un grupo de trabajo dependiente de la Mesa de
Directores Generales de Turismo para avanzar en el proceso de armonizacién, en linea con las
exigencias del Plan de Racionalizacién Normativa que acompafia a la Ley 20/2013, de garantia de la
unidad de mercado(...). En este sentido, siendo la regulacién de los alojamientos turisticos materia
de competencia autondmica, en la reunidn de la Mesa de Directores Generales de Turismo,
celebrada en Pamplona el 22 de febrero de 2013, se cred un grupo de trabajo para lograr cierto

consenso sobre las normas autonémicas que deberian aprobarse para regular estas nuevas figuras”.

En ese informe se concluye que “cabria analizar la proporcionalidad de la regulacién descrita en

relacién con la razén imperiosa de interés general que se pretende proteger. Por ello se va a
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continuar con el procedimiento abierto de coordinacién interadministrativa con las Comunidades
Autdénomas, que ostentan la competencia exclusiva en materia de ordenacidn turistica, para la
adaptacién de las normas reguladoras actuales a la modificacién efectuada por la LAU, sin perjuicio
de que, en su caso, se contemplen vy justifiquen razones imperiosas de interés general que no

puedan solucionarse con medidas menos restrictivas”.

En la CAE, la Ley 16/2008, que modificé la LOT, introdujo como aspecto caracterizador
de los apartamentos turisticos (articulo 28) su gestién bajo el principio de unidad de
explotacién empresarial, entendida como la exigencia de sometimiento a una Unica
titularidad empresarial de la actividad de explotacidn turistica alojativa de esos
apartamentos (parrafo 2 del articulo 28). El parrafo 3 prevé que ““La persona titular de la
explotacidn turistica referida en el parrafo anterior debe obtener un titulo juridico de las personas
propietarias que la habilite suficientemente para la explotacidn turistica del establecimiento, con el
objeto de garantizar las responsabilidades que se deriven de la misma”’. No se asocia infraccién
especifica alguna al incumplimiento de ese principio.

En el anteproyecto, el articulo 34 (ubicado dentro del titulo V, capitulo Il, que regula las
disposiciones generales comunes aplicables a todas las empresas turisticas) dispone en
el parrafo 1 que “Las empresas turisticas ejerceran su actividad bajo el principio de unidad de
explotacién”; y en el pdrrafo 2 especifica que “Se entiende por unidad de explotacion el
sometimiento de la actividad turistica a una unica titularidad de explotacidn ejercida en cada
establecimiento”. Aflade en ese pdrrafo que “La unidad de explotacién supone la afectacién a la
prestacion del servicio de alojamiento turistico de todas las unidades de alojamiento integrantes de
la edificacién o las edificaciones y sus partes independientes y homogéneas ocupadas por cada

establecimiento”.

Conforme al articulo 35 del anteproyecto, el incumplimiento de ese principio y de sus
requisitos y condiciones se considera infraccién y se sanciona con arreglo a la ley (en el
articulo 94.5 se tipifica como infraccién muy grave), ademds de conllevar la exclusién
de la oferta turistica de Euskadi de los alojamientos afectados; sin que se pueda ejercer
en ellos la actividad turistica alojativa, perdiendo eficacia la declaracién responsable
conectada con ellos y sin que puedan ser incluidos en los catadlogos ni ser
comercializados por agencias de viajes u otros canales de oferta turistica.

Cabe resefar que, en respuesta a las alegaciones de la AVCrespecto a este principio, el
érgano promotor ha citado su positivacién también en otras normativas autondmicas.
Pero no se han facilitado datos concluyentes que permitan valorar la proporcionalidad
de la regulacién descrita en el ambito concreto de la realidad turistica en la CAE y con
el alcance que se prevé para toda la tipologia de empresas turisticas —no solo para los
apartamentos turisticos, como hace la LOT—.
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Hay que tener en cuenta que tal valoracidn se hace necesaria porque en la aplicacién
del principio subyace un enfrentamiento entre el interés general que se pretende
proteger (el derecho de las personas usuarias de servicios turisticos, en forma de una
mayor calidad de los mismos), singularmente, con los intereses de las personas
particulares propietarias de unidades alojativas individuales, que ven condicionado el
ejercicio de las facultades derivadas del derecho de propiedad, ademas de con la libre
prestacidn de servicios —que también podrian ejercitar otros operadores turisticos—.

Dicho lo anterior, ha de insistirse en que, dada la ubicacién de los articulos 34 y 35 en el
capitulo Il del titulo V, y conforme a la formulacién del principio de unidad de
explotacién, serfa aplicable a todas las empresas turisticas (personas fisicas o
juridicas), ya sean de alojamiento o de mediacidn (segun la tipologia que establece el
articulo 29 del anteproyecto). No obstante, como se ha expuesto, en su concepcién
originaria en la LOT y en otras normativas, ese principio viene referido generalmente,
por la forma en que opera, a las empresas turisticas de alojamiento y, mds en concreto,
junto a los establecimientos hoteleros, a los apartamentos turisticos (articulo 28 de la
LOT).

Ese principio resulta dificilmente concebible para las empresas turisticas de mediacién
e, incluso, para algunas modalidades de empresas de alojamiento que se regulan en el
anteproyecto (segun el articulo 38, ademas de los establecimientos hoteleros y los
apartamentos turisticos, los agroturismos y casas rurales, los campings, albergues y
otros tipos de establecimiento, entre los que se encuentran las residencias de
estudiantes y colegios mayores, alojamientos en carros, cabafas en los arboles, etc. —
en los términos que dispone el articulo 52—); al tiempo que resulta incompatible con el
alquiler de viviendas para uso turistico o de las habitaciones en viviendas particulares
para uso turistico, que el articulo 36 también considera “empresas turisticas de

alojamiento”.

A modo recopilatorio de lo hasta ahora dicho, el principio de unidad de explotacién ha
de venir referido en la norma proyectada solo a los establecimientos de alojamiento
mencionados: los hoteleros y los apartamentos turisticos; por supuesto, previa
justificacion suficiente de las razones en las que se soporta, en consideracion a las
circunstancias que concurren en el ambito de la CAE, y su proporcionalidad—. De
hecho, en el articulo 44 del anteproyecto, referido al concepto de apartamentos
turisticos, es donde se explicita la aplicacién concreta del principio (parrafo 1), y en el
parrafo 4 se repite el mensaje relativo al sometimiento, en todo caso, al principio de
unidad de explotacidn.

El requisito esencial a que se somete el principio consiste en que “La empresa explotadora
debera poder acreditar fehacientemente ante la Administracidn turistica, en los términos expuestos
reglamentariamente, la titularidad de la propiedad u otros titulos juridicos que la habiliten para la
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explotacién de la totalidad de las unidades de alojamiento que constituyen el establecimiento”
(pérrafo 3 del articulo 34). Y se incluyen otras previsiones, como que “La actividad
consistente en la explotacidn de un establecimiento de alojamiento turistico tendra la consideracién
de actividad unica, pudiéndose ofrecer en el ejercicio de dicha actividad servicios complementarios a
las personas usuarias de servicios turisticos, sin que sea preceptiva la presentacién de una nueva
declaracién responsable para cada uno de los servicios complementarios que se presten” (parrafo
4 del mismo articulo 34).

Se supone que la posibilidad prevista en ese pdrrafo 4 de nuevas férmulas de
explotacién de los establecimientos de alojamiento (sin presentar una declaracién
responsable nueva) tiene por objetivo facilitar determinados usos complementarios o
secundarios que pueden ser convenientes para las empresas turisticas de alojamiento.
También se facilita la oferta de servicios complementarios en el desarrollo de la
actividad de explotacién de establecimientos de alojamiento turistico, sin exigir la
intervencidn de empresas de intermediacidn, a excepcién de los casos en que esté
expresamente regulado (articulo 34.4 en su ultimo parrafo). Finalmente, también se
permite que las actividades correspondientes a usos secundarios compatibles con la
actividad principal sean desarrolladas por personas o entidades distintas del o de la
titular de la explotacién de alojamiento turistico (parrafo 5 del precepto examinado).

Para la completa inteligencia del principio y de su régimen (y también con el fin de
asegurar su cumplimiento, dadas las consecuencias que se asocian a su inobservancia),
se hace preciso que se predetermine lo que se entiende por servicios complementarios
—a los que se refiere el parrafo 4 del articulo 34 y también otros preceptos del
anteproyecto—, al igual que los usos secundarios compatibles con la actividad
principal (parrafo 5), como se hace en otras normativas autondmicas (cabe, a ese
respecto, mencionar la Ley 8/2012 de 19 de julio, de Turismo de Islas Baleares, cuyo
contenido en esta materia se reproduce en el anteproyecto, excepto la definicién de
los usos compatibles y secundarios al turistico —que podrian recogerse en los
diferentes instrumentos de planeamiento—).

D) Titulo V. Capitulo lll.- Las empresas turisticas de alojamiento.

Las empresas turisticas de alojamiento se clasifican segtin su objeto de explotacidn, en
el articulo 36, en: establecimientos de alojamiento (que pueden ser, segtn el articulo
38, los establecimientos hoteleros, apartamentos turisticos, campings, agroturismos y
casas rurales, albergues y otros tipos de establecimientos —entre los que figura una
tipologia variada, comprensiva de residencias de estudiantes, alojamientos en carros,
carromatos, cabafias en drboles, hospederias, etc.—), viviendas para uso turistico y
habitaciones en viviendas particulares para uso turistico.
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Seguidamente realizamos un andlisis de algunos preceptos de ese capitulo Ill, que
merecen nuestra consideracidn: tanto respecto a las disposiciones generales comunes
a los establecimientos de alojamiento; como respecto a alguna de las tipologias de
alojamiento, contenida en las secciones en que se estructura el capitulo Il del titulo V.

Se advierte de entrada que la regulacion detallada de esas figuras alojativas se
contiene en las normas que se dictaran en desarrollo de la ley una vez aprobada, como
ocurre en la actualidad con las remisiones reglamentarias de la LOT, que se han
concretado en disposiciones de cardcter general reguladoras de dichas figuras.

Pero, advertimos, con caracter general, que ese desarrollo reglamentario viene a
complementar —dentro de los limites de ejercicio de la potestad reglamentaria— el
régimen juridico de esos alojamientos, que ha de establecer la ley. Por ello, no basta
con la simple remisién a la determinacién mediante reglamento del régimen juridico de
la correspondiente figura alojativa, como hacen el articulo 51.6 (respecto a los
albergues), el articulo 52.3 (relativo a los otros tipos de establecimientos a que se
refiere), o los articulos 53.10 y 54.7 (en relacién con las viviendas para uso turistico y el
alojamiento en habitaciones de viviendas particulares para uso turistico).

La ley ha de contemplar los rasgos esenciales que caracterizan el régimen juridico de
esos alojamientos, que la norma reglamentaria podrd, por su cardcter ejecutivo,
complementar, pormenorizar o desarrollar, repetando en todo caso los limites que la
ley establezca.

Seccién 1°.- Establecimientos de alojamiento. Disposiciones generales comunes.

Articulo 39.- Compatibilidad de explotacién conjunta de diferentes tipos de

establecimientos.

En el articulo 39 se establecen unas limitaciones a la explotacidn conjunta de
diferentes tipos de establecimientos, al someterla al cumplimiento de unos
determinados requisitos.

Esas limitaciones a la libre prestacidn de servicios, con arreglo a lo dispuesto en el
articulo 11 de la Ley 17/2009 y en el articulo 5 de la LGUM, deben ampararse en una
razon imperiosa de interés general y ser proporcionadas a esa razdn, a tiempo que
habra de justificarse que no exista otro medio menos restrictivo o distorsionador para
la actividad econdmica.

El drgano autor de la iniciativa ha justificado las condiciones a que somete la
explotacién conjunta de diferentes tipos de establecimientos de alojamiento
apuntando las siguientes razones: respecto a la introduccién del requisito de que sean
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establecimientos de categoria similar, coincide con lo que disponen otras
Comunidades Autdnomas, como Baleares y Andalucia; la exigencia de que la
explotaciéon conjunta de todos los establecimientos se lleve a cabo por una unica
empresa explotadora, admite que, en la practica, también seria posible que las
actividades se desarrollaran por dos empresas distintas compartiendo elementos
comunes, a lo que no se ve impedimento; y respecto a la distancia maxima entre
alojamientos, indica que se ha incluido “basandonos en el impulso a la accesibilidad universal a

los recursos y servicios turisticos”.

Entiende la Comisién que la justificacion de la imposicion de condiciones a la
compatibilidad de explotacién conjunta de diferentes tipos de establecimientos ha de
completarse con datos que permitan superar el juicio de proporcionalidad requerido,
con arreglo a la normativa citada.

Articulo 41.- Régimen de dispensa.

En términos parecidos a los de la LOT (articulo 28.ter, afiadido por la Ley 7/2012), el
articulo 41 del anteproyecto prevé que la Administracidn turistica pueda dispensar con
cardcter excepcional a un establecimiento de alojamiento determinado (de los
previstos en el articulo 38.1), del cumplimiento de alguno o algunos de los requisitos y
condiciones minimas establecidas en las disposiciones de desarrollo de esta Ley. En el
parrafo 3 contempla factores compensatorios para equilibrar les dispensas: la oferta
de servicios complementarios o condiciones adicionales a los que les corresponderian
segun su grupo y categoria.

Cabe advertir de inicio —para su consideracién por el érgano promotor— que los
requisitos exigibles a las viviendas para uso turistico y al alojamiento en viviendas
particulares para uso turistico no disfrutarian de ese régimen de dispensa, por no tener
la consideracion de establecimientos de alojamiento, segun el citado articulo 38.1. En
principio no se ve obstdculo para la extensidn de ese régimen a esas figuras, maxime
cuando se articula esencialmente en torno a la atencién a alojamientos instalados en
edificios que redinan ciertas caracteristicas que sefala el parrafo 2 del articulo 41, que
pueden concurrir también en los tipos alojativos a los que nos referimos.

Como ya sefialamos en nuestro dictamen 199/2014 (con ocasién del proyecto de
decreto de segunda modificacidn del decreto por el que se establece la ordenacion de
los establecimientos hoteleros), la dispensa se articula en el marco del procedimiento
que ordena el establecimiento de las empresas turisticas de alojamiento, por lo que
queda sujeto a las prescripciones de la Directiva de Servicios y de la Ley 17/2009. En su
virtud, tanto los requisitos como los tramites a que se somete no deben ser
discriminatorios, han de ser claros e inequivocos, objetivos, hechos publicos con
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antelacidn, transparentes y accesibles, y han de garantizar que los solicitantes de tales
dispensas reciban un trato objetivo e imparcial.

Sin embargo, como ha apuntado también el CES, se aprecia que, de nuevo, se disefia el
régimen de dispensa en términos amplios e inciertos, concediendo un amplio margen
de actuacién a la Administracion para que, mediante reglamento, realice una
concrecién de aspectos cuyos elementos sustanciales corresponde establecer a Ia ley.

Nos referimos singularmente a cuestiones relativas a la determinacidn de las “medidas
preceptivas” a las que afectara la dispensa (en el supuesto de alojamientos instalados en
edificios de singular valor arquitecténico acreditado o en edificios rehabilitados
ubicados en cascos histdricos o que respondan a la arquitectura tradicional tipica de la
comarca); asi como a los factores compensatorios con que se equilibraran las
dispensas (entre los que se citan, a titulo de ejemplo, la oferta de servicios
complementarios o condiciones adicionales a las que les corresponderian seguin su
grupo y categoria).

Los parametros que establece el anteproyecto para llevar a cabo el desarrollo
reglamentario deja a la Administracién un margen de actuacién muy amplio, si tenemos en cuenta
que se permite dispensar —si bien razonadamente y con cardcter excepcional— cualesquiera de los
requisitos y condiciones minimas (incluidas las medidas preceptivas).

En el anteproyecto conviene, cuando menos, que se prevea la exclusidon de la dispensa aquellos
elementos que puedan afectar a la seguridad del establecimiento, o, en su caso, que se establezcan
las medidas alternativas que sirvan de garantias adecuadas; al igual que otras condiciones cuya
restriccion o supresién menoscabe de manera sustancial la calidad de los servicios prestados o
conlleve una falta de determinacidon que alcance a la consideracidon y clasificacion de los

establecimientos.

Como dijimos en el Dictamen 225/2012 (en el que dictaminamos el proyecto de decreto
de modificacién de las disposiciones reguladoras de las empresas y establecimientos
turisticos de la CAPV): “las excepciones al cumplimiento de una norma deben tener un caracter
tasado y limitado, estableciendo con la necesaria claridad los elementos y condiciones que pueden

ser dispensados”’.

Seccidn 4°.- Los campings. Articulo 46.- Concepto.

En la actualidad los campings se encuentran regulados en los articulos 19 a 21 de la
LOT, y en la norma de desarrollo, en concreto, en el Decreto 396/2013, de 30 de julio,
de ordenacién de los campings y otras modalidades de turismo de acampada en la
CAE.
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El articulo 46 del anteproyecto no efectia una clara delimitacién del concepto de
camping en atencidn a sus diferentes modalidades, ni del dmbito de aplicacién de las
disposiciones de la ley para ese tipo de alojamiento turistico.

En principio, cabe distinguir entre campamento de turismo, cuyas instalaciones se
encuentran abiertas al publico que puede utilizarlas mediante precio (que es lo que se
conoce por camping), el campamento privado (instalado por entidades privadas para
uso exclusivo de sus asociados), y las zonas de acampada municipal, que son areas de
terreno de titularidad publica, equipadas por los ayuntamientos en determinados
supuestos.

En rigor, pese a que el anteproyecto no lo menciona de esa manera, resultan excluidos
del régimen a que somete el anteproyecto a las empresas turisticas: los campamentos
de turismo privado, cuyo uso se limite de forma exclusiva a las personas asociadas a la
entidad que sea titular de los mismos; aquellos campamentos que albergan, sin animo
de lucro, a determinados colectivos de personas, como son los campamentos
juveniles, colonias de vacaciones escolares u otras similares; la parada y el
estacionamiento de autocaravanas y caravanas en zonas habilitadas en carreteras,
autopistas, vias publicas urbanas o interurbanas, en tanto cumplan determinados
requisitos y no se desplieguen, no usen calzos ni viertan residuos ni sustancias a las
vias; y las acampadas realizadas con ocasién de eventos culturales, recreativos o
deportivos, con un funcionamiento limitado a la duracién de los mismos.

No obstante la exclusion del dmbito de la ley de los campings de cardacter privado y de
los que “faciliten albergue” (mejor, alojamiento), sin animo de lucro, a “contingentes
particulares, en campamentos juveniles, en colonias de vacaciones escolares u otros similares”, en
el parrafo 2 del articulo 46 se requiere su inscripcidon en el Registro de empresas y
actividades turisticas de Euskadi, “si realizan ademés actividades turisticas para el publico en
general”.

Respecto a ese tipo de alojamientos, hay que tener en cuenta que el pardgrafo dos del
articulo 37.1 del anteproyecto los excluye expresamente del ambito de la ley, cuando
dice: “No se consideran establecimientos de alojamiento, y quedan excluidas del dmbito de
aplicacidn de la presente Ley, las actividades de alojamiento que tengan, con cardcter exclusivo,
fines institucionales, sociales, sanitarios, asistenciales, laborales, docentes o deportivos, y las que se
desarrollen en el marco de los programas de la Administracién dirigidos a la infancia, juventud u

otros colectivos necesitados de especial proteccién”.

Como ha apuntado en su participacion en el procedimiento el Departamento de
Educacion, Politica Lingtistica y Cultura, los campamentos juveniles y las colonias de
vacaciones escolares u otros similares son objetos de regulacién especifica (en la
actualidad, en el Decreto 170/1985, de 25 de junio, por el que se regula el régimen de
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campamentos, colonias, colonias abiertas, campos de trabajo y marchas volantes
infantiles y juveniles), y se regiran por esa normativa especifica, sin que entren en el
ambito de aplicacién de la normativa de ordenacién del turismo.

Entendemos que dichos campamentos se hallan concebidos con una finalidad
especifica—en la que no se incluye el desarrollo de actividades turisticas tal y como se
definen en el anteproyecto—, y no encuentran encaje en el anteproyecto.

Es de considerar, asimismo, que el Registro viene concebido en el articulo 24 como
registro publico que ‘“‘tiene por objeto la inscripcion de empresas turisticas y de sus
establecimientos o de personas fisicas o juridicas que sean titulares de una actividad turistica en
Euskadi”’; en tanto que los alojamientos a los que nos referimos, no tienen la
consideracion de empresas turisticas ni de establecimientos, puesto que no se incluyen
en el concepto que recoge el anteproyecto para aquellos (es mds, como se ha
sefalado, se encuentran expresamente excluidos del ambito de la ley).

Es decir, se establece una excepcién al régimen general, de forma que a determinados
tipos de alojamiento que se encuentran excluidos, en principio, del dmbito de
aplicacion de la ley, y que no retinen los rasgos definitorios de las empresas turisticas,
ni siquiera de los establecimientos de alojamiento, se les aplica parcialmente la norma
y se les somete a inscripcidn en un registro al que se accede, con cardcter general, por
actuacion de oficio de la Administracidn turistica de Euskadi, tras la presentacion de la
declaracion responsable. Y ello ocurre si ocasionalmente albergan al publico en
general, esto es, a otras personas distintas de aquellas a las que se dirige esa forma de
alojamiento.

En definitiva, la exigencia de inscripcién contenida en la disposicion analizada se
plantea sin justificacion objetiva explicitada, pese a la ausencia de coherencia con el
sistema y especialmente con el régimen asociado al citado registro (articulo 24 del
anteproyecto), ni con la forma de inscripcién de oficio que deriva de la presentacion de
una declaracién responsable de cumplimiento de condiciones para el ejercicio de la
actividad.

La reflexidén anterior se suscita también —con diferentes matices— en el examen de
otros preceptos del anteproyecto en los que se impone ese requisito de inscripcion
cuando se ofrezca el alojamiento al publico en general —a cambio o no de precio—,
como el pérrafo 4 del articulo 51 (respecto a los albergues juveniles), que se analiza
seguidamente.

En relacion con los campings, cabe sefialar, asimismo, que en el articulo 94.4 del
anteproyecto se tipifica como infraccion muy grave “La venta de parcelas de los
campamentos de turismo (...), salvo en los supuestos admitidos por la legislacién vigente”. Pero
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en el texto del anteproyecto solo se contempla la prohibicién en el articulo 71,
respecto a las “dreas especiales de acogida para autocaravanas”, a las que identifica también
como establecimientos en el parrafo 3 de ese precepto, al disponer que: “Esta prohibida

la venta y el subarriendo de las parcelas de estos establecimientos”.

Entendemos que seria coherente que esa prohibicién alcanzara también a las parcelas
de camping y que se previera de forma expresa en la seccién que regula estos, para
que, al aplicar la disposicion de disciplina turistica que le afecta, no surjan dudas y
quede claramente identificada la conducta infractora, con arreglo a las normas que
rigen el principio de tipicidad.

Seccion 6°.- Los albergues. Articulo 51.- Concepto y ambito de aplicacion.

En primer lugar, el precepto analizado determina qué establecimientos se consideran
albergues (parrafo 1). Recomendamos, como mejora de técnica normativa, que la
prevision relativa a los albergues del Camino de Santiago, asi como los incluidos en el
parrafo 5, se ubiquen tras el parrafo 1, para completar los alojamientos incluidos en el
ambito de aplicacidn del precepto, y, seguidamente, sefialar los supuestos excluidos.

Con arreglo al parrafo 3 del articulo 51, quedan excluidos del ambito de esta ley: a) los
establecimientos reconocidos oficialmente conforme al Decreto 406/1994, de 18 de
octubre, de ordenacién de albergues e instalaciones para estancia y alojamiento de
grupos infantiles y juveniles o legislacion que lo sustituya, y a la normativa que lo
desarrolla, los cuales se regiran por esa normativa especifica; b) los establecimientos
de titularidad de Administraciones publicas o de personas o entes privados, cuyo uso
esté reservado a personas en posesion del carnet de alberguista o a grupos escolares o
docentes, no siendo, en consecuencia, utilizables por el publico en general; y c) los
establecimientos en los que el alojamiento se preste sin contraprestacién econdmica o
la cantidad abonada tenga el caracter de donativo o dadiva.

En ese precepto no se hace sino concretar la exclusion del dambito de la ley que se
efectda, de manera mas genérica en su articulo 37.1, segin hemos apuntado al analizar
los preceptos relativos a los campings.

265. A lo anterior se asocia en el parrafo 4 del citado articulo 51 que “El alojamiento de

personas en un establecimiento, sea cual sea su nimero, sin el cumplimiento de los requisitos o
exigencias indicados en el apartado anterior, implicara que dicho establecimiento queda sujeto a lo
dispuesto en esta Ley y en la normativa que la desarrolle”. Y contintda que “En el caso de que un
establecimiento reconocido como Albergue Juvenil por el Decreto 406/1994, de 18 de octubre, de
ordenacién de albergues e instalaciones para estancia y alojamiento de grupos infantiles y juveniles

o legislacién que lo sustituya, atienda también al publico en general, bien de forma habitual, bien de
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forma parcial respecto a su capacidad o respecto a la temporalidad en el afio, deberd inscribirse en el

Registro de empresas y actividades turisticas, como albergue”.

Como ha sefialado durante el procedimiento el Departamento de Educacién, Politica
Lingistica y Cultura, se produce un solapamiento con la materia que rige los albergues
juveniles y que se atribuye en los decretos de estructura departamental del Gobierno
Vasco, a ese departamento. Ademas, en ese ambito también tienen competencias las
diputaciones forales, a través de los édrganos competentes en materia de juventud.

Los términos del pdrrafo 3 del anteproyecto no dejan lugar a la duda sobre los
establecimientos que quedan fuera del &mbito de la ley: los reconocidos oficialmente
conforme al Decreto 406/1994 y a la normativa que lo desarrolla (en la actualidad, la
Orden de 12 de noviembre de 1997), que se regiran por esa normativa especifica. Pero,
a continuacidén, en el parrafo 4 sefiala que, en el caso de que un establecimiento
reconocido como albergue juvenil en esa normativa que es de aplicacidn, atienda
también al publico en general —bien de forma habitual, bien de forma parcial respecto
a su capacidad o respecto a la temporalidad en el afio—, deberd inscribirse en el
Registro de empresas y actividades turisticas, como albergue.

Por la propia definicion que se otorga a los albergues e instalaciones de estancia para
grupos infantiles y juveniles en ese decreto (que, una vez reconocidos, se inscriben en
el registro unificado para todo el dmbito de Euskadi y pasan a integrar la “Red de
Albergues e Instalaciones para Grupos infantiles y Juveniles de Euskadi’’), no son accesibles al
publico en general, por lo que no se puede dar el supuesto de hecho al que se
condiciona la inscripcién como albergue en el Registro de empresas y actividades
turisticas. Esos albergues no pierden esa consideracién por el hecho de que
circunstancialmente puedan acoger otras actividades, que se encuentran tasadas:
actividades de interés social o cultural desarrolladas por otros colectivos, o dar
alojamiento a sujetos individuales, que acrediten su condicion de alberguistas o
integrantes de algun colectivo infantil o juvenil (asi lo prevé expresamente el articulo 2
del Decreto 406/1994).

Como explica el Departamento de Educacidn, Politica Linguistica y Cultura en sus
alegaciones —que resulta oportuno reproducir—: “Precisamente segun la norma especifica,
un albergue juvenil, desde el momento que es reconocido como tal y pasa a formar parte del
Consorcio “Red Espariola de Albergues Juveniles” (REAJ), ademds del cumplimiento de la normativa
propia de cada Comunidad Auténoma, debe cumplir las obligaciones acordadas por dicho Consorcio;
tales como, observar las normas y deberes contenidos en los Reglamentos de la Federacién
Internacional de Albergues Juveniles (IYHF), siendo requisito ineludible para pernoctar en los
albergues de la Red de REAJ la tenencia del carnet de alberguista. En consecuencia, ineludiblemente
los albergues juveniles deben exigir a toda persona usuaria la tenencia del carnet de alberguista”. Y,

“en caso de que un albergue juvenil deje de exigir a toda persona usuaria la tenencia del carnet de
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alberguista pierde su reconocimiento como tal y es automaticamente excluido tanto de la Red de
Albergues de Euskadi como de la REAJ”.

Ademds, como expone ese departamento, ‘“toda instalacién que obtuvo en su dia el
reconocimiento como Albergue Juvenil segun el Decreto 406/1994, en el momento que ha pasado a
inscribirse como establecimiento turistico ha sido revocado su reconocimiento como Albergue
Juvenil y ha sido dado de baja automaticamente de la Red de Albergues de Euskadi, y, en

consecuencia, de la REAJ”.

Advierte el departamento citado de las consecuencias que podria acarrear la
inscripcién en el Registro de empresas y actividades turisticas: “Ello puede provocar que
todos los albergues juveniles de la Red de Euskadi, incluidos los que cumplan la normativa sectorial,
corran el riesgo de ser expulsados en bloque de la REAJ cuando, al menos uno de ellos, al amparo de
lo que se pretende en el actual Anteproyecto de la Ley de Turismo, ‘también se inscriba en el
Registro de empresas y actividades turisticas. Cabe sefialar que la Direccién de Juventud y Deportes
del Gobierno Vasco es miembro de pleno derecho del Consorcio REAJ en representacion de todos
albergues juveniles reconocidos oficialmente conforme al Decreto 406/1994, tanto publicos como
privados, por lo que el incumplimiento de las obligaciones acordadas por dicho Consorcio, como es
exigir a toda persona usuaria la tenencia del carnet de alberguista podria acarrear la expulsién de
todos los albergues representados por la Direccién de Juventud y Deportes del Gobierno Vasco, es
decir, de todos los albergues juveniles de la Red de Euskadi, debido a lo que se pretende regular en

la nueva Ley de Turismo”.

A juicio de la Comisidn el parrafo 4 del articulo 51 reclama una formulacién mas
general, acorde a los principios conforme a los que el anteproyecto regula la actividad
turistica, de forma que se indique que los establecimientos del parrafo 3, cuando
faciliten al publico en general servicios que constituyan una actividad turistica, y
retnan los demds requisitos previstos en el parrafo 1, quedaran sujetos a lo dispuesto
en esta ley y en la normativa que la desarrolle. Ello evitaria las dudas en torno al
alcance de la prevision actual relativa exclusivamente a la inscripcion en el Registro de
esos establecimientos.

Seccién 7°.- Otros tipos de establecimiento. Articulo 52.- Ambito de aplicacién.

Con arreglo al articulo 52 (que constituye una novedad del anteproyecto), se extiende
la aplicacién de lo dispuesto en la ley y en la normativa que la desarrolle, a: 1) Las
residencias de estudiantes y colegios mayores, “cuando oferten servicios de alojamiento al
publico en general a cambio de contraprestacién econdmica, bien directamente a través de
cualquier tipo de soporte o medio, bien indirectamente a través de canales de oferta turistica”. 2)
Los “alojamientos en carros, carromatos, casas rodantes y similares, inmovilizados; y las cabafas en
los arboles y cualquiera otros, cuando el establecimiento de requisitos que supediten el acceso al

ejercicio de una actividad esté justificado por razones imperiosas de interés general previstas en la
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Directiva 2006/123/CE, de 12 de diciembre de 2006, relativa a los servicios en el mercado interior y
desarrolladas por la jurisprudencia del tribunal de justicia”. Y 3) las hospederias —definidas
como “establecimientos que, formando parte de un santuario, convento o monasterio destinan
algunas de sus dependencias al servicio de alojamiento al puiblico en general”—, cuando “oferten

servicios de alojamiento al publico en general mediante contraprestacién”’.

Para contextualizar la normativa proyectada hay que partir de que ese precepto se
ubica dentro del capitulo IIl del titulo V, dedicado a las empresas turisticas de
alojamiento, esto es, a “las personas fisicas o juridicas que en nombre propio de manera
profesional, habitual y con @nimo de lucro, realicen una actividad cuyo objeto sea la prestacién de un
servicio de alojamiento”” (ajustado a los supuestos examinados).

En principio, no encajan en esa definicidn las residencias de estudiantes ni los colegios
mayores, que son objeto de regulacidon en el ambito educativo. Asi, la disposicidn
adicional quinta de la Ley Orgdnica 6/2001, de 21 de diciembre, de Universidades define
los colegios mayores (“centros universitarios que, integrados en la Universidad, proporcionan
residencia a los estudiantes y promueven la formacién cultural y cientifica de los residentes,
proyectando su actividad al servicio de la comunidad universitaria”) y las residencias
universitarias; al tiempo que dispone que su funcionamiento se regulard por los
estatutos de cada universidad y los propios de cada colegio o residencia.

Al amparo del articulo 10 de La Ley 3/2004, de 25 de febrero, del Sistema Universitario
Vasco, el Decreto 17/2011, de 15 de febrero aprueba los estatutos de la Universidad del
Pais Vasco/Euskal Herriko Unibertsitatea. El articulo 155 de esos estatutos define los
colegios mayores, en el mismo sentido que la Ley Organica 6/2001, como “centros
universitarios integrados en la UPV/EHU que proporcionan residencia a los y las estudiantes y
promueven su formacién cultural y cientifica, proyectando su actividad al servicio de la Comunidad
Universitaria”. Segun dichos estatutos, esos colegios se rigen por el Reglamento Marco
de Colegios Mayores, en el que se estableceran, al menos, los principios generales a los
que habrd de sujetarse la creacién y funcionamiento de estos. Ese reglamento, al igual
que los procedimientos de creacidn o adscripcidn de residencias universitarias y sus
efectos, se aprueban por el Gobierno Vasco (articulos 156 y 157).

Entendemos que las residencias de estudiantes y colegios mayores no pueden
entenderse incluidos en el ambito de la ley, porque, ademas de ser objeto de
regulacion en la normativa sectorial educativa, por su régimen, no rednen los
requisitos exigidos: ni tienen la consideracidn de empresa turistica; ni de
establecimiento (se supone que turistico), que viene referido, segin el articulo 2.2.i)
del anteproyecto de “locales e instalaciones abiertos al publico en general, de acuerdo en su
caso con la normativa aplicable, en los que se prestan servicios turisticos’; ni prestan los
servicios turisticos, caracterizados, segun el articulo 2.e) del anteproyecto, por la
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finalidad de ““atender la demanda de las personas usuarias turisticas” —fin que no cumplen,
con cardacter general— las residencias de estudiantes ni los colegios mayores.

En cuanto a otro tipo de alojamientos mencionados en el segundo paragrafo del
parrafo 1 del articulo 52, no se alcanza a entender el mensaje que contiene ni el
objetivo que persigue, que no parece ser otro que someter a esa variopinta tipologia
de alojamientos al régimen que establece la Directiva de Servicios —se supone que en
cuanto a los requisitos para el ejercicio de la actividad turistica en ellos—, cuando
exista una razon imperiosa de interés general, que deberia ser la norma la que
identificara.

En cualquier caso, el precepto no contiene la densidad normativa suficiente, y remite al
reglamento la regulacién de todo el régimen de los establecimientos concernidos, sin
fijar los elementos esenciales a desarrollar en dicha reglamentacién.

Por lo anterior, entendemos que, si se quiere someter a las residencias de estudiantes
y colegios mayores —al igual que a los otros tipos alojativos que se encuentran
citados— a determinados requisitos propios de la empresas turisticas, ha de
justificarse suficientemente la razén a que responde tal sujecidn, a la vez que adecuar
la redaccion que se prevea, teniendo en cuenta el régimen y la normativa especificos
que inciden en los dmbitos afectados.

En el caso de las hospederias, entendemos que el sometimiento al régimen de la ley
podria encontrar conexidn, en su caso, con el régimen de las empresas turisticas a cuya
tipologia respondan (por ejmplo, equiparando su tratamiento al de los
establecimientos hoteleros o como una categoria o especialidad de estos, cuando
reunan los requisitos previstos).

Seccion 8- Las viviendas para uso turistico y el alojamiento en habitaciones de

viviendas particulares para uso turistico. Articulos 53 y 54.

Dentro de la Seccidn 8* del capitulo Il del titulo V, se contemplan en los articulos 53 y
54, como una novedad del anteproyecto, el alojamiento ofertado en viviendas para
uso turistico y el alojamiento en habitaciones de viviendas particulares para uso
turistico. Esas dos modalidades no se incluyen en la norma dentro de la tipologia de
“establecimientos de alojamiento”’, del articulo 38, pero si se conceptuian, por su objeto de
explotacién, como “empresas turisticas”, en el articulo 36.

Antes de entrar a analizar el contenido de esos preceptos, recordamos que en la
versidn inicial de la LOT esas dos modalidades se regulaban ya entre los alojamientos
turisticos extrahoteleros “destinados a proporcionar albergue mediante precio en épocas,
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zonas o situaciones de singular significacién turistica” (como “viviendas turisticas vacacionales” y

el “alojamiento en habitaciones de casas particulares”).

En la modificacién operada en la LOT por la Ley 16/2008 se suprimid la regulacién de
esas figuras, al amparo, segun la exposicién de motivos de dicha ley de que “carecen
practicamente de estdndares de calidad, pues han sido disefiadas en la Ley con escasos niveles de
exigencia para su apertura y funcionamiento, tienen una reducida implantacién en Euskadi y aportan
escasa plusvalia al desarrollo econdmico de Euskadi, se presentan en la actualidad como un
producto escasamente alineado con el nuevo modelo de desarrollo turistico concebido para Euskadi,
basado en la calidad, en la sostenibilidad y en la puesta en valor de nuestros valores culturales,

rurales y paisajisticos”.

Con posterioridad se ha producido una modificacion de la Ley 29/1994, de 24 de
noviembre, de Arrendamientos Urbanos (LAU) —respecto a la cesidn de viviendas con
caracter temporal en condiciones de uso inmediato— mediante la Ley 4/2013, de 4 de
junio, de medidas de flexibilizacién y fomento del mercado de alquiler de viviendas.
Esa ley introduce un nuevo apartado e€) en el articulo 5 de la LAU, que establece una
exclusién adicional a su dmbito de aplicacidn para las denominadas viviendas de uso
turistico, remitiéndolas a un régimen especifico, en los siguientes términos: “Quedan
excluidos del ambito de aplicacion de esta Ley: (...) e) La cesidn temporal de uso de la totalidad de
una vivienda amueblada y equipada en condiciones de uso inmediato, comercializada o
promocionada en canales de oferta turistica y realizada con finalidad lucrativa, cuando esté

sometida a un régimen especifico, derivado de su normativa sectorial”.

Esta modificacidn se justifica en el predmbulo de la Ley 4/2013 en el sentido de que “en
los ultimos afios se viene produciendo un aumento cada vez mads significativo del uso del
alojamiento privado para el turismo, que podria estar dando cobertura a situaciones de intrusismo y
competencia desleal, que van en contra de la calidad de los destinos turisticos; de ahi que la reforma
de la Ley propuesta los excluya especificamente para que queden regulados por la normativa
sectorial especifica o, en su defecto, se les aplique el régimen de los arrendamientos de temporada,

que no sufre modificacion”.

Siete afios después de la reforma de la LOT, la Direccién de Turismo ha argumentado la
introduccién de nuevo en la regulacion del ambito del turismo de estas viviendas, en
consideracion a los datos que evidencian el incremento sustancial en la oferta de este
tipo de alojamientos en la CAE. En el expediente se deja constancia de que las ultimas
estadisticas del Instituto de Estudios Turisticos, Frontur, el conjunto turistas que se
alojan en viviendas alquiladas muestra un crecimiento interanual del 20,7 % frente a un
crecimiento total de entrada de turistas del 5,3%.

Resulta de interéds, también con cardcter previo, trasladar al dictamen las
consideraciones generales que, desde la perspectiva de la competencia y la unidad de
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mercado, ha efectuado la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia
(CNMCQ), con ocasidn del informe emitido (aprobado el 16 de abril de 2015) sobre el
proyecto de decreto del Gobierno de Aragdn por el que se aprueba el Reglamento de
las viviendas de uso turistico de Aragdn, en el que se analizan las implicaciones del
mismo desde el punto de vista de la competencia efectiva en los mercados y la
regulacion econdmica eficiente (mencionado por la AVC en sus alegaciones vertidas
sobre el actual anteproyecto).

En ese informe apunta la CNMC que “viene realizando una labor de seguimiento y revisién del
conjunto de normativa estatal o autonémica que pudiera estar regulando la materia”. Sefala que
esa actividad constituye una modalidad de alojamiento susceptible de ser enmarcada
en la denominada “economia colaborativa”.

Destaca la CNMC que la oferta de alquiler de viviendas de uso turistico conlleva, con
caracter general, importantes beneficios desde el punto de vista de la promocién de la
competencia y la regulacién econdmica eficiente toda vez que: “i) supone una mayor
oferta para el consumidor; ii) constituye una asignacion mas eficiente de los recursos infrautilizados;
i) genera externalidades positivas —como las medioambientales— al crear un modelo de consumo
basado mas en el uso y no en la propiedad; iv) reduce los costes de transaccién y los problemas de
informacién asimétrica gracias a los sistemas de reputacién y sefializacién entre consumidores; v)
promueve la innovacién; vi) propicia una posible reduccién de precios y margenes; vii) produce
efectos favorables para la competencia entre los operadores tradicionales incumbentes a los que se

les obliga a innovar y a reducir sus margenes y precios”.

A lo que muestra su oposicién es a una regulacién innecesaria o desproporcionada,
que perjudicaria a los consumidores y al interés general, ademds de suponer un
obstaculo a la competencia efectiva. Por ello, la CNMC ha interpuesto un recurso
contencioso-administrativo contra el Decreto 79/2004, de 10 de julio, por el que se
regulan los apartamentos turisticos y las viviendas de uso turistico en la Comunidad de
Madrid, porque impide que esas viviendas puedan contratarse por menos de cinco dias
(articulo 17.3), lo que supone una restriccion grave para la competencia en este
mercado, ademads de perijuicios a los consumidores (entiende la CNMC que la medida
no esta justificada en términos de necesidad y proporcionalidad). Y también la CNMC
ha efectuado un requerimiento previo al Gobierno de Canarias (para evitar interponer
un recurso contencioso-administrativo en el Tribunal Superior de Justicia) para que
suprima o modifique distintos articulos de su reglamento de viviendas vacacionales
aprobado por Decreto 113/2015 —porque contiene articulos que restrigen
injustificadamente la competencia efectiva en el sector de los servicios de alojamiento,
con perijuicio para los usuarios—.

Dicho lo anterior, al margen de los aspectos que se comentan a continuacidn, la
regulacion de las figuras alojativas de los articulos 53 y 54 se refiere a aspectos
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generales de delimitacion de sus rasgos caracteristicos, cuyo desarrollo se difiere al
reglamento, donde se establecerdn los requisitos concretos y condiciones que deben
cumplir.

Se aprecia de inicio que determinados aspectos afectan a ambas figuras alojativas, por
lo que serfia conveniente, para evitar repeticiones que en un articulo previo de
disposiciones comunes quedaran reflejadas. Asi, por ejemplo, la cesién para el uso de
viviendas arrendadas —articulos 53.1 y 54.4—; los requisitos de infraestructuras y
otros que deben respetar —articulos 53.2 y 54.2—; las presunciones de habitualidad —
articulos 53.8 y 54.6—; la presuncién de actividad cuando no se pueda acreditar que la
contratacién sea conforme a la LAU —articulos 53.6 y 54.5—; asi como la exclusién del
ambito de aplicacién de la ley de los arrendamientos sujetos a la LAU —articulos 53.4 y
54.4—. De hecho, en el parrafo 11 del articulo 53 se contiene una disposicidn, relativa a
la dispensa del cumplimiento de requisitos, que no solo se refiere a las viviendas
turisticas vacacionales, sino que también se extiende expresamente a los alojamientos
en habitaciones en casas particulares.

También se observa que, pese a partir de presupuestos semejantes y contener
previsiones iguales respecto a la presuncién de habitualidad cuando se realice
publicidad o comercializacidn de los inmuebles por cualquier tipo de soporte, medio o
canal de oferta turistica (articulos 53.8 y 54.6), en el caso de las viviendas para uso
turistico se concreta (pdarrafo 3 del articulo 53) el concepto de canales de oferta
turistica del articulo 2.m) del anteproyecto; no se hace lo mismo, en cambio, en el
articulo 54, para los alojamientos en habitaciones de viviendas particulares.

No obstante lo indicado, entendemos que la precisién del articulo 53.3 deberia
ubicarse en el propio articulo 2.m).

Al hilo de lo anterior, aconsejamos que se revise la redacién de ambos preceptos,
porque, ademads, desde el punto de vista de técnica normativa, la exposicién de los
contenidos no es ordenada ni sistematica.

Centrandonos en el andlisis de la regulacion prevista en el anteproyecto, por lo que
concierne a las viviendas para uso turistico, el articulo 53 las define en su parrafo 1de la
siguiente forma: “las viviendas cualquiera que sea su tipologia que se ofrezcan o comercialicen
como alojamiento por motivos turisticos o vacacionales, siendo cedidas temporalmente por la
persona propietaria, explotadora o gestora y comercializadas directamente por ella misma o
indirectamente a través de canales de oferta turistica, a terceros, de forma reiterada o habitual y a

cambio de contraprestacién econémica, en condiciones de inmediata disponibilidad”.
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Teniendo en cuenta lo que se prevé en el pardgrafo siguiente de ese pdrrafo 1,
conviene que se integre en el concepto de ese tipo de viviendas, la cesion temporal
también por parte de la persona arrendataria.

El parrafo 5 del articulo 53 contiene dos mensajes. En primer lugar, dispone que la
actividad de arrendamiento de una vivienda para uso turistico consistira en “la cesién de
uso y disfrute de la totalidad de la misma, no estando permitido la cesién por estancias o
habitaciones. Tampoco estd permitida la formalizacion de contratos por habitaciones o la
coincidencia dentro de la vivienda de personas usuarias que formalicen distintos contratos”. Y, a
continuacién prevé que la cesidn de una vivienda turistica puede ser realizada en
cualquiera de las formas admitidas en derecho.

A falta de una explicacién suficiente, la limitacién que se impone en cuanto a la
prohibicion de la cesidn por estancias y a la formalizacién de contratos por
habitaciones —a la que no se asocia infraccién explicita alguna, por lo que, en su caso,
se trataria de una infraccién leve—, podria verse como una restriccion injustificada o
traba innecesaria para los titulares de las viviendas para disponer de sus bienes y
organizar su actividad.

Ademds, se ha de formular de una manera mds clara y precisa la cesidn de una vivienda
turistica “con arreglo a cualquiera de las formas admitidas en derecho” —que parece
contraponerse a la formalizacién de contratos, segun podria deducirse de la redaccién
del precepto—.

En el pdrrafo 3 del articulo 54 se contienen también varios mensajes que provocan
dificultades de comprensidon, en relacién con el alojamiento en habitaciones de
viviendas particulares: “Una misma persona titular no podrd en ningun caso, ofertar o
comercializar habitaciones en mds de una vivienda; en cuyo caso estos ultimos alojamientos serdn
considerados como otros tipos de establecimientos. Reglamentariamente se establecerd el nimero
maximo de plazas que podran ofertarse en una misma vivienda. En caso contrario, el alojamiento
serd considerado como un establecimiento hotelero debiendo cumplir todos los requisitos y

obligaciones exigidas a este tipo de establecimientos”.

La dltima frase del precepto debe aclararse; y, en su caso, en vez de iniciarse con: “En
caso contrario”, serfa mds apropiado: “Si se supera la oferta del ndmero de plazas méximas

permitidas (...)".

Légicamente, la razén de la primera limitacion (la que se refiere a la imposibilidad de
comercializar habitaciones en mds de una vivienda, al amparo del precepto) se
encuentra implicita en las notas que caracterizan a ese tipo alojativo: se trata de
facilitar alojamiento a cambio de precio y por motivo vacacional en el lugar de
residencia efectiva de la persona titular, que solo puede ser uno. Pero si se ofertan,
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ademds, habitaciones en otra vivienda —que no seria su residencia efectiva—, no
estaria incurriendo en una conducta infractora, sino que, segin el precepto, nos
hallarfamos en otro supuesto alojativo distinto, que no se identifica, a diferencia del
pardgrafo siguiente (y que, entendemos, no tiene por qué coincidir con un tipo de
alojamiento incluido en el ambito de la ley).

La presuncién del parrafo 6 del articulo 53 y la misma del parrafo 5 del articulo 54
(relativa a que se entendera que nos hallamos ante esas figuras cuando no se pueda
acreditar, de acuerdo con la normativa aplicable, que la contratacién efectuada sea
conforme a la legislacidon sobre arrendamientos urbanos) necesita una mayor
determinacién, porque no puede, al amparo de esa presuncién, obviarse Ia
concurrencia de los elementos que caracterizan estos tipos alojativos.

Asimismo, se realiza una presuncién de habitualidad, en el parrafo 8 del articulo 53y en
el articulo 54.6 (pese a que, tal vez, por un olvido, no se expresa la nota de
habitualidad en el articulo 54, como caracteristica de esa figura alojativa), sobre la
cesidon de uso de una vivienda o el alquiler de habitacién en vivienda particular, porque
se haya realizado publicidad o comercializado a través de cualquier tipo de soporte,
medio o canal de oferta turistica; o bien cuando se facilite alojamiento por un periodo
igual o inferior a un mes por usuario. Sometemos a la consideracién del dérgano
promotor de la iniciativa la valoracién de la existencia de un posible error de redaccion
al establecer dos requisitos alternativos —y no acumulativos—, al contrario de lo que
se establece al definir las viviendas en el parrafo 1 del articulo 53.

No se alcanza a entender el pdarrafo 9 del articulo 53, que dice: “La comercializacién de
alojamientos en casas rurales, se considera incluida en la regulacién de este tipo de
establecimientos”. Ya en el articulo 50.2 se excluye de la calificacién como casas rurales
de los pisos considerados como viviendas independientes, en un edificio de diversas
plantas en régimen de propiedad horizontal, donde se presta el servicio de
alojamiento.

E) Titulo V. Capitulo IV.- Las empresas turisticas de mediacion (articulos 55 a 63).

Segun el parrafo 1 del articulo 55, estas empresas son las que “se dedican profesional y
habitualmente al ejercicio de actividades de asesoramiento, mediacién y organizacién de servicios

turisticos, con la posibilidad de utilizacién de medios propios para llevarlas a cabo.”

Ganaria la coherencia interna de la futura norma si en esa definicién se tuviera en
cuenta la que el propio texto contempla en el apartado 2.2.e) de su articulo 2 para los
“servicios turisticos” y, dentro de ese apartado, el subapartado dedicado mas
concretamente a los “servicios turisticos de mediacién” [subapartado b) de ese apartado

2.e)].
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El parrafo 2 del articulo 55 establece los siguientes tipos de empresas de mediacién: 1)
agencias de viajes; 2) agrupaciones de empresas turisticas cuyo objeto sea la
comercializacién en comun de ofertas turisticas de las empresas agrupadas; y 3) las
centrales de reservas y las mediadoras turisticas y los operadores turisticos.

A diferencia de lo que sucede con las empresas de alojamiento turistico, las empresas
de mediacidn para el desarrollo de su actividad no necesitan, en principio, contar con
un local o establecimiento fisico que redna unos determinados requisitos para prestar
sus servicios.

En esta perspectiva, la remisidn a los “requisitos que se determinen reglamentariamente”
que contiene el articulo 55.1, parece que solo podra proyectarse sobre la actividad de
dichas empresas, tal y como se confirma, respecto de las agencias de viaje, en el
articulo 57.2 (“reglamentariamente se determinaran las condiciones y requisitos que habréan de
cumplir las agencias de viaje asi como su funcionamiento, poniéndose especial atencidn en las que
presten sus servicios a través de los medios electrénicos de la sociedad de la informacién”) vy,
respecto de las centrales de reservas y mediadoras turisticas, en el articulo 59.3

(“reglamentariamente se establecerd el régimen de funcionamiento y de responsabilidad”’).

Dichas remisiones al reglamento han de ser necesariamente interpretadas de acuerdo
con las exigencias que, para la introduccién de regulaciones imperativas que
disciplinen el desarrollo de actividades o la prestacidon de servicios, derivan de la
normativa comunitaria y de las correspondientes normas estatales (especialmente, la
Ley 17/2009 y LGUM). Tales exigencias son, no solo de orden material, sino también de
orden formal, ya que la introduccién de determinados requisitos (aqui como sinénimo
de obligacidn, prohibicidn, condicién o limite al acceso al ejercicio de una actividad de
servicios) puede, en ocasiones, exigir rango de ley.

En todo caso, el anteproyecto ya contempla algunas previsiones referidas a la
actividad de las empresas de mediacidn que conviene examinar.

Para las agrupaciones de empresas, las centrales de reserva, la mediadoras turisticas y
los operadores turisticos el articulo 55.3 establece una limitacién general a su actividad
(“tendrén como Unica finalidad””) que deberd cefiirse a “la acogida o recepcién de las personas
usuarias turisticas en Euskadi y a la prestaciéon de servicios turisticos en la misma”. Luego, el
articulo 59 (“Centrales de reservas y empresas mediadoras turisticas””) afiade, en el parrafo 1,
para el caso de las centrales de reserva “sin que, en ningun caso, puedan percibir de las
personas usuarias turisticas contraprestacién econémica por su intermediacién”; y en el parrafo
2, referido a las mediadoras turisticas, determina que no pueden prestar servicios que
tengan la consideracion de viajes combinados.
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En relacién con esa cuestidon de la normacién sobre aspectos de la actividad, también
ha de recogerse el inciso final del articulo 63 (referido a “otras empresas turisticas de
mediacién’) que literalmente contempla la posibilidad de regular reglamentariamente la

atribucién de “actividades complementarias de mediacién a otras empresas turisticas”.

Salvo la atinente a los viajes combinados —cuyos contornos abordamos a
continuacién—, sobre la razdn, sentido y alcance de las citadas restricciones para el
desarrollo de la actividad de dichas empresas nada figura en el expediente, ni puede la
Comisidn colmar ese silencio.

Debe, por ello, recordarse que, de acuerdo con el articulo 25.1 de la Ley 17/2009, no
cabe “obligar a los prestadores de servicios al ejercicio de una Unica actividad de forma exclusiva,
bien sea a través de la imposicién de requisitos que obliguen a ejercer de forma exclusiva una
actividad especifica, bien sea mediante la imposicion de requisitos que restrinjan el ejercicio
conjunto en asociacién de distintas actividades”, sin que, en principio, la Comisién aprecie la
posibilidad de aplicar las excepciones que a dicha regla general contempla el parrafo 2
del citado precepto.

En cuanto a los viajes combinados como ambito que permite fundar una restriccidn de
actividad, cabe sefialar —como se ha apuntado al describir el marco normativo— que,
en este momento, de acuerdo con el articulo 151 del Texto refundido de la Ley general
para la defensa de los consumidores y usuarios y otras leyes complementarias,
aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/2007, de 16 de noviembre, tanto el
“organizador” (“persona fisica o juridica que organice de forma no ocasional viajes combinados y
los venda u ofrezca en venta, directamente o por medio de un detallista””) como el detallista
(“persona fisica o juridica que venda u ofrezca en venta el viaje combinado propuesto por un
organizador”) deben tener la consideraciéon de agencia de viajes, de acuerdo con la
normativa administrativa, remisidon que conduce a la normativa turistica.

Ahora bien, la vigente regulacién atinente a la oferta, contratacion y ejecucion de las
vacaciones, los circuitos y los viajes combinados contenida en el Libro IV (“viajes
combinados”) del sefialado exto refundido de la Ley general para la defensa de los
consumidores y usuarios y otras leyes complementarias, es resultado de Ia
transposicion al derecho interno de la Directiva 1990/314/CEE, de 13 de junio, del
Consejo, sobre viajes combinados, vacaciones combinadas y circuitos combinados.

Esa directiva —también citada al inicio de este dictamen— acaba de ser derogada por
la Directiva 2015/2302/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de noviembre
de 2015, relativa a los viajes combinados y a los servicios de viaje vinculados, por la que
se modifican el Reglamento (CEE) n° 2006/2004 y la Directiva 2011/83/UE del
Parlamento y del Consejo y por la que se deroga la Directiva 90/314/CEE del Consejo.
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Para la transposiciéon de esta nueva regulacidn, los estados miembros tienen como
fecha limite el 1 de enero de 2018.

No obstante esta circunstancia, la Comisidn considera que la modificacidon es
importante para el anteproyecto, especialmente en dos sentidos.

Todavia no se sabe en qué términos se producird la transposicién por el Estado de esa
nueva regulacion y si se mantendrd la actual previsién de la reserva de la actividad
referida a los viajes combinados para las agencias de viaje, dado que dicha reserva no
deriva directamente de la norma comunitaria, o, dicho de otra forma, esta podria
admitir otros modos menos restrictivos de preservar el cumplimiento de la regulacién
que establece; a lo que se une el cambio de paradigma que la Directiva de Servicios y
las normas de transposicién al derecho interno han introducido también a la hora de
afrontar las denominadas reservas de actividad.

Por otro lado, es obligado observar la disfuncionalidad que en la regulacién proyectada
introduce la definicién de viaje combinado o forfait (articulo 56.3 segundo paragrafo).
Es asi porque, al margen de que ello conlleve reproducir de forma parcial contenidos
de una ley estatal reconducible, en términos de distribucién competencial, al articulo
149.1.6* y 8° CE, lo que siempre es una técnica no recomendable (por todas, STC
341/2005) o prohibida (por todas, STC 162/1996), en este momento, a la luz de la nueva
normativa comunitaria, es ya una definicién superada.

Como explican los primeros considerandos de la nueva Directiva 2015/2302/UE:

“(1) la Directiva 90/314/CEE del Consejo establece una serie de importantes derechos
de los consumidores en relacidn con los viajes combinados, en particular por lo que
se refiere a los requisitos de informacidn, la responsabilidad de los empresarios en
relacién con la ejecucién del viaje combinado y la proteccién frente a la insolvencia
del organizador o minorista. Sin embargo, es necesario adaptar el marco legislativo a
la evoluciéon del mercado para adecuarlo mejor al mercado interior, eliminar

ambigliedades y colmar las lagunas legislativas.

(2) El turismo desempefia un papel importante en la economia de la Unién y los
viajes combinados, las vacaciones combinadas y los circuitos combinados (“viajes
combinados”) representan una parte significativa del mercado de los viajes. Dicho
mercado ha evolucionado considerablemente desde la adopcién de la Directiva
90/314/CEE. Ademas de las cadenas de distribucion tradicionales, internet se ha
convertido en un medio cada vez mas importante a través del que se ofrecen o

venden servicios de viaje. Los servicios de viaje no solo se combinan en forma de
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viajes combinados preestablecidos tradicionales, sino que con frecuencia se
combinan a medida. Muchas de esas combinaciones de servicios de viaje se
encuentran en una situacién de indefinicién juridica o no estan claramente incluidos
dentro del dmbito de aplicacién de la Directiva 90/314/CEE. La presente Directiva
tiene por objeto adaptar el alcance de la proteccién para tener en cuenta esta
evolucién aumentar la transparencia y la seguridad juridica de los viajeros y

empresarios”

El actual estado de la cuestidn, junto al rango de la norma proyectada, recomendaria la
bisqueda de una formulacién, tanto de la reserva de actividad de los viajes
combinados como sobre lo que haya de entenderse por dichos viajes, lo mas genérica
y abierta posible a fin de facilitar una interpretacion compatible con los cambios
normativos que van a producirse necesariamente en la regulaciéon de dichos viajes
combinados y, con una alta probabilidad, en la de la “agencia de viaje”.

Como mera sugerencia, tal vez pudiera explorarse la posibilidad de incorporar en el
listado de definiciones del articulo 2.2 una referida a los viajes combinados y los demas
tipos de viaje que la nueva directiva incluye en su dmbito (el viaje combinado “a Ia
carta”, los servicios de viaje vinculados, etc.), por remisién a lo que la normativa
comunitaria establezca. Y enunciar la reserva de los viajes combinados para las
agencias en términos potestativos (por ejemplo, mediante el uso de una expresién
como “en su caso” o similar).

Las precedentes consideraciones afectan también al articulo 56.3, en la medida en que
contempla una reserva de denominacién del término “viaje” a favor de las agencias de
viaje, cuya justificacion no se ve —como parece entender la iniciativa— amparada en la
reserva de actividad de los viajes combinados.

Y, en el mismo sentido, podria, asimismo, verse afectado por los cambios en la
regulacion de los viajes combinados el articulo 60, cuya definicién y clasificacion en
mayorista y mayorista-minorista de las empresas de mediacién “operador turistico” las
hace, al menos en parte, coincidentes con las agencias de viajes. Ha de repararse en la
proximidad de la regulacidn proyectada con las nociones que contempla la Directiva
90/314/CEE del Consejo del “organizador” y del “detallista” en los viajes combinados, que
son objeto de un tratamiento distinto en la nueva directiva. Por tanto, las mismas
razones antes expuestas, permiten sugerir que se valore la permanencia del precepto
con su actual contenido.

En cuanto al régimen que para las agencias de viajes determina el articulo 57.1.a), se
observa que el inicio de su actividad se sujeta al régimen de intervencién que, con
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caracter general, escoge el anteproyecto para las empresas turisticas: la declaracién
responsable (articulo 20.1).

En el supuesto de las agencias de viaje tal intervencidn encontraria justificacion
(articulo 17.2 LGUM) no solo por cuanto, seglin lo expuesto, existe normativa
comunitaria y de transposiciéon que exige el cumplimiento de requisitos para el
desarrollo de su actividad relativa a los viajes combinados, sino porque dicha
regulacién encuentra fundamento en una razén imperiosa de interés general, cual es la
proteccidn de los derechos de las personas consumidoras que contratan dichos viajes
(y aquellos otros tipos a los que la nueva directiva incluye en su dmbito de aplicacién).

Como cuestidn colateral, la remisién del apartado 1.a).2) del articulo 57 a la garantia de
la Directiva 90/314/CEE del Consejo, de 13 de junio de 1990, debe tomar en cuenta lo
seflalado sobre dicha norma comunitaria y acoger una formulacién mds genérica, sin
olvidar que el precepto es, a este respecto, adjetivo, pues se limita a enunciar los
extremos sobre los que debe versar la declaracién responsable.

En esa perspectiva debe recordarse la modificacién, ya apuntada al enunciar el marco
normativo, operada por la disposicién final 17* de la Ley 15/2015, de 2 de julio, de la
jurisdiccién voluntaria, en el articulo 163 (“Garantia de la responsabilidad contractual”) del
Texto refundido de la Ley general para la defensa de los consumidores y usuarios y
otras leyes complementarias (Real Decreto Legislativo 1/2007, de 16 de noviembre),
que precisamente se refiere a la exigencia de garantia a los organizadores y detallistas
de viajes combinados en los términos que determine la Administracién turistica
competente, para responder con caracter general de las obligaciones derivadas de la
prestacién de sus servicios frente a los contratantes de un viaje combinado en los
casos que especialmente se indican.

La determinacion de los requisitos de aseguramiento y demads garantias es una
cuestion sustantiva que podria tratarse de forma separada a su acreditacion (en el
anteproyecto, es el articulo 61 el que aborda la obligacién de aseguramiento y de
prestar otras garantias para las empresas de mediacién).

A diferencia de la actual regulacién (articulo 9.6 de la LOT: “las empresas turisticas
establecidas legalmente en otra comunidad auténoma podran prestar sus servicios y establecerse
libremente en la Comunidad Auténoma Vasca, si bien las empresas de alojamiento deberan
presentar una declaracién responsable sobre el cumplimiento de los requisitos vinculados al
establecimiento fisico a partir del cual pretenden llevar a cabo su actividad”), para las agencias
de viajes domiciliadas en otras comunidades auténomas —articulo 57.1.b)— que
ejerzan legalmente su actividad y quieran establecer sucursales y puntos de venta enla
CAPV se establece ahora la obligacién de presentar “una comunicacién a la Administracién

turistica de Euskadi, a los efectos de su inscripcidn registral”.
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La previsidn debe ser examinada a la luz de la LGUM que, tal y como hemos avanzado
al describir el marco normativo, persigue, entre otros objetivos y en palabras de su
exposicién de motivos, que se dote “de eficacia en todo el territorio nacional a las decisiones
tomadas por la autoridad competente de origen, basadas en un criterio de confianza mutua, y se
aplican principios comunes como el principio de eficacia en todo el territorio nacional de las
actuaciones administrativas en la libre iniciativa econdmica, lo que implica el reconocimiento

implicito de actuaciones de las autoridades competentes de otras Administraciones Publicas” .

Asimismo, como se ha sefialado también en el marco normativo, se trata de una norma
pendiente del examen de constitucionalidad de varios de sus preceptos nucleares,
cuya complejidad aplicativa resulta innegable y respecto a la que se carecen todavia de
pronunciamientos jurisprudenciales que ayuden a perfilar el juego de sus diferentes
principios —y, en especial, el alcance de su proyeccidn, asi como el de los supuestos
que autorizan su matizacién y la aplicacidn de las excepciones—. Buena muestra de la
precisién de su alcance es la materializaciéon del Acuerdo alcanzado en la Comisidn
Bilateral de Cooperacién Administracién del Estado-Administracion de la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco en relacién con esa LGUM (BOE n°195 del 12 de agosto de
2014), al que nos hemos referido en el marco normativo.

Con la cautela que impone esta situacién, en nuestro analisis resultan pertinentes, de
su parte general, el articulo 5 (principio de necesidad y proporcionalidad de las
actuaciones competentes); articulo 6 (principio de eficacia de las actuaciones de las
autoridades competentes en todo el territorio nacional); el articulo 9 (garantia de las
libertades de los operadores econémicos), el articulo 17 (instrumentacién del principio
de necesidad y proporcionalidad); el articulo 18 (actuaciones que limitan la libertad de
establecimiento y la libertad de circulacién), en especial, el apartado b) de su parrafo 2,
que, entre las actuaciones limitadoras, incluye expresamente la exigencia de
presentar, entre otras, una comunicacion para el ejercicio de la actividad en el
territorio de una autoridad competente distinta de la autoridad de origen.

Del capitulo V (“Principio de eficacia en todo el territorio nacional’’) es resefable el articulo 19
(“Libre iniciativa econdmica en todo el territorio nacional”), cuyo parrafo 1 dispone que “desde
el momento en que un operador econémico esté legalmente establecido en un lugar del territorio
espafiol podra ejercer su actividad econdmica en todo el territorio, mediante establecimiento fisico o
sin él, siempre que cumpla los requisitos de acceso a la actividad del lugar de origen, incluso cuando
la actividad econdmica no esté sometida a requisitos en dicho lugar”. Y en el parrafo 2 establece
que, cuando la normativa del lugar de destino exija requisitos a los operadores
econdmicos distintos de los exigidos por la normativa de origen, “la autoridad de destino
asumird la plena validez de estos ultimos, aunque difieran en su alcance o cuantia. Asimismo el libre
ejercicio operara incluso cuando en la normativa del lugar de origen no se exija requisito, control,

cualificacién o garantfa alguno”.
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El panorama se cierra con los mecanismos para preservar la eficacia en todo el
territorio nacional de las actuaciones administrativas, de los que se ocupa el articulo
20, cuyo parrafo 1 establece la plena eficacia de los medios de intervencion
establecidos en cada caso por las autoridades competentes, sin necesidad de que el
operador econdmico deba realizar ningun trdmite adicional o cumplir nuevos
requisitos, con la Unica salvedad que contempla el parrafo 4: “El principio de eficacia en
todo el territorio nacional no se aplicara en caso de autorizaciones, declaraciones responsables y
comunicaciones vinculadas a una concreta instalacién o infraestructura fisica. No obstante, cuando
el operador esté legalmente establecido en otro lugar del territorio, las autorizaciones o
declaraciones responsables no podrdn contemplar requisitos que no estén ligados especificamente

alainstalacién o infraestructura”.

En este marco estima la Comisidn que mejoraria el precepto si se suprimiera la
referencia a la inscripcidn —lo que, asimismo, es coherente con lo ya sefialado sobre el
caracter que debe otorgdrsele al Registro de empresas y actividades turisticas para
evitar cualquier connotacidn de la inscripcion en el mismo como intervencidn
autorizatoria—. Y, en cuanto a la obligacién de comunicar a la Administracion turistica
la apertura de una sucursal o punto de venta en la CAPV de una agencia de viajes
legalmente establecida en otra comunidad auténoma, deberia ser reconducible a
alguno de los supuestos que permiten establecer esa exigencia.

El articulo 57.1.c), por su parte, establece el régimen para las agencias de viaje que
ejercen legalmente su actividad en estados miembros de la UE y que no cuentan con
sucursales o puntos de venta en otra parte del territorio nacional y desean abrir una
sucursal o punto de venta en Euskadi.

Para este supuesto el anteproyecto prevé que “podrén establecer sucursales y puntos de
venta en la Comunidad Auténoma de Euskadi, previa presentacién de una declaracién responsable
para la primera sucursal o punto de venta en la que manifiesten que estdn habilitadas en su
Administracion de origen y que cumplen con los requisitos equivalentes a los exigidos en la

Comunidad Auténoma de Euskadi”’.

A la prestacidon de servicios que lleva a cabo una agencia de viajes le resulta de
aplicacion la Ley 17/2009, que, conforme a su articulo 2, comprende “los servicios que se
realizan a cambio de una contraprestacién econdmica y que son ofrecidos o prestados en territorio

espafiol por prestadores establecidos en Espafia o en cualquier otro Estado miembro”’.

Resultaria mas conforme con el espiritu y contenido del régimen que establece dicha
ley vincular la declaracién responsable, no tanto a la “habilitacién en su Administracién de
origen”, sino al hecho de que se encuentre legalmente establecida en su pais de origen
y que cuente con la documentacién que asi lo acredita.
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Y, de forma separada, se recogeria la exigencia de la equivalencia de los requisitos
referidos a los seguros de responsabilidad civil y demas garantias exigibles para el
desarrollo de la actividad establecidos con fundamento en la proteccién de los
derechos de las personas usuarias (que, en realidad, se trata en el articulo 61.2
segundo parrafo).

Dicha posibilidad, por lo demds, encuentra amparo en el articulo 21.2 de la Ley 17/2009,
en cuya virtud, “cuando un prestador que se establezca en Espafia ya esté cubierto por un seguro
de responsabilidad civil profesional u otra garantia equivalente o comparable en lo esencial en
cuanto a su finalidad y a la cobertura que ofrezca en términos de riesgo asegurado, suma asegurada
o limite de la garantia en otro Estado Miembro en el que ya este establecido, se considerard
cumplida la exigencia a la que se refiere el apartado anterior. Si la equivalencia con los requisitos
solo es parcial podrd exigirse la ampliacién del seguro u otra garantia hasta completar las

condiciones que hayan establecido en la norma que lo regula”.

Tratandose de la regulacién de las agencias de viaje, el requisito sobre el que debe
realizarse el juicio de equivalencia estd identificado, por lo que podria enunciarse de
forma mas precisa, dando asi mejor cumplimiento al criterio de claridad y certeza que,
entre otros, rige la determinacidon de requisitos que supediten el acceso a una
actividad de servicios o su ejercicio (articulo 9.2. de la Ley 17/2009).

Resulta, asimismo, necesario someter a la consideracién del érgano promotor, que a la
empresa legalmente establecida en un Estado miembro de la UE con sucursal abierta
en otra comunidad auténoma, no se le aplique la comunicacién que si se prevé para las
sucursales o puntos de venta de las agencias cuya Administracion de origen es otra
comunidad auténoma.

En cuanto al resto de empresas de mediacidén, nada contempla el anteproyecto sobre
su régimen especifico, por lo que ha de entenderse que les resultard de aplicacién el
general previsto en el articulo 20.1y consistente en la presentacién de una declaracién
responsable.

Debe insistirse en la cautela con que el actual ordenamiento contempla la introduccidén
por via reglamentaria de condiciones para el desarrollo de actividades de prestacién de
servicios. En este caso, las Unicas que parecen vislumbrarse (y anuncia adecuadamente
el anteproyecto) son las referidas al aseguramiento suficiente y, en su caso, a la
prestacion de otras garantias. El articulo 61 parece, asi, el indicado para establecer las
lineas basicas del régimen de aseguramiento y de las demas garantias exigibles a las
empresas de mediacién en general y prefigurar, en su caso, de forma suficiente, los
supuestos que pudieran fundar un régimen de aseguramiento o de garantia singular
(mas estricto) para algun tipo de actividad en funcién del riesgo que pudiera conllevar
para las personas consumidoras que contraten sus servicios.
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Asimismo, resultaria clarificador suprimir el actual parrafo 2 de dicho articulo 61. En su
caso, podria consignarse —si se considerara necesario— la posibilidad, que siempre
posee la Administracidon turistica, de utilizar los mecanismos de cooperacion
administrativa para conocer las garantias y el nivel de aseguramiento —no solo de las
agencias de viajes, sino mas precisamente de las empresas de mediacidn turistica— a
fin de poder, luego, desplegar las actuaciones que, en funcién de la informacién
obtenida, fueran procedentes.

F) Titulo V. Capitulo V.- Las profesiones turisticas (articulos 64 y 65).

De acuerdo con la definicién que contiene el apartado k) del articulo 2.2, las
profesiones turisticas son “las relativas a la prestacién de servicios de orientacién, difusién,
informacién y asistencia en materia de turismo, de manera habitual y retribuida, bien por personas

fisicas o juridicas, y las que asi se determinen reglamentariamente.”

Dada la concrecién que de dicho concepto contempla el anteproyecto, circunscrita a
los articulos 64 y 65, parece adecuado realizar una serie de consideraciones previas.

Tal vez convendria reflexionar sobre si es bueno para la insercién de la futura norma en
el ordenamiento juridico perseverar en el uso de la voz “profesién turistica”, tradicional
en el dmbito de la ordenacidn del turismo, pero que, en realidad, remite a lo que hoy es
una actividad de prestacion de servicios (que puede ademas ser realizada por personas
juridicas).

Al margen de esta precision menor, en el examen material de la regulacién proyectada
se advierte que, si el inciso final de la definicion (“...y las que asi se determinen
reglamentariamente”) persiguiera dejar abierta la posibilidad para, en un momento
posterior, ampliar el “listado” de profesiones turisticas, que ahora se reduce a la de
guia turistica —definida en los términos del articulo 64—, debe tenerse presente que,
tras la entrada en vigor de las normas legales resefiadas al inicio de este dictamen,
como recoge en un obiter dicta el Tribunal Supremo (Sala 3* de lo Contencioso-
Administrativo) en su Sentencia de 13 de julio de 2015, la regulacién de la intervencidn
de la Administracion en la actividad de los guias de turismo debe ser compatible con la
prestacion de servicios reconocida en los articulos 56 y 57 del Tratado de
Funcionamiento de la UE (antiguos articulos 49 y 50 del Tratado Constitutivo de la
Comunidad Europea) y desarrollada en la Directiva 2006/123/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo de 12 de diciembre de 2006, relativa a los servicios en el
mercado interior.

Tal regulacién ha supuesto un cambio de paradigma en la intervencién administrativa
en el sector turistico, en el sentido de que las habilitaciones para el ejercicio de las
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actividades profesionales relacionadas con la informacidn turistica solo perviven
cuando estdn justificadas por razones imperiosas de interés general.

Asimismo, en tanto en cuanto la profesidn de guia turistico exige una cualificacion
profesional, habra de tenerse en cuenta lo previsto en el Real Decreto 1700/2007, de 14
de diciembre (y normativa que los desarrolle), que complementa el Catdlogo Nacional
de Cualificaciones Profesionales (Ley Organica 5/2002, de 19 de junio), mediante el
establecimiento de trece cualificaciones profesionales de la familia profesional
hosteleria y turismo, entre las que se encuentra “Guia de turistas y visitantes”.

Pero el articulo 64 del anteproyecto se ocupa de los guias de turismo y, en forma mas
acorde con el objeto de normacién, alude, no a una profesidn, sino a la actividad
consistente en la prestacién habitual y retribuida de “servicios de informacién e
interpretacién del patrimonio histérico, natural o gastronédmico de los bienes de interés cultural y del
resto de los recursos turisticos de Euskadi a los turistas y visitantes, tanto en las dos lenguas oficiales

como en cualquier otra lengua extranjera” (pérrafo 1).

Dicha actividad, segun sefiala expresamente el parrafo 2, es de libre prestacidn,
principio general que se exceptla cuando la actividad se desarrolle “en el interior de los
elementos catalogados como bienes pertenecientes a alguna de las categorias en las que se integra
el Patrimonio Cultural del Pais Vasco, de conformidad con lo establecido en la Ley 7/1990, de 3 de

julio, de Patrimonio Cultural del Pais Vasco o normativa que la sustituya”.

De ese parrafo 2, y también del 3, cabe derivar que, en tales supuestos, para la
prestacion de la actividad de guia de turismo se va a exigir una habilitacién. Como
excepcidn al principio de libre prestacién de servicios y requisito para el desarrollo de
la actividad de guia de turismo en determinados lugares, el anteproyecto debe
delimitar en qué consistird dicha habilitacidn y sus rasgos esenciales, asi como la
declaracion previa que contempla el citado parrafo 3 in fine.

Asimismo, al tratarse de una condicidn restrictiva para el desarrollo de la actividad,
debe extremarse el esfuerzo para acotar sus contornos en la forma mas segura, claray
precisa.

Todo ello, sin perjuicio de la conveniencia de tomar en cuenta que aquella puede
encontrar fundamento, no solo en la proteccién del patrimonio histdrico-artistico, sino
también en la proteccion del medio ambiente (como, por ejemplo, cuando la actividad
de guia se desarrolle en espacios naturales con normas de proteccidn) e, incluso, en la
proteccion de la salud y seguridad de las personas (por ejemplo, si se trata de prestar
tales servicios en zonas o parajes de especial riesgo).
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En suma, puede quedar justificada la exigencia de una intervencién administrativa para
el desarrollo de la actividad de informacién y acompafiamiento y asesoramiento a los
turistas y visitantes, pero ello conllevaria la necesidad de establecer en el anteproyecto
los rasgos basicos de dicha intervencion.

La norma debe contemplar los rasgos esenciales de la intervencién que denomina
“habilitacién” pues la remisién que ahora se establece “en los términos que prevea la
normativa” resulta insuficiente, siendo precisamente el proyecto la ubicacién adecuada
para afrontar dicho contenido.

En cuanto al parrafo 3 del meritado articulo 64, estima, asimismo, la Comisién que
debe aquilatarse su redaccién a fin de evitar problemas interpretativos en la
perspectiva de la libertad de prestacidn de servicios, puesto que para establecerse en
Euskadi como guia turistico no hace falta ninguna habilitacién (por ser de libre
prestacion la actividad propia de estos), siendo dicha habilitacién, como deriva del
propio texto, exigible nicamente cuando vaya a desarrollarse la actividad en los sitios
y lugares excepcionados de dicho principio de libertad que, como tal excepcidn,
requiere una identificacion clara y precisa que facilite su aplicaciéon y su adecuado
fundamento.

Tras la habilitacién se sigue el mismo criterio de practicar la inscripcidon de oficio de
esta en el Registro de empresas y actividades turisticas.

La referencia al reconocimiento que se incluye en el pdarrafo 3 aparece
descontextualizada en el esquema del articulo. En el mismo sentido que la “declaracién
previa en los términos que prevé la normativa”. Sobre el régimen que determina ese parrafo
ha de tenerse en cuenta lo dispuesto en los articulos 7.3 y 11 —en especial su parrafo
2— de la Ley 17/2009 —en la redaccién dada a dichos preceptos por la disposicidn final
segunda de la LGUM—.

En cuanto al parrafo 4, debe tenerse en cuenta que deriva al reglamento la
determinacién de la exigencia del conocimiento de las dos lenguas oficiales de Euskadi
a personas privadas en el desarrollo de una actividad econdmica asimismo privada. Sin
perjuicio de que la problematica que se vislumbra bajo esa remisién aparentemente
inocua no se reduce a una cuestion del rango de la norma, basta ahora indicar que el
establecimiento de una obligacién de ese tenor queda reservado a la ley, tal y como
ahora se recoge en el capitulo VII (Derechos lingtiisticos de las personas consumidoras
y usuarias) de la Ley 6/2003, de 22 de diciembre, de Estatuto de las personas
consumidoras y usuarias.

Dictamen 9/2016 Pagina 82 de 108



371.

372.

373.

374.

375.

376.

G) Titulo VII.-: La disciplina turistica. Capitulo Il.- La Inspeccién de Turismo.

Articulos 79 y 80.- Funciones y facultades de la Inspeccién de Turismo:

Con caracter general y previo, cabe apuntar que no existe una clara delimitacién entre
las funciones (articulo 79) de la Inspeccién de Turismo (en adelante, la Inspeccidén) y
sus facultades (articulo 80). Prueba de ello es cémo se contempla la intervencion del
personal inspector de turismo respecto a las medidas cautelares que regula el articulo
103 del anteproyecto (también conectado con el articulo 21.2).

En el apartado 6 del articulo 79 se prevé como una funcién de la Inspeccidén, “Intervenir
en la clausura de establecimientos, participando en la misma o llevdndola a cabo directamente, en
los supuestos regulados por la normativa turistica, de acuerdo con la resolucién previa de la
autoridad competente”. Y en el apartado i) del parrafo 1 del articulo 80 se contempla
como facultad de dicha inspeccién la de proponer al érgano competente la adopcién
de las medidas cautelares establecidas en el articulo 103 que se consideren necesarias

Entendemos que la intervencién del personal inspector en relacién con esa medida
cautelar, en el marco de la estructura y distribucién de contenidos en el anteproyecto,
ha de quedar integrada, con contenido tnico, como funcidén en el articulo 79. Al mismo
tiempo, recomendamos que se unifique la terminologia para concretar la actuacion,
teniendo en cuenta el contenido del articulo 103.

Ciféndonos al andlisis de las funciones inspectoras, en el apartado 7 del articulo 79 se
encuentra la de “Informar tanto a los y las usuarias turisticas como a las empresas,
establecimientos, asi como a aquellas que ejerzan una profesién turistica o realicen actividades
turisticas en Euskadi”. Es de resefiar que no completa el contenido de la funcién que
comprende, al no concretar la materia sobre la que corresponde informar a la
Inspeccidn.

Ademds, tomando en consideracidn la definicién de “establecimiento” que se plasma en
el articulo 2.2.i) del anteproyecto (locales o instalaciones abiertos al publico en los que
se prestan servicios turisticos), no se les ve como posibles objetos pasivos de esa
funcién. No se aprecia, tampoco, coherencia al identificar a los demds destinatarios de
la informacidn [“a las empresas, establecimientos, asi como a aquellas que ejerzan (...)"”].

El precepto ha de redactarse correcta y coherentemente, tanto para especificar la
funcién de forma integra, como para sefialar adecuadamente a quién va dirigida la
informacién que comprende.
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Consideramos, asimismo, que el contenido atribuido al articulo 82, regulador de los
derechos del personal inspector, se encuentra asociado al ejercicio de sus funciones,
por lo que hala su ubicacidn ldgica en el articulo 79.

Al hilo del comentario anterior, apuntamos que en el articulo 82.1 debe sustituirse
“autoridad vigente” por “normativa vigente”’.

Entre las facultades que se atribuyen al personal inspector en el articulo 8o para el
ejercicio de las funciones previstas en el articulo 79, figura, en primer lugar, en el
apartado a) del parrafo 1, la de acceder a los inmuebles, locales, establecimientos,
instalaciones, anexos y los espacios donde se realicen actividades turisticas. Se
puntualiza dentro de ese apartado la necesidad de solicitud previa de autorizacién
judicial para el caso de que el inmueble constituya el domicilio de una persona fisica o
juridica, y esta no preste consentimiento a la entrada en la misma.

Resulta interesante a ese respecto dejar constancia de que el Tribunal Constitucional
se ha pronunciado en la STC 10/2002, de 17 de enero, sobre el derecho fundamental a la
inviolabilidad del domicilio y sobre lo que se entiende por domicilio en el marco de ese
derecho, en una cuestidn de inconstitucionalidad planteada sobre el articulo 557 de la
Ley de enjuiciamiento criminal. Resolvié el alto tribunal que ese precepto era contrario
al articulo 18.2 de la CE y, por tanto, quedaba derogado, “por cuanto que excluye
expresamente la posibilidad de que las habitaciones de los huéspedes de los hoteles puedan
considerarse su domicilio a los efectos de que la entrada y registro en las mismas requieran

autorizacidn judicial”.

A los efectos de la garantia constitucional de su inviolabilidad dispensada por el
articulo 18 de la CE, el Tribunal Constitucional recuerda en esa sentencia que: 1) la idea
de domicilio no coincide plenamente con la que se utiliza en materia de derecho
privado y en especial en el articulo 40 del Cédigo Civil, como punto de localizacion de la
persona o lugar de ejercicio por ésta de sus derechos y obligaciones; Il) que “el
concepto constitucional de domicilio tiene «mayor amplitud que el concepto juridico privado o
juridico-administrativo» (SSTC 22/1984, de 17 de febrero, F.2; 94/1999, de 31 de mayo, F. 5), y no
«admite concepciones reduccionistas [... como las] que lo equiparan al concepto juridico-penal de
morada habitual o habitacién» (STC 94/1999, de 31 de mayo, F. 5)”’; y IIl) que reside “en la aptitud
para desarrollar en él vida privada y en su destino especifico a tal desarrollo aunque sea eventual.
Ello significa, en primer término, que su destino o uso constituye el elemento esencial para la
delimitacion de los espacios constitucionalmente protegidos, de modo que, en principio, son
irrelevantes su ubicacidn, su configuracidn fisica, su cardcter mueble o inmueble, la existencia o tipo
de titulo juridico que habilite su uso, o, finalmente, la intensidad y periodicidad con la que se

desarrolle la vida privada en el mismo”’.
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Segun esa sentencia, “El rasgo esencial que define el domicilio delimita negativamente los
espacios que no pueden ser considerados domicilio: de un lado, aquellos en los que se demuestre de
forma efectiva que se han destinado a cualquier actividad distinta a la vida privada, sea dicha
actividad comercial, cultural, politica, o de cualquier otra indole; de otro, aquellos que, por sus
propias caracteristicas, nunca podrian ser considerados aptos para desarrollar en ellos vida privada,

esto es, los espacios abiertos”.

A titulo de ejemplo, se deja constancia en la STC 10/2002 invocada de que, en aplicacion
de su doctrina general, “hemos entendido en concreto que una vivienda es domicilio aun cuando
en el momento del registro no esté habitada (STC 94/1999, de 31 de mayo, F. 5), y, sin embargo, no
hemos considerado domicilio los locales destinados a almacén de mercancias (STC 228/1997, de 16 de
diciembre, F. 7), un bar y un almacén (STC 283/2000, de 27 de noviembre, F. 2), unas oficinas de una
empresa (ATC 171/1989, de 3 de abril), los locales abiertos al publico o de negocios (ATC 58/1992, de 2
de marzo), o los restantes edificios o lugares de acceso dependiente del consentimiento de sus
titulares a los que el art. 87.2 LOPJ extiende la necesidad de autorizacidn judicial para su entrada y
registro [STC 76/1992, de 14 de mayo (RTC 1992, 76), F. 3 b)]".

Siguiendo con el andlisis de las facultades del personal inspector, en el apartado h) del
articulo 80.1 se recoge la de: “Requerir, dejando constancia de ello en el Acta, la subsanacién de
las deficiencias menores halladas en el curso de una visita de inspeccién y que posteriormente

deberdn ser confirmadas o anuladas por el superior inmediato al personal inspector”.

Dados los términos en que se encuentra redactado el apartado, no se puede deducir a
qué tipo de deficiencias se refiere bajo la denominacién de “menores”, que precisan
una concrecién, sobre todo, en relacién con las deficiencias que se definen en los
articulos que tipifican las conductas infractoras (especialmente con las del articulo 92,
concernientes a las infracciones leves).

Ademds, la parte final del apartado (“posteriormente deberén ser confirmadas o anuladas por
el superior inmediato al personal inspector”) tampoco encuentra un antecedente al que sea
aplicable (en su caso, seran las medidas adoptadas o las actuaciones realizadas por la
inspeccién en orden a la subsanacidn de tales deficiencias, las que se someten a la
confirmacién o “anulacién” —en este supuesto, mejor, paralizarlas o dejarlas sin efecto,
dadas las implicaciones de una anulacién—).

Por ultimo, sefialamos que la facultad recogida en el apartado j) [“Realizar las acciones
normativamente permitidas que sean necesarias para la comprobacién y verificacion de las
actuaciones que estén sometidas a la Inspeccién’’], viene a reiterar lo que ya prevén otros
apartados. Sugerimos que, en su caso, y con la oportuna redaccién, se ubique como
férmula residual al final del precepto, en sustitucién de la del apartado m), que resulta
inapropiada porque viene referida al ejercicio de funciones (no a facultades),
repitiendo lo que se dice en el articulo 79.8.
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H) Titulo VII. Capitulo lll.- Las infracciones en materia de turismo. Articulos 89 a 94.

La tipificacion de las infracciones en materia de turismo que se contiene en los
articulos 92 (para las leves), en el articulo 93 (para las graves) y en el articulo 94 (para
las muy graves) merece algunos comentarios.

En el articulo 92.1 se considera infraccién leve la publicidad o prestacién de un servicio
turistico, cumplido el deber de presentar la declaracidn responsable, pero sin aportar
en plazo los documentos que le son exigibles por las disposiciones turisticas que
regulen dicha actividad.

Para que no surjan dudas al interpretar ese precepto, relativo a lo que denomina
“documentos turisticos” se debe aclarar su alcance, en el entendimiento de que se trata
de los documentos requeridos, con posterioridad a la presentacién de la declaracién
responsable, por el dérgano competente en el ejercicio de sus facultades de
comprobacién y control, y vinculados al cumplimiento de los requisitos establecidos en
las normas de desarrollo de la futura ley para cada figura alojativa.

En el articulo 93.2 se considera infraccién grave el suministro de informacién sobre
servicios que tengan la consideracién de clandestinos, por parte de las oficinas de
turismo.

Con ocasidn del andlisis de esa conducta infractora, observamos que el anteproyecto
no contiene ninguna otra referencia a la realidad asociada a la informacién turistica a
través de oficinas de turismo y puntos de informacidn turistica, regulados actualmente
en el Decreto 279/2003, de 18 de noviembre, por el que se crea la Red Vasca de Oficinas
de Turismo-ITOURBASK. Segun el articulo 2.2 de ese decreto, la red viene integrada
por las oficinas y puntos de informacién turistica cuya titularidad ostente la
Administracion de la CAE; las dependientes de entidades locales; las creadas por
agencias de desarrollo, asi como por entidades asociativas, fundacionales y demas
personas juridicas sin animo de lucro legalmente constituidas que lleven a cabo tareas
de informacién y promocidn turisticas; y las creadas por las entidades inscritas en el
Registro de Centros Vascos regulado en la Ley 8/1994, de 27 de mayo, de relaciones
con las colectividades y centros vascos en el exterior de la Comunidad Auténoma de
Euskadi, que radiquen en lugares que sean considerados como mercados turisticos
emisores preferentes para Euskadi.

Tales oficinas, al igual que los puntos de informacidn turistica, operan en relacién con
aspectos de promocion del turismo y tienen una consideracién diferente a la de las
empresas turisticas que define el articulo 2.2.h).
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Con arreglo al articulo 93.12, es infraccidn grave la restriccidon de acceso o permanencia
en los establecimientos, salvo por causa justificada.

En el apartado 2 del articulo 94 se tipifica como muy grave “La restriccién en el acceso, en
la prestacion de servicios o la expulsidn injustificada de un establecimiento turistico, cuando se
realice por razén de raza, sexo, religion, opinidn o cualquier otra circunstancia personal o social que
suponga discriminacién” (deberia precisar la persona afectada por esas actuaciones, es
decir, la persona usuaria turistica).

Los términos en que se define esa conducta coinciden con los del articulo 14.d), en el
que se reconoce a las personas usuarias turisticas el equivalente derecho (“Acceder a los
establecimientos abiertos al publico y tener libre entrada y permanencia en ellos para recibir los
servicios prestados por estos o informacién relativa a los mismos, sin mas limitaciones que las
establecidas por la reglamentacion especifica de cada actividad y por el reglamento de régimen
interior del establecimiento. También tienen derecho a un trato correcto, al respeto a su dignidad de
personas, sin que pueda haber discriminacién alguna por razén de nacimiento, raza, sexo, religion,

opinién u otra circunstancia personal o social””).

Sin embargo, en el articulo 15.1, cuando se regula el derecho de acceso a los
establecimientos [asi como en el articulo 31.2.i), que prevé el deber de las empresas
turisticas de permitir el acceso libre y la permanencia a las personas usuarias de los
servicios turisticos], se fijan los limites de la discriminacién en referencia cerrada a
“razones de raza, sexo, religién y opinién”. De esa manera también se formula el articulo
38.2 (en cuanto a la prohibicién de especializar los establecimientos de alojamiento
afectando a razones de raza, sexo, religion y opinién).

Resulta procedente que se unifique el tratamiento de las causas de discriminacién en
esos preceptos, maxime cuando se trata de conductas que pueden dar lugar a
infracciones sancionables.

En el articulo 93.27 se considera infraccidon grave “Comercializar actividades o servicios
turisticos que no dispongan de la correspondiente habilitacion”. Ha de reformularse ese
precepto, que viene referido a la habilitacién de actividades o servicios turisticos, no de
personas fisicas o juridicas; y tenerse, ademas, en cuenta lo expuesto en el dictamen
en relacién con las habilitaciones.

El articulo 94 en su apartado 1 contempla como infraccién muy grave “Las infracciones de
la normativa turistica que tengan por resultado dafio notorio o perjuicio grave a la imagen turistica

de Euskadi o de sus destinos turisticos”’.
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Asimismo, en el apartado 8 del mismo articulo 94, también califica de muy grave “Las

infracciones de la normativa turistica de las que resulte grave perjuicio para los intereses turisticos
de Euskadi(...)"”.

Entendemos, en primer lugar, que en esos dos preceptos se tipifica la misma conducta
infractora, salvo que se justifique el distinto alcance del “dafio notorio o perjuicio grave a la
imagen turistica de Euskadi o de sus destinos turisticos”’, en contraste con el “grave perjuicio
para los intereses turisticos de Euskadi”. En cualquier caso, podrian refundirse en un solo
tipo infractor, afiadiendo en el apartado 1 el dafio a los intereses turisticos de Euskadi.

Dicho lo anterior, teniendo en cuenta la calificacidon de “muy grave” asignada a tales
infracciones, por el efecto de afectar a la imagen, destinos o intereses turisticos de
Euskadi, la conducta infractora debe predeterminarse en la norma en términos tales
que sean comprensibles y previsibles sus resultados. En otro caso, puede afectar a la
seguridad juridica, dada la manera de formular la conducta infractora, con tal grado de
imprecision y amplitud, sujeta a interpretaciones subjetivas.

Hay que tomar en consideracién, ademds, que ese resultado se tiene también en
cuenta, de manera imprecisa, al graduar la sancién, a través de la ponderacién, como
circunstancia concurrente, de manera genérica, de “Los perjuicios ocasionados a las
personas usuarias turisticas (... ) asi como el riesgo generado para la salud o la seguridad”. Con la
misma inspiracion, en cuanto concepto juridico indeterminado, podria incluirse el
perjuicio a la imagen, los destinos o los intereses juridicos de Euskadi, como criterio
para la graduacién de las sanciones.

Respecto a la descripcidn de la infraccidn muy grave del apartado 3 del articulo 94,
parece desproporcionado atribuir esa calificacién a la aportacién a la Inspeccién de
documentacién incompleta (al mismo nivel que la documentacién falsa). Hay que
considerar que normalmente existira un previo requerimiento de la Inspeccién para
que se complete la documentacién; y que en el articulo 93.25 se califica como
infraccién grave no atender, dentro del plazo establecido, los requerimientos de
informacién debidamente notificados, asi como negarse o resistirse a suministrar
datos o a facilitar la informacién requerida.

Se advierte, por ultimo, que la conducta tipificada como infraccion muy grave en el
apartado 9 del articulo 94 ya incorpora la reiteracion en el tipo infractor, por lo que no
procederia utilizar la reiteracién a los efectos previstos en el articulo 98.

Finalmente, se somete a la consideraciéon del érgano promotor de la iniciativa la
adaptacion de los criterios de graduacidn de las sanciones —asi como, en general, de
las disposiciones relativas al ejercicio de la potestad sancionadora— a lo que prevé la
Ley 40/2015, de 1 de octubre, de régimen juridico del sector publico.
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1) Titulo VII. Capitulo IV.- La responsabilidad. Articulo 95.

Segun el articulo 75 del anteproyecto, estan sujetos a la disciplina turistica las personas
fisicas o juridicas titulares de empresas turisticas, asi como aquellas que ejerzan una
profesidn turistica. No realiza ninguna precisién sobre el caracter privado o publico de
las personas juridicas, aunque, con arreglo a la definicion de ‘“empresas turisticas”
contenida en el articulo 2.2.h), no tendrian encaje las administraciones publicas,
organismos y otras entidades del sector publico.

Sin embargo, el articulo 95.1 extiende la responsabilidad por las infracciones en
materia de turismo a las personas fisicas y juridicas, “publicas o privadas”, que lleven a
cabo las acciones o las omisiones tipificadas como tales por la presente ley.

Entendemos que ello es asi porque, en relacién con las infracciones en materia de
turismo, se concibe que puedan incurrir en ellas personas juridicas publicas. Asi, en el
articulo 93.2 se tipifican como graves dos conductas infractoras relativas a los servicios
clandestinos: la mediacidon en su contratacién y el suministro de informacién sobre

ellos “por parte de las oficinas de turismo”’.

En relacién con esas oficinas de turismo (y los puntos de interés turistico), con arreglo
al Decreto 279/2003, de 18 de noviembre, antes citado, pueden resultar responsables
de esa infraccidn, segun la titularidad de aquellas, tanto la Administracién de la CAE,
como las entidades locales y demas organismos y entidades contemplados en el
articulo 2.2 del decreto, que anteriormente hemos enunciado.

Tal previsidn supondria que, en algunos casos, seria una Administraciéon o una entidad
asociativa sin animo de lucro la que podria incurrir en una conducta infractora, pese a
que no se encuentra prevista su sujecion a la disciplina turistica (articulo 75). Esa
disfuncién conviene aclararse o regularizarse.

Conforme al parrafo 2 del articulo 95, “Las personas titulares de las empresas, los servicios o
las actividades de caracter turistico son responsables subsidiarias de los dafos causados a los
recursos turisticos por las respectivas personas usuarias, si dichos titulares incumplen el deber de
prevenir la comisidn de la infraccién, sin perjuicio de las acciones de resarcimiento que sean

procedentes”.

Para establecer un régimen de subsidiariedad que pueda alcanzar, en este caso, a las
personas titulares de las empresas, los servicios o las actividades de cardacter turistico,
en el sentido propuesto en el precepto indicado, ha de considerarse lo dispuesto en el
articulo 28.4 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de régimen juridico del sector publico.
Su aplicacién resulta de especial dificultad, teniendo en cuenta que el precepto
reclama, para la posible previsidn de una responsabilidad subsidiaria, “una relacién de
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dependencia o vinculacién”, que no parece extensible a la persona usuaria de un servicio
turistico.

Al mismo tiempo, en ese precepto se contextualiza la posibilidad de tipificar como
infraccién auténoma el incumplimiento de la obligacién de prevenir la comisién de
infracciones administrativas en las leyes reguladoras de los distintos regimenes
sancionadores, en ese mismo marco de sujecidn a una relaciéon de dependencia o
vinculacion.

Asimismo, la Ley 2/1998, de 20 de febrero, de la potestad sancionadora de las
administraciones publicas de la CAPV, en su articulo 9.2.b) somete, en estos casos, a la
consideracién de autor de una infraccién de esa naturaleza (incumplimiento del deber
de prevenir la comision por otro de la infraccién), al requisito de que ese deber sea

“impuesto por una norma de rango legal”.

J)Titulo VII. Capitulo V.- Las sanciones. Articulo 101.- Constancia y publicidad de las

sanciones.

En el parrafo 1 del articulo 101 se prevé la existencia de un registro de sanciones, en el
que se anotaran las sanciones firmes impuestas por infracciones a esa ley, con
traslado, ademads, al Registro de empresas y actividades turisticas, para su inscripcion,
de la correspondiente resolucién firme, en el caso de imposicién de sanciones por
infracciones graves, muy graves y accesorias.

El drgano proponente se ha decantado, por tanto, por un sistema de doble registro,
para esas infracciones, en lugar de otras soluciones mdas acordes con la simplificacién
de estructuras, como, por ejemplo, la creacidn de una seccidn en el Registro de
empresas. Y tal decision se ha adoptado pese a que el articulo 75 somete a la disciplina
turistica a las personas fisicas y juridicas titulares de empresas turisticas, asi como a las
que ejerzan una profesidn turistica —es decir, a las inscritas en el Registro de
empresas—; y a que son esas personas sobre las que recae la responsabilidad de las
infracciones en materia de turismo, en los términos del articulo 95.

Ademas, con arreglo a lo dispuesto en el parrafo 3 del mismo precepto, en el caso de
infracciones muy graves, la autoridad que ha resuelto el expediente puede acordar la
publicacién de la sancién, una vez haya adquirido firmeza en la via administrativa, “en

previsién de futuras conductas infractoras”.

Las dos materias tratadas (la creacién de un registro de sanciones y la publicidad de las
sanciones) merecen ser comentadas desde la perspectiva de la normativa reguladora
de la proteccién de datos de cardcter personal, como hemos hecho en otros
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dictdmenes, mereciendo ser citado el Dictamen 83/2012 (emitido con ocasion del
anteproyecto de ley de vivienda).

Como cuestién previa debe indicarse que no todos los datos relacionados con la
imposicidn de las sanciones se encontrara sometido a lo dispuesto en la Ley Organica
15/1999, de 13 de diciembre, de proteccién de datos de caracter personal (en adelante,
LOPD). Ello se funda en el hecho de que el parrafo primero del articulo 2.1 de dicha ley
delimita su ambito de aplicacién, disponiendo que “La presente Ley Orgénica sera de
aplicacién a los datos de cardcter personal registrados en soporte fisico que los haga susceptibles de
tratamiento, y a toda modalidad de uso posterior de estos datos por los sectores publico y privado”,
siendo datos de caracter personal Unicamente, segun el articulo 3 a), “Cualquier

informacién concerniente a personas fisicas identificadas o identificables”.

Segun los articulos 75 y 95 del anteproyecto, pueden ser responsables de las
infracciones en materia de turismo las personas fisicas y juridicas. Por lo tanto, los
datos correspondientes a sanciones cuyo destinatario no sea una persona fisica o que
no se refieran a personas fisicas identificadas o identificables, no se encontraran
sometidas a lo dispuesto en la LOPD.

Ademds, procede también apuntar previamente, en el contexto del articulo analizado,
que, partiendo de la previsién del articulo 105.b) de la CE, la LRJPAC ha desarrollado en
su articulo 37 el derecho de los ciudadanos de acceso a la informacidn publica, archivos
y registros (segun la redaccién otorgada por la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno). La Ley 39/2015,
asimismo, traslada al articulo 13.d) el reconocimiento de ese derecho de las personas
en sus relaciones con las administraciones publicas, de acuerdo con lo previsto en la
citada Ley 19/2013 y el resto del ordenamiento juridico.

La Ley 19/2013 regula el derecho a la informacidn publica en el capitulo Il del titulo I. En
su articulo 15 prevé que, si la informacién solicitada contuviera datos especialmente
protegidos a los que se refiere el articulo 7.3 de la LOPD, relativos a la comisién de
infracciones penales o administrativas que no conllevasen la amonestacién publica al
infractor, el acceso Unicamente se podrd autorizar en caso de que se contase con el
consentimiento expreso y por escrito del afectado o si aquel estuviera amparado por
una norma con rango de ley.

Dicho lo anterior, la Comisidn, por su relevancia, quiere recordar que el hecho de que el
rango de la norma proyectada sea el de ley no avala que todo lo contenido en ella sea
acorde con el respeto al derecho fundamental a la proteccidn de datos de caracter
personal.

Dictamen 9/2016 Pagina 91 de 108



426.

427.

428.

429.

430.

431.

Como indica la propia Agencia Vasca de Proteccién de Datos (AVPD), en su dictamen
CN11—o007: “(...) aunque la norma tenga rango de Ley y que sea un principio general de
proteccion de datos que el consentimiento del interesado pueda ser excepcionado cuando asi lo
prevea una norma con tal rango, no es posible limitarse a la constatacién de que la incidencia en el
derecho fundamental se produce a través de una Ley, implicando ello de manera automética la no
vulneracién del derecho fundamental, sino que deberd comprobarse que dicha Ley cumple los

requisitos que la jurisprudencia constitucional exige para hacer vélida dicha incidencia”.

En ese sentido, exige que la recogida y tratamiento de datos de cardcter personal se
realice desde su subordinacién a los principios de calidad de los datos y de
proporcionalidad: “los datos de caracter personal sélo se podran recoger para su tratamiento, asi
como someterlos a dicho tratamiento, cuando sean adecuados, pertinentes y no excesivos en
relacién con el ambito y las finalidades determinadas, explicitas y legitimas para las que se hayan
obtenido” (articulo 4.1).

Asimismo, requiere que “los datos de cardcter personal seran cancelados cuando hayan de
dejado de ser necesarios o pertinentes para la finalidad para la cual hubieran sido recabados o
registrados” (articulo 4.5).

Estos limites y, a la vez, garantias reforzadas para el tratamiento de los datos
personales (el principio de finalidad de los datos, el de proporcionalidad y el derecho
de cancelacion) deben presidir todas las actuaciones relacionadas con esta materia en
aplicacién de la norma que informamos, con especial incidencia en el articulo 101 ahora
analizado.

No debe olvidarse que el derecho a la proteccién de datos de cardcter personal (o
derecho a la autodeterminacién informativa, segin recuerda la AVPD) deriva del
articulo 18.1 de la CE y ha sido consagrado como derecho fundamental y auténomo, asi
analizado en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional (por todas, STC 292/2000, de
30 de noviembre), que tiene un ambito mdas amplio que el derecho a la intimidad. Su
contenido, segun esa sentencia, consiste en un poder de disposicidn y de control sobre
los datos personales “que se concreta juridicamente en la facultad de consentir la recogida, la
obtencidn y el acceso a los datos personales, su posterior almacenamiento y tratamiento, asi como
su uso o usos posibles, por un tercero, sea el Estado o un particular. Y... requiere como
complementos indispensables, por un lado, la facultad de saber en todo momento quién dispone de
esos datos personales y a qué uso los esta sometiendo y, por otro lado, el poder oponerse a esa

posesidn y usos”’.

Pero, como reconoce la misma sentencia, ese derecho fundamental no es ilimitado y
puede ceder ante bienes e incluso intereses constitucionalmente relevantes “siempre

que el recorte que experimenten sea necesario para lograr el fin legitimo previsto, proporcionado
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para alcanzarlo y, en todo caso, sea respetuoso con el contenido esencial del derecho fundamental

restringido”’.

Por ello, la ley que establezca esos limites “debera concretar las restricciones, alejandose de
criterios de delimitacién imprecisos o extensivos, pues vulnera el derecho fundamental a la intimidad
personal el establecimiento de limites de forma tal que hagan impracticable el derecho fundamental
afectado o ineficaz la garantia que la Constitucién le otorga” (STC 70/2009). Segtn el Tribunal
Constitucional, la injerencia en ese derecho exige —al igual que en el derecho
fundamental a la intimidad—, “de un modo inexcusable”, una previsién legal que “ha de
expresar todos y cada uno de los presupuestos y condiciones de la intervencién (...)"”’; o lo que es
lo mismo, ha de poseer cierta “calidad de ley”.

Es decir, no basta con que sean fijados en ley los limites al derecho fundamental ahora
concernido, sino que, como ha expuesto recientemente la AVPD (en el informe emitido
en relacidn con el anteproyecto de ley de modificacién de la ley contra el dopaje en el
deporte), es también necesario que “obedezcan a una justificacién objetiva y razonada y
someterse a la estricta observancia del principio de proporcionalidad en su triple perspectiva de

idoneidad, necesidad y proporcionalidad en sentido estricto”.

Trasladando las consideraciones expuestas al andlisis del articulo 101, respecto al
registro de sanciones que el anteproyecto dispone que debe existir (en principio, para
inscribir todo tipo de sanciones firmes), la Comisién aprecia, en primer lugar, que la
regulacidon que se prevé para ese registro carece de detalle en cuanto al contenido de
los datos que debe recoger, a las obligaciones o limitaciones que pretende establecery
a cémo se produce el acceso al mismo (o sea, no cumpliria con la exigencia de “calidad
de ley” a que se refiere el Tribunal Constitucional). La norma tan solo prevé la
existencia de “un registro de sanciones, en el que se anotaran las sanciones firmes impuestas por
infracciones a la presente ley”; a lo que afiade que, en el caso de sanciones por
infracciones graves, muy graves y accesorias, la resolucion firme del drgano
sancionador se trasladara también al Registro de empresas y actividades turisticas de
Euskadi para su inscripcion.

No se dispone, por tanto, de la informacién suficiente para realizar una valoracién
sobre la limitacion de acceso a los datos que consten en dichos registros. En cualquier
caso, es incuestionable que el acceso a los datos de cardcter personal que figuren en
ese registro habra de atenerse a la normativa reguladora de la proteccién de esos
datos, teniendo presente, ademads, que, por referirse a infracciones administrativas, se
trata de datos especialmente sensibles (a titulo de ejemplo, en el articulo 66 de la Ley
10/2015, de 23 de diciembre, de espectaculos publicos y actividades recreativas del Pais
Vasco, se crea el registro de sanciones en esa materia y advierte de la exigencia de
respeto a la normativa de proteccién de datos).
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Por ello, y con base en el principio de seguridad juridica y en el articulo 4 LOPD, debe
revisarse esa apertura indeterminada y sefialar los criterios basicos de la regulacidn,
que permitan, en su caso, aplazar algunas cuestiones a las normas de desarrollo
complementarias.

Se advierte, asimismo, que dada su ubicacién en el precepto, la cancelacién de la
inscripcidn parece referirse solo a la que se realiza también en el Registro de empresas
y actividades turisticas, lo que merece una aclaracién porque, en ese caso, se
desconoce el régimen que se sigue para las cancelaciones en el registro especifico de
sanciones.

Por lo que respecta a la publicacién de las sanciones, cabe dejar constancia de que la
Agencia Espafola de Proteccién de Datos (en materia de dopaje) ha considerado que
no resulta contraria a la LOPD, siempre que se cumplan ciertas limitaciones: I) La
publicacién no debe entenderse como una sancién afiadida —la legislacion no
contempla como sancién especifica la amonestaciéon publica—, sino que debe
entenderse como una consecuencia necesaria del procedimiento sancionador. II) Es
preciso garantizar el principio de proporcionalidad, que afecta al alcance de lo
publicado, en relacién con los datos que pueden publicarse y con el momento en que
sea posible esa publicacidn. Ill) La publicacién debe garantizar el principio de finalidad,
lo que se traduce en que, transcurrida la sancidn, el dato sea objeto de cancelacidn.

El articulo 45.1 de la Ley 39/2015 (como hace el articulo 60.1 de la LRJPAC) permite que
los actos administrativos sean objeto de publicacién cuando asi lo establezcan las
normas reguladoras de cada procedimiento o cuando lo aconsejen razones de interés
publico apreciadas por el érgano competente. La publicacidn se realizaria en el diario
oficial correspondiente.

En este caso, la propuesta de publicacién se inserta en una norma legal y se prevé para
el caso de infracciones muy graves (parrafo 3 del articulo 101 comentado), invocando,
de manera genérica, motivos ejemplarizantes o disuasorios (“en previsién de futuras
conductas infractoras”). Pero esa razén por si sola resulta insuficiente, porque nada
afiade a esa finalidad que conlleva cualquier sancién.

En el supuesto que analizamos y con la informacidn ofrecida, no se vislumbra de forma
clara el interés publico singularizado —diferenciado del propio efecto disuasorio y
ejemplarizante que caracteriza a toda sanciéon— que se persigue con su difusion
publica —que, si se encuentra en conexidn con la proteccién de los derechos de las
personas usuarias, debe de motivarse de manera suficiente—. Por ello, desde la
perspectiva de la proteccion de datos de caracter personal, seria necesaria la
invocacion de un motivo valido y suficiente para superar el juicio de proporcionalidad
que reclama el articulo 4.1 de la LOPD.
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En rigor, la publicidad de las sanciones en el presente supuesto, sin otra motivacion,
adquiere, de hecho, los rasgos de una sancién accesoria, y, como tal, en su caso,
deberia ser contemplada y tratada en la norma, con las advertencias que se han
realizado en cumplimiento de la normativa de protecciéon de datos de caracter
personal, cuando asi proceda, por afectar a personas fisicas. Como sancién accesoria
se caracteriza, por ejemplo, en el articulo 52 del Real Decreto Legislativo 1/2007, en el
que se prevén los datos a publicar en consideracién a “que concurra riesgo para la salud o
seguridad de los consumidores y usuarios, reincidencia en infracciones de naturaleza andloga o

acreditada intencionalidad en la infraccién”.

Por dltimo, trasladamos aqui lo que expusimos en nuestro Dictamen 83/2012 (con
ocasién del anteproyecto de Ley de vivienda), en cuanto a la publicacién de la comisién
de infracciones e imposicién de sanciones a quienes resultaren responsables —ademds
de las medidas accesorias que se adopten y la exigencia de restitucién de los dafios y
perjuicios—,“(...), entendida como una medida complementaria a la sancién administrativa, si
bien, en principio, no plantearia problema de legalidad precisamente porque la misma trae causa en
el ejercicio previo de una potestad administrativa, deberia reflexionarse sobre ella a fin de
determinar su proporcionalidad, poniendo en relacién el fin que se pretende proteger con esa
publicacién con el derecho a la proteccién de datos y el riesgo de tratamiento inadecuado que se

pueda hacer de ello”.

Finalmente, la Ley 3/2015, de 18 de junio, de vivienda del Pais Vasco, en el parrafo 4 de
su articulo 86 prevé la publicacién de las sanciones en los boletines oficiales
correspondientes y en el diario o diarios de mayor difusién en la Comunidad Auténoma
—corriendo los gastos a cuenta de quien hubiere resultado sancionado—. Y en el
parrafo 5 advierte de que tal publicacidn se ajustara a lo establecido en la normativa de
proteccién de datos.

En otro orden de cosas, proponemos que se indique la forma en que se va a llevar a
cabo la publicacién y los datos que se publicitaran, con la reserva a favor de lo que
dispone la normativa de proteccidn de datos de caracter personal.

K) Titulo VII. Capitulo VII.- El procedimiento sancionador en materia de turismo.

Articulo 108.

El procedimiento sancionador en materia de turismo se sustancia con arreglo a la Ley
2/1998, de 20 de febrero, de la potestad sancionadora de las administraciones publicas
de la CAPV (articulo 108.1 del anteproyecto).

Dicho articulo 108 (de acuerdo con lo que disponen los articulos 34 y 35 de la citada Ley
2/1998) prevé que el procedimiento sancionador en materia turistica se iniciara: 1) de
oficio, por acuerdo del drgano competente, como consecuencia de las actas de la
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Inspeccidn de turismo, por propia iniciativa —cuando tenga conocimiento de una
presunta infraccién por cualquier medio—, como consecuencia de peticién razonada
de otros drganos o por denuncia, queja o reclamacion presentada por alguna persona
usuaria turistica; 1) a instancia de parte interesada, mediante la solicitud de apertura
motivada que contenga los hechos constitutivos de la infraccion, fecha en que se
produjeron, precepto en que se encuentre tipificado, personas presuntamente
responsables y sancidn que corresponda. Al drgano competente para resolver le
corresponde tomar una decisidn sobre la admisibilidad de la solicitud de apertura. Se
inadmitird cuando no contenga con claridad necesaria los extremos sefialados, carezca
notoriamente de fundamento o la persona denunciante no tenga la condicién de
interesada.

La Ley 39/2015 contempla dos clases de iniciacién del procedimiento: “de oficio o a
solicitud del interesado”. Pero, el drgano autor de la iniciativa ha de tener en cuenta que
la citada ley, en el articulo 63, establece una especialidad en el inicio de los
procedimientos de naturaleza sancionadora, que se concreta en que se iniciaran
siempre de oficio por acuerdo del érgano competente (cuando asi lo determinen las
normas reguladoras del procedimiento).

Dicho acuerdo, segun el articulo 64 de la ley mencionada, se comunicard al instructor
del procedimiento —con traslado de las actuaciones que existan al respecto— y se
notificard a los interesados —entendiendo por tal en todo caso al inculpado— vy
también al denunciante cuando lo prevean asi las normas reguladoras del
procedimiento. Ese precepto delimita el contenido minimo del acuerdo de iniciacion.

Una adecuacién del texto propuesto a esa regulacién podria realizarse eliminando la
referencia al inicio a instancia de parte y ampliando los supuestos que dan origen al
acuerdo de inicio de oficio del procedimiento por el drgano competente, dando cabida
a que la denuncia pueda ser realizada, ademas, por una persona que no sea un usuario
turistico (en el articulo 108.3 del texto dictaminado solo se contempla la denuncia,
queja o reclamacién presentada por alguna persona usuaria turistica).

OBSERVACIONES DE TECNICA LEGISLATIVA

En cuanto al concreto texto remitido, estima la Comisién conveniente efectuar una
serie de consideraciones especificas en esta materia a fin de colaborar a la obtencién
de un producto normativo técnicamente mas acabado y, por tanto, mas acorde con el
principio de seguridad juridica (articulo 9.3 CE).

En el andlisis que se aborda tenemos también en cuenta las Directrices para la
elaboraciéon de proyectos de ley, decretos, érdenes y resoluciones, aprobadas por
acuerdo del Consejo de Gobierno de 23 de marzo de 1993 y publicadas por Orden de 6
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de abril de 1993, del Consejero de Presidencia, Régimen Juridico y Desarrollo
Autondémico (en adelante, las directrices), aplicables en virtud de la disposicidn
adicional tercera de la LPEDG, junto con otras consideraciones convenientes a fin de
mejorar la calidad del producto normativo.

Lo que se observa de inicio, en una primera lectura del texto, es la falta de claridad en
la exposicién de los contenidos y reiteracién de los mismos en diferentes preceptos.
No contribuye a la comprensién del texto, la, en ocasiones, inadecuada y asistematica
disposicién de los contenidos y la falta de numeracidon de sus diferentes parrafos, de
suerte que es una constante que dentro de un pdrrafo se inserten otros no
numerados, pese a que tienen un contenido con entidad suficiente para atribuirseles
una numeracién auténoma.

Entre las reiteraciones que resultan innecesarias, mencionamos, solo a titulo de
ejemplo —ademds de los comentarios efectuados al analizar determinados
preceptos—, las siguientes: 1) El articulo 24.4 repite todo el contenido de la
declaracién responsable que ya se indica en otros preceptos anteriores. 2) El articulo
38.3 reitera la obligacidn de exhibir placas identificativas del tipo de establecimiento y,
en su caso, de su modalidad, categoria y especialidad, que ya establece como deberes
de las empresas turisticas el articulo 31.2.c) [los derechos y deberes de las empresas
turisticas y de las personas usuarias de los servicios turisticos, ademas de su
formulacién en las disposiciones de cardcter general, se repiten en muchas ocasiones
en otros preceptos]; y contiene ese mismo mandato el articulo 36.6. 3) El parrafo 3 del
articulo 104 supone una reiteracién de lo que ya avanza el parrafo 1.

En rigor, respecto al contenido de los articulos, las directrices prevén que se dividan en
parrafos (no “apartados”, como se menciona de forma constante en el articulado del
anteproyecto) numerados en cifras drabes, que, a su vez, si es necesario, pueden
dividirse en apartados introducidos por letras minudsculas ordenadas alfabéticamente.
En ningln caso resulta correcta la identificacion de un pdrrafo o apartado con el
término “punto” [como se hace, por ejemplo, en los articulos 5.1.a) y en el 5.2; en el
33.3;enel55.30enel108.1].

Es aconsejable, también que, pese a las sugerencias concretas que se efectian en este
apartado del dictamen, se realice una revisidn del texto desde el punto de vista
gramatical y, de manera especifica, en lo que atafie a reglas ortograficas sobre signos
de puntuacién y tildes. Mencidon singular merece el empleo de maydusculas, que
tampoco se realiza de manera uniforme: en unos casos, la mayuscula inicial resulta
improcedente, y en otros, no se utiliza, en relacién con el mismo término, sin que se
siga ningun criterio homogéneo; aprecidndose, en general un uso indiscriminado e
irregular de la mayuscula (Destino Turistico, Albergues Juveniles, Agencia de Viajes,
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Guias de Turismo, Registro de empresas y actividades turisticas, “tribunales de Justicia”
—articulo 90.2—, etc.), que debe ser revisado.

En varias ocasiones figura en el texto el uso conjunto de las conjunciones “y/o” (por
ejemplo, en el articulo 2.2; en el 21.3; 27.2; 44.1; 80.1; 0 en el 98.1). Recordamos que es
desaconsejado ese uso para indicar que se se puede elegir entre la adicién de dos
opciones propuestas o solo por una de ellas, salvo que resulte imprescindible para
evitar ambigliedades en contextos muy técnicos. Normalmente el valor que se le
pretende atribuir es el de la conjuncién “o”, por lo que, cuando se quiere indicar que
puede ser una cosa u otra o ambas, se debe usar la conjuncién “o” sola; la conjuncién
“y” se empleard cuando abarque los dos términos de la combinacidn.

También recordamos que en las normas debe evitarse la utilizacion de acrénimos (por
ejemplo, en el articulo 24.4, “UE”).

Segun venimos sefialando, las normas han de citarse con su denominacién oficial
integra [no se hace asf al inicio de la exposicién de motivos, ni en el articulo 95.1.a), por
ejemplo]. Asimismo, recomendamos que la abreviatura ‘“art.” empleada en ese
precepto y en otros —como, por ejemplo, en el articulo 80.1.i)}— se sustituya por la
palabra completa, “articulo”, utilizada en otros preceptos —como en el articulo 48.2—.

No resulta adecuado utilizar expresiones en otros idiomas al legislar (salvo
excepciones por razones técnicas). Por ello ha de revisarse el uso en el texto de
términos extranjeros como “target” (en la exposicion de motivos), o “forfait” (en el
articulo 55.3), 0 “bed&breakfast”, 0 “Hostels” (articulo 51.5) y “Bed and Brekky” (articulo
54.1). En caso de no encontrar alternativa en castellano, o ser la denominacién
especifica por la que se denomina la actividad o instalacién, deberian ir entre comillas.

En cuanto al uso no sexista del lenguaje, constatamos que se ha tenido en cuenta, en
general, en la redaccion del proyecto. No obstante, en algunos momentos se aparta de
esa pauta, como, por ejemplo: en el parrafo tercero de la exposicién de motivos se
dice “al usuario turistico”’; en el parrafo de esa exposicidn en el que se indican los efectos
de la modificacién de la LAU se utilizan términos como “los usuarios turisticos”, “viajeros”,
“usuarios”, 0 “del proveedor”; en el articulo 20.2, se dice “el representante legal”’; en el 20.5
“del destinatario o de un tercero”’; en el 21.1, “al interesado’’; en el 24.9, “el profesional’’; en el
articulo 36, “los clientes”; en el 55.2 “los operadores turisticos”’; en el 60, “operador
turistico”; en el 64.1, “los turistas”; en el 102, “al infractor”’; “el presunto infractor”, en la
disposicién transitoria segunda; etc. Ademads, en el parrafo 4 del articulo 108, todas las

referencias a personas se efecttian en masculino.

En otros preceptos, la férmula elegida para no incurrir en un uso sexista no parece la
mas correcta, como es el desdoblamiento mediante el determinante “el” y “la”, 0 “los”
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y “las” (presente en numerosos preceptos del anteproyecto); o la utilizacién de barra
—articulo 83.a): “inspector/a”—. Recordamos que han de utilizarse férmulas que
faciliten la claridad y precision lingtiistica que deben orientar la redaccién de las
disposiciones normativas. Como recuerda Emakunde en su informe, podrian ser de
ayuda las diversas guias que ha publicado para resolver esa cuestién y que estan
disponibles en su pagina web.

En cuanto a las personas destinatarias de los servicios turisticos, con el fin de ajustarse
a un uso no sexista del lenguaje, la norma opta por denominarlas “personas usuarias
turisticas” [y asi son definidas en el articulo 2.2.j) y se les dedica el titulo IV]. Sin
embargo, entendemos que la cualidad “turistica” encaja dificilmente con las personas
(que serian, mas bien, “personas turistas’”), siendo predicable de otros conceptos, (como
sectores, servicios, usos, actividades, establecimientos, etc.).

De hecho, en el parrafo 1 del articulo 2, al establecer el ambito de aplicacién de la ley,
se hace referencia a “las personas usuarias de actividades y servicios turisticos”; en el
apartado a) del parrafo 2 de ese precepto, y en el articulo 31, a “las personas usuarias de
servicios turisticos” —en el apartado e) de ese articulo 31, a “la persona turista o usuaria de
los servicios turisticos”—. En cambio, en el articulo 36.3.b) se cita a “los clientes” y en el

43.2, “la clientela”.

Asimismo, recomendamos que se revisen las menciones a las Administraciones
turisticas, que resultan singularizadas en el articulo 5, identificandose como
Administracidn turistica de Euskadi la que ejerce las competencias del articulo 5.1. Sin
embargo, en algunos casos, se usa indistintamente esa denominacién completa y la de
“Administracién turistica”. Ademas, no se transcribe de forma homogénea, ya que, a
veces, se escriben en mayuscula los dos términos (Administracién Turistica), otras, solo
uno de ellos, y, en otras, ninguno de ellos.

Conviene que en las referencias que se realizan en el anteproyecto al Departamento
competente en materia de turismo se especifique: ‘“Departamento del Gobierno Vasco
competente en materia de turismo”’ (asf, articulos 4.2; 6.2; 24.1; 36.7). En el mismo sentido,
en los articulos 5.2 y 53.11: “drgano del Gobierno Vasco competente”. Y en el articulo 28.2,

en su caso: “Departamento del Gobierno Vasco competente en materia de comercio”.

En cuanto a la concreta redaccidn del texto, realizamos, sin dnimo de exhaustividad,
las siguientes observaciones, para procurar una adecuada formulacién y un mejor
entendimiento del mismo.

Conviene revisar el contenido de la exposicion de motivos, con el fin de suprimir la
reiteracion innecesaria de determinados contenidos, como ocurre en los parrafos que
analizan el contenido del titulo V del anteproyecto relativos a la inclusiéon de la
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regulacién de viviendas y habitaciones para uso turistico y de otras nuevas formas de
alojamiento, y a la remision al desarrollo reglamentario.

La ultima frase del segundo pérrafo de la exposicién de motivos (que se inicia asi: “y se
establece el principio de libertad de establecimiento...””) no guarda coherencia con la que le
precede, por lo que debe de adecuarse la redaccidn. En ese mismo parrafo,
previamente a esa frase, debe corregirse “las que corresponda”, por “las que

correspondan”’.

Sugerimos, asimismo, que se sopese mantener la puntualizacién que se realiza al final
del parrafo tercero referida a “legislaturas de diverso signo politico”.

Entre los cambios que se identifican de forma tabulada en esa exposicién de motivos,
tras el concerniente a la unidad de explotacidn, figura “La inclusién expresa en la norma del
cumplimiento de la normativa medioambiental”’, cuando resulta mds correcto expresar “La
inclusién expresa en la norma de la exigencia de cumplimiento de la normativa medioambiental”.

En el parrafo de la exposicion de motivos que resume el contenido del titulo V del
anteproyecto sobra “la regulacién” que precede a “de la acampada libre”. Existe, en
general, al resumir el contenido de la norma, un abuso de la utilizacién de “se centra” —
verbo que tampoco resulta muy afortunado como sinénimo de “regular”, “abordar” o
“tratar’’, entre otros—.

La redaccion del parrafo relativo al contenido del titulo VI debe corregirse, para lo que
proponemos la siguiente: “...empresas cuya actividad no es propiamente turistica pero tienen

una incidencia y un interés...”

Para finalizar con el examen de la exposicidon de motivos, apuntamos que en su ultimo
parrafo, junto con las disposiciones adicionales y finales, deben citarse las transitorias
(el anteproyecto tiene dos).

Respecto al articulado, en el articulo 2, en la definicion de “servicios turisticos” del
apartado e) se incluyen “las instalaciones y los bienes muebles que hacen posible la prestacién”.
Pero, mas adelante, define el “establecimiento”, en el apartado i), como “los locales o
instalaciones abiertos al piblico en general... en los que se prestan servicios turisticos”. Por otra
parte, ignoramos si se trata de un error la mencidn a los “bienes muebles” (en lugar de
“inmuebles”), o deseado por el érgano proponente. En cualquier caso, serfa mas propio
incluir a los bienes muebles en la definicion de ‘“establecimiento” otorgada en el
apartado i).

No es propio de un precepto en el que se pretender fijar la consideracién de
determinados términos a efecto de la inteligencia de la norma, introducir expresiones
imprecisas o no concretas, como ocurre, por ejemplo en relacién con el servicio
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turistico de mediacidn que, con arreglo al apartado b), que se encuentra dentro del e)
del reiterado pérrafo 2 [los subapartados de ese apartado €) deberian numerarse con
cifras drabes, para evitar confusiones con los apartados], consiste en la organizacién o
comercializacion de viajes combinados y “otras actividades turisticas”. Esa definicién
habrd de tener en cuenta, ademads, lo que dispone el articulo 55, relativo al concepto
de las empresas turisticas de mediacién (que, a propdsito, introducen en el mismo uno
de los elementos definidos: “aquellas que...se dedican...al ejercicio de actividades de
asesoramiento, mediacién...””) y el articulo 59.2.

En el pdarrafo 6 del articulo 4 se termina la enumeracién con “etc”, cuyo uso no es
recomendable, por lo que sugerimos, el cierre con otras férmulas como las
expresiones “entre otros”, “por ejemplo”, u otra semejante.

Al final del parrafo 9 del articulo 4 se incluye una frase (“Su naturaleza, composicién y
funcionamiento se determinara reglamentariamente’”) que no tiene relacién con el contenido
del precepto.

En el apartado e) del parrafo 1 del articulo 5 ha de intercalarse el determinante “las”
(“Adoptar las medidas”).

En el articulo 9.5, deberia especificarse, para facilitar el entendimiento del precepto:
“en base a la capacidad de carga turistica que sea, en su caso, determinada para visitas en sitios o
areas protegidas”; en referencia al nimero maximo de visitantes que puede tener un
determinado espacio, recurso o destino turistico.

Entendemos que el breve contenido del articulo 12 (rubricado “Declaracién de destino
turistico”, sefalando que corresponde a la Administracion turistica de Euskadi) no
justifica la insercion de un precepto independiente, por lo que podria integrarse como
un parrafo del articulo 11 (que regula el destino turistico), ademds de encontrar
también una posible ubicacién entre las competencias que relaciona el articulo 5.1,
como propias de esa administracién.

En el articulo 14.a) debe corregirse “precise” por “precisa”. En el apartado e) de ese
articulo 14 se encuentra mal formulado, como derecho de las personas usuarias, el de
“Disponer la entidad prestadora de servicios turisticos de medidas de seguridad apropiadas...”. Se
trataria de una obligacion de tales entidades, que lleva aparejado el correlativo
derecho de la persona usuaria a disfrutar o utilizar los servicios turisticos en las
adecuadas condiciones de seguridad (de forma que las instalaciones, los recursos o los
servicios dispongan de las medidas de seguridad apropiadas para evitar cualquier
riesgo que se pueda derivar de su uso normal, en funcidn de la naturaleza y
caracteristicas de la actividad).
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En el articulo 16.e), para evitar confusiones con aspectos relativos a la titularidad de los
establecimientos, es mds apropiado citar solo “establecimientos” (ya definidos en el
articulo 2) o “establecimientos abiertos al publico” [como hace el articulo 14.d)]. Asimismo,
conviene precisar en ese apartado “empresas turisticas”.

Proponemos una mejora en la redaccién del segundo paragrafo del parrafo 1 del
articulo 19, que condiciona la validez del informe por un maximo de un afio en estos
términos: “siempre que permaneciese en vigor la normativa turistica respecto a la cual se emite
informe en el momento de la emisién del mismo”. Entendemos que pretende significar que
serd de un afio desde su emisién, siempre que permanezca vigente la normativa
turistica al tiempo de evacuarse. Asimismo, cabe apuntar que si esa prevision afecta al
informe emitido a instancia de persona interesada o del Ayuntamiento, ese paragrafo
deberia situarse al final del articulo 19, con numeracién independiente.

En el articulo 20.1 se hace mencidn, junto a “Las empresas turisticas legalmente establecidas
en otras Comunidades Auténomas”, a “los Estados miembros de la Unién Europea” y a los
“Estados asociados al Acuerdo sobre el Espacio Econémico Europeo”; pero después, en el
paragrafo siguiente, en lugar de “Estados miembros de la Unién Europea”, se citan los
“Estados miembros de la Comunidad Europea”. Ademas, en los articulos 57.1 y 61.2 (en
relacién con las agencias de viaje) y en el 64 (respecto a los guias de turismo), solo se
citan los “Estados miembros de la Unién Europea” (sin hacer referencia a los “Estados
asociados al Acuerdo sobre el Espacio Econémico Europeo”), por lo que habran de revisarse
esas citas, teniendo en cuenta que los Estados del Espacio Econémico Europeo

integran a los Estados de la UE y otros.

En el articulo 20.3 ¢) no se comprende la inclusidn, entre las inexactitudes, falsedades u
omisiones de cardacter esencial en datos incluidos en la declaracidon responsable de
inicio de actividad, la que “afecte a la declaracién responsable”, que ya se da por supuesta.

A lo largo del texto se hace referencia a “personas titulares de una actividad turistica” (en
ocasiones se precisa mds, “personas fisicas o juridicas que sean titulares de una actividad
turistica””), por ejemplo en los articulos 22.1, 23.1y 24.1. Entendemos que deben referirse

a “las personas titulares de una empresa turistica o que ejercen una actividad turistica”.

Asimismo, a juicio de la Comisidn, la ubicacién correcta del segundo paragrafo del
parrafo 1 de ese articulo 22 es el articulo 20, por afectar a un rasgo configurador del
régimen de la declaracién responsable (la presentacion, en su caso, de una declaracién
por cada establecimiento fisico).

En el articulo 23, con el titulo de “comunicacién previa de cambios no esenciales”, se regula
la comunicacién previa (que el articulo 69 de la Ley 39/2015, como el 71.bis de la
LRJPAC, introducen en el mismo precepto que la declaracién responsable), que se
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define en el pdrrafo 2, a los efectos tanto de la obtencién de tal comunicacidn, cuando
asi proceda, como a la prevista cuando se producen cambios no sustanciales en la
actividad que desarrolla la persona titular de una empresa turistica.

A nuesto juicio, seria mas adecuado, segun lo ya apuntado en el cuerpo del dictamen,
que la definicidn general de la comunicacién previa contenida en el articulo 23.1, se
trasladara al articulo 20, en el que se indica cudando no se tiene que presentar
declaracién responsable, sino una comunicacién. Igualmente ese articulo 20
comprenderia el régimen general de ambas (declaracién y comunicacién), también con
los actuales parrafos 3y 4 del articulo 23 del anteproyecto.

En el articulo 24.2 seria mas correcto disponer que la inscripcidn es obligatoria para “las
personas que ejerzan profesiones turisticas”, en lugar de para “las profesiones turisticas”.
Ademas, en previsién de modificaciones ulteriores de la norma, en lugar de referirse al
titulo VI, conviene una mencién a su contenido: las empresas o establecimientos que
realizan actividades de interés turistico; e igualmente, la cita del articulo 64 resulta
innecesaria, ya que ese precepto viene referido a los guias de turismo, a los que ya se
menciona después de dicho articulo.

Por ultimo, en ese mismo parrafo 6 resulta imprecisa la referencia a “otros modelos” (sin
mayor especificacién) que la Administracién turistica de Euskadi deberad tener
publicados y actualizados, ademds de los modelos de declaracién responsable de inicio
de actividad.

En el articulo 30.i) resulta superflua la inclusion, entre los derechos de las empresas
turisticas, el de “solicitar subvenciones, ayudas y otros incentivos previstos para fomentar el

desarrollo de su actividad”.
Se ha de corregir la redaccidn del articulo 33.2.c) para que sea inteligible el texto.

Ademas, se propone que en el articulo 33.2 se supriman las comillas al referirse a la
subcontratacidon y que se sustituya “el establecimiento sobrecontratado”, por “las empresas
que hayan incurrido en sobrecontratacién”. Asimismo, en el parrafo 4 de ese articulo ha de
indicarse “expediente sancionador”. Y en el pdrrafo 5 ha de incorporarse la siguiente
correccion “al cliente que ha sufrido la sobrecontratacién’’.

En el apartado ¢) del articulo 39.1, después de indicar “250 m”, deben unirse las
oraciones con la conjuncién “y”. Ademds, deben suprimirse los puntos suspensivos
insertados al final del paréntesis del apartado d).

En el articulo 40.1 basta con decir “cumplir los requisitos”, sin necesidad de insertar la
preposicidn “con”.
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499.

500.

501.

502.

503.

504.

505.

506.

507.

508.

En el parrafo 3 del articulo 41 debe escribirse correctamente “equilibrarse”.

En el parrafo 2 del articulo 42 se ha de iniciar la oracién de relativo con “que”: “que debe

incluir en cualquier caso la limpieza diaria (...)" .

En el pdarrafo 8 del articulo 43 se reitera, respecto a las especialidades de los
establecimientos hoteleros, el mensaje principal que ya contiene el parrafo 7, por lo
que o se refunden o se suprime la mencidén a las “especialidades” en el pdarrafo 7 y se
dedica a ellas el parrafo 8 exclusivamente. Asi se hace con los apartamentos turisticos
en el articulo 44.7y en el 45.

En el articulo 51.1, al definir los albergues, se utiliza el término “manutencién” que,
respecto a otras modalidades alojativas, se ha sustituido por “restauracién”, lo que
sometemos a la consideracién del drgano proponente.

En el articulo 52.1 ha de completarse el titulo de la directiva (“del Parlamento Europeo y del
Consejo””) y la referencia a la “jurisprudencia del tribunal de justicia de la Unién Europea”.

En el articulo 53.5 ha de sustituirse “permitido” por “permitida”. En el parrafo 7 resulta
mas apropiado indicar que “No se podran arrendar viviendas sin haber presentado previamente
la declaracién responsable (...)”. En el parrafo 8 del mismo articulo debe decir: “publicidad o

comercializacién de viviendas en cualquier tipo de soporte (...)".

El parrafo 2 del articulo 54 debe comenzar de la siguiente forma: “Las viviendas
particulares en las que se comercialicen habitaciones para uso turistico (...)"”. El parrafo 4 de ese
precepto contempla dos aspectos que conviene que se traten en parrafos
independientes, como hace el articulo que le precede.

En el articulo 55.3, facilita la comprensién del precepto la concrecidén de la referencia a
“en la misma”’, que mejorara si se sustituye por “en esta Comunidad Auténoma”’.

El parrafo 3 del articulo 59 no finaliza adecuadamente, debiendo mencionar los
destinatarios de esa reglamentacion.

El articulo 62, relativo a las agencias de viaje exclusivamente, por razones de
exposicidn sistematica, deberia incluirse entre las disposiciones que afectan a tales
agencias (por ejemplo, tras el actual articulo 57).

En el articulo 64 ha de revisarse la mencién a “los turistas visitantes”, que no resulta
coherente con la terminologia empleada en el texto. Asimismo, ha de precisarse “en las

dos lenguas oficiales de la Comunidad Auténoma de Euskadi”.
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510.

511.

512.

513.

Por lo que concierne a la acampada provisional para eventos que regula el articulo 70,
ha de considerarse que, con arreglo al articulo 33.3 de la Ley 10/2015, de 23 de
diciembre, de Espectaculos Publicos y Actividades Recreativas, se requiere que se
adopten una serie de medidas y requisitos relacionados con la seguridad, asi como un
informe favorable del Departamento de Seguridad, si se prevé una afluencia superior a
setecientas personas. Por ello, seria conveniente que en ese precepto se hiciera una
referencia a esa normativa (“Los ayuntamientos,..., podrén autorizar, de conformidad, en su

caso, con lo que disponga la normativa de espectéculos publicos, acampadas provisionales...””).

En el articulo 80.1 el verbo ha de ir en singular (“tiene atribuidas”), al ser el sujeto “El
personal inspector”. En el apartado a) de ese parrafo, resulta adecuado “preste
consentimiento” (en lugar de “presente consentimiento”); y el apartado k) demanda “las

actas de inspeccién”, en lugar de “los actos de inspeccién”.

Igualmente en la redaccién del parrafo 1 del articulo 81 habran de respetarse las reglas
de concordancia (en su caso, “y estd obligado a exhibirlo”). En el parrafo 2 de ese
precepto deberia decirse, en coherencia con el resto del texto, “El Departamento del
Gobierno Vasco competente en materia de turismo”. Y respecto al parrafo 3 cabe apuntar
que, a la vista de su contenido (vinculado con la cooperacién con las funciones
inspectoras de otras Administraciones), es asistemdtico en relacién con el resto del
precepto, que viene referido (y asi se titula) a la acreditacién y habilitacién del personal
inspector.

El articulo 83 es objeto de varias observaciones: 1) En el apartado a), por razén de
concordancia, el verbo ha de conjugarse en singular, “lleve a cabo”. 2) Debe, asimismo,
otorgarse una redaccién mas completa al apartado g), para una mejor comprensién
del mensaje normativo (que ha de venir referido a la actividad normal que desarrollen
las personas fisicas o juridicas afectadas por la actuacion inspectora). En todo caso,
serfa mas proporcionado que no afectara al desarrollo normal [no que “se dificulte lo
menos posible”]. 3) Ha de rehacerse la redaccién del parrafo h), con el caracter residual
que se le pretende otorgar. En rigor, no se trata del cumplimiento de deberes que, en
todos los casos, deriven del reconocimiento de derechos a otros (mezclando personas
fisicas y juridicas, publicas y privadas e incluso, instalaciones), sino de obligaciones que
resultan de la propia ley o de otras normas (como puede ser la comunicacién a la
autoridad judicial, el Ministerio fiscal o al érgano administrativo competente, de los
hechos que conozca en el ejercicio de sus funciones, que puedan ser constitutivas de
una infraccién penal o administrativa de otro ambito competencial). Se apunta, en
cualquier caso, que en la redaccién propuesta para ese apartado h) hay que completar

en plural “Personas usuarias turisticas”.

En el articulo 90.1 ha de intercalarse la preposicién “de”, entre “constitutivas” y

“infraccién”.
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515.

516.

517.

518.

519.

520.

521.

En el apartado 14 del articulo 93 ha de sustituirse la palabra “tiquet” —que no se
encuentra registrada por la Real Academia de la Lengua Espafiola— por “tique”’; en el
apartado 17 de dicho articulo ha de suprimirse el determinante “el” que precede a “no
disponer de personal cualificado”; y en el apartado 26 (e igualmente en el articulo 101.2) el
registro ha de citarse por la denominacién oficial del articulo 24: “Registro de empresas y

actividades turisticas de Euskadi”.

Las conductas definidas en el apartado 6 del articulo 94 constituyen incumplimiento
del principio de unidad de explotacién definido en el articulo 34, por lo que deberia
refundirse con el apartado 5 del mismo articulo 94.

n el articu J1.a ria simplificarse la redaccién con “legal o contractualmente”.
En el articulo 95.1.a) debe lif e laredaccion con “legal tractualmente”

Conviene mejorar la redaccién del articulo 98.4 introduciéndolo de la siguiente forma:

“A efectos de reincidencia y reiteracién, el plazo...”.

En el articulo 100.3 ha de citarse de manera completa la “Comunidad Auténoma de
Euskadi”.

El articulo 103 (“Cierre de empresas, de establecimientos y de viviendas de uso turistico por
incumplimiento de los requisitos establecidos’) se refiere a medidas cautelares que puede
adoptar el érgano competente en materia de turismo, en el caso de incumplimiento de
requisitos para el ejercicio de la actividad. Como el propio precepto expresa, no tiene
caracter de sancidn, por lo que entendemos que deberia ser ubicado dentro de las
disposiciones generales comunes del titulo V, referido a la actividad turistica, en el
entorno de los articulos 20 y 21, dedicados al inicio de la actividad turistica y de la
comprobacién administrativa.

Ademds, el titulo de ese articulo 103, no identifica fielmente su contenido, ya que,
ademads del cierre que anuncia, se prevé la suspensiéon de funcionamiento. Por ello,
recomendamos (también en aras a su simplificacién) que el precepto se titule “medidas

cautelares” 0 “medidas provisionales”.

En el articulo 105 se sefialan los drganos competentes para instruir y resolver los
expedientes que se incoen por las infracciones reguladas en el anteproyecto, mediante
una remisién a la norma reglamentaria, utilizando una férmula incorrecta, al utilizar de
manera inapropiada el pronombre “la” (“la tengan expresamente atribuida”), sin
mencionar previamente, al parecer, “la competencia”. La interpretacién conjunta de lo
previsto en el articulo 5 y en el articulo 78 permite concretar, de forma mas sencilla
que “La competencia para instruir y resolver los expedientes que se incoen por las infracciones
reguladas en la presente ley corresponde a los drganos del Gobierno Vasco que se determinen

reglamentariamente”’.

Dictamen 9/2016 Pagina 106 de 108



522.

523.

524,

525.

526.

En el parrafo 2 del articulo 108 la expresidn correcta es “a instancia de parte interesada”.
En el parrafo 4 del mismo articulo, como se refiere al procedimiento sancionador, ha
de comenzar con el verbo en singular: “Se iniciard también a instancia de parte (...)".

En el articulo 109 ha de decirse “de conformidad con” en lugar de “de conformidad a”.

En la parte final no se ha adoptado un criterio uniforme y algunas disposiciones
(adicionales, transitorias y finales) llevan titulo y otras no, lo que merece unificarse.

En la disposicidn transitoria primera el verbo “oponer” ha de conjugarse en singular:

“enlo que no se oponga”.

Conforme a la disposicién final tercera, “La presente Ley entrard en vigor el dia de su
publicacién en el Boletin Oficial del Pais Vasco”. Las directrices, en cambio, indican que, en el
caso de que se pretenda por razones de urgencia que una disposicidn normativa
comience su vigencia de forma inmediata, la férmula a emplear no serd esa, sino la de
entrada en vigor “el dia siguiente al de su publicacién”, por razones de seguridad juridica
para el ciudadano.

CONCLUSION

La Comisién dictamina que, una vez consideradas las observaciones formuladas en el
cuerpo del presente dictamen, puede elevarse al Consejo de Gobierno para su aprobacion el
anteproyecto de ley de referencia.

Lo que certificamos en Vitoria-Gasteiz, a 2 de febrero de 2016 para su conocimiento y

consideracién, recordandole la obligacidn prevista en el articulo 30.2 de la Ley 9/2004, de 24

de noviembre, de comunicar a esta Comisién la disposicidn o resolucién que finalmente se

adopte, en la forma y plazo que se establecen en el articulo 34 del Reglamento de

Organizacién y Funcionamiento (aprobado por Decreto 167/2006, de 12 de septiembre).

Ve B:
Jesus Marfa Alonso Quilchano, Sabino Torre Diez,
Secretario Presidente
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