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1. ANTECEDENTES

Con fecha 4 de diciembre de 2025, se recibio en la Secretaria para la Unidad de Mercado (SECUM) un escrito
presentado por un operador, mediante el cual se aportaba informacion relativa a la posible existencia de
obstaculos y barreras a la unidad de mercado, en el marco del procedimiento previsto en el articulo 28 de
la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado (en adelante, LGUM) en el ambito
de la prestacion de los servicios de alojamiento turistico en el municipio de Sevilla.

El 5 de diciembre de 2025, la SECUM trasladé la informacion y documentacion presentada a la Agencia de
la Competencia y de la Regulacion Economica de Andalucia (en adelante, ACREA o la Agencia), en su
condicion de punto de contacto de la Comunidad Auténoma de Andalucia, a fin de que, en su caso, emitiera
las observaciones oportunas conforme a lo dispuesto en el articulo 28.4 de la LGUM.

Del analisis de la documentacion obrante en el expediente efectuado por este Punto de Contacto (PUC) se
desprenden, en sintesis, los siguientes antecedentes:

El 28 de abril de 2022, el Pleno del Ayuntamiento de Sevilla aprobé la Modificacion Puntual n.° 44 del PGOU,
publicada en el BOP de Sevilla n.° 129, de 7 de junio de 2022, que afectd, entre otros, a los articulos 6.3.1,
6.5.1 y 6.5.19. Durante su tramitacion, el Servicio de Planeamiento y Desarrollo Urbanistico emitio, con
fecha 13 de enero de 2022, un informe técnico en el marco del tramite de informacion publica, en el que se
analizaban las alegaciones presentadas y se abordaba la utilizacion de viviendas con fines turisticos desde
la perspectiva de su incidencia urbanistica.

Con posterioridad, la Gerencia Municipal de Urbanismo y Medio Ambiente del Ayuntamiento de Sevilla
aprobd diversos documentos, denominados “circulares”, relacionados con la aplicacion e interpretacion
de la regulacion urbanistica a las viviendas de uso turistico (en adelante, VUT), en concreto:

e Circular de 7 de julio de 2022, relativa a la tramitacion del cambio de uso a terciario para las
viviendas de uso turistico.

e Circular de 5 de marzo de 2024, en la que se recogen requisitos urbanisticos adicionales tras la
entrada en vigor del Decreto 31/2024, de 29 de enero, incluidos aspectos relativos a accesibilidad y
distribucion del edificio.

e Circular de 5 dejulio de 2024, que introduce nuevas precisiones en relacion con las dimensiones de

las estancias, las condiciones de habitabilidad y la accesibilidad.

De acuerdo con el contenido de las citadas circulares, se prevé la exigencia a los operadores econémicos
de determinados requerimientos administrativos y técnicas para el desarrollo de la actividad de
alojamiento en VUT, entre las que se incluyen:

e Lapresentacion de una declaracion responsable de cambio de uso urbanistico y de utilizacion para
hospedaje.

e La aportacion de documentacion técnica suscrita por técnico competente, relativa, entre otros
extremos, a la compatibilidad urbanistica, al cumplimiento del Decreto 31/2024, y a determinadas
condiciones constructivas y funcionales del edificio.
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e Elcumplimiento de condiciones de habitabilidad vinculadas al uso declarado.
e Elabono de las tasas correspondientes.

En el escrito presentado ante la SECUM, el operador informante manifiesta su discrepancia con el contenido
y los efectos de las referidas circulares, al considerar que las exigencias derivadas de su aplicacion no se
corresponderian con la regulacion urbanistica vigente ni con el alcance de la Modificacion Puntual n.° 44
del PGOU, y que podrian incidir negativamente en el acceso y el ejercicio de la actividad econdmica, a la luz
de los principios recogidos en la LGUM.

En particular, sostiene que, mediante la aprobacion y aplicacion de las citadas circulares, la Gerencia de
Urbanismo y Medio Ambiente del Ayuntamiento de Sevilla habria introducido exigencias materiales que, a
su juicio, alteran el régimen de usos previsto en el planeamiento urbanistico vigente, sin que dichas
exigencias cuenten con una cobertura normativa expresa de rango adecuado. Asimismo, sefiala que la
utilizacion de instrumentos de caracter interno o interpretativo para imponer condiciones con efectos
directos sobre los operadores econémicos podria suscitar dudas desde la perspectiva del principio de
legalidad y de la jerarquia normativa, en la medida en que tales instrumentos se proyectarian mas alla de
su funcion organizativa interna y producirian efectos externos sobre el acceso y ejercicio de la actividad
econdmica.

2. CONTEXTO NORMATIVO SECTORIAL

Atendiendo a la materia particular sobre la que versa el presente procedimiento de informacion, se cita a
continuacion, sin animo de exclusividad, la siguiente normativa aplicable.

2.1. Normativa europea

Debe tenerse en cuenta el Reglamento (UE) 2024/1028, sobre la recogida y el intercambio de datos relativos
a los servicios de alquiler de alojamientos de corta duracion (aplicable plenamente a partir del 20 de mayo
de 2026).

Esta norma tiene por finalidad armonizar la recogiday el intercambio de datos entre plataformas digitales
y administraciones publicas, con el objetivo de mejorar la transparenciay el control del sector, sin prejuzgar
la normativa nacional, regional o local que regule el acceso o la prestacion de estos servicios, la cual debera
respetar el Derecho de la Unién.

En este sentido, el articulo 2 delimita su ambito de aplicacion, que comprende tanto a los prestadores de
plataformas en linea de alquiler de corta duracion que operen en la Union, con independencia de su lugar
de establecimiento, como a los anfitriones que prestan dichos servicios. Al mismo tiempo, el propio
Reglamento aclara expresamente que se entiende sin perjuicio de las normas nacionales, regionales o
locales que regulen el acceso o la prestacion de estos servicios, salvo que el propio Reglamento disponga
otra cosa de manera expresa.

El Reglamento define, en su articulo 3, los conceptos basicos necesarios para su aplicacion, entre los que
destacan los de unidad (alojamiento amueblado objeto de alquiler de corta duracion, con exclusion de
hoteles y alojamientos similares), anfitrion, servicio de alquiler de alojamientos de corta duracion, nimero
de registro, régimen de autorizacion —en los términos de la Directiva 2006/123/CE—y autoridad competente,
que puede ser nacional, regional o local.

En relacion con los procedimientos de registro, el articulo 4 establece que todo procedimiento que se
implante a escala nacional, regional o local debera ajustarse a las disposiciones del Reglamento. En
particular, los Estados miembros deberan garantizar que dichos procedimientos: se basen en declaraciones
de los anfitriones, puedan realizarse en linea y, cuando sea posible, de forma gratuita o con un coste
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razonable y proporcionado, y permitan la expedicion automatica e inmediata de un nimero de registro
para cada unidad, previa presentacion de la informacion exigida.

Por su parte, el articulo 5 concreta el contenido minimo de la informacion que debe facilitar el anfitrion en
el marco del registro, incluyendo, entre otros extremos, el tipo de unidad, su destino (residencia principal,
secundaria u otros fines) y, en su caso, la sujecion a un régimen de autorizacion conforme al Derecho
nacional. Cuando el anfitrion declare que la unidad esta sujeta a autorizacion, los Estados miembros podran
solicitar la correspondiente acreditacion.

Finalmente, el articulo 6 prevé la posibilidad de que las autoridades competentes verifiquen, con
posterioridad, la declaracion presentada y la documentacion justificativa, configurando asi un sistema
basado en la declaracion y el control ex post, sin perjuicio de las autorizaciones que puedan exigirse
conforme a la normativa sectorial aplicable.

2.2. Normativa estatal

En el ambito estatal, diversas normas inciden en la regulacion de las viviendas de uso residencial y de las
viviendas destinadas a alojamiento turistico.

En primer lugar, el Texto Refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana, aprobado por el Real
Decreto Legislativo 7/2015, reconoce la funcién social del suelo vinculado a uso residencial, al establecer

que éste se encuentra al servicio de la efectividad del derecho a disfrutar de unavivienda digna y adecuada,
en los términos previstos en la legislacion aplicable.

Por su parte, la Ley 29/1994, de Arrendamientos Urbanos (LAU), excluye expresamente de su ambito de

aplicacion la cesion temporal de la totalidad de una vivienda amueblada y equipada, comercializada en
canales de oferta turistica y realizada con finalidad lucrativa, cuando dicha actividad esté sometida a un
régimen especifico derivado de la normativa sectorial turistica. Esta exclusion configura un régimen juridico
diferenciado para las viviendas de uso turistico respecto del arrendamiento de vivienda habitual.

En conexion con lo anterior, la Ley 49/1960. de Propiedad Horizontal, en la redaccion vigente de su articulo
17.12, prevé que las comunidades de propietarios puedan aprobar, limitar, condicionar o prohibir el
ejercicio de la actividad de vivienda de uso turistico mediante acuerdo adoptado por mayoria cualificada,
asi como establecer cuotas especiales o incrementos en la participacion de gastos comunes, dentro de los
limites legalmente establecidos y sin efectos retroactivos. Esta prevision constituye un mecanismo
especifico de intervencion en el ambito de la convivencia vecinal, alternativo a otras restricciones de
caracter general.

Asimismo, la Ley 7/1985. reguladora de las Bases del Régimen lLocal, atribuye a los municipios

competencias propias en materia de urbanismo, incluyendo el planeamiento, la gestion, la ejecucion y la
disciplina urbanistica, asi como la conservacion y rehabilitacion de la edificacion, en los términos previstos
por la legislacion estatal y autonomica.

Finalmente, en aplicacion del Reglamento (UE) 2024/1028, se ha aprobado el Real Decreto 1312/2024, de 23
de diciembre, por el que se regula el Registro Unico de Arrendamientos y se crea la Ventanilla Unica Digital
de Arrendamientos, con plena efectividad a partir del 1 de julio de 2025. Esta norma concreta, en el ambito
estatal, el procedimiento de inscripcion y obtencion del niimero de registro para los servicios de alquiler de
alojamientos de corta duracion, configurandolo de acuerdo con un sistema basado en la declaracion del
titular y en los requisitos establecidos por el Derecho de la Unidn, sin perjuicio de las autorizaciones que,
en su caso, resulten exigibles conforme a la normativa sectorial aplicable.
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2.3. Normativa autonomica

El articulo 148.1.3.% de la Constitucion espariola recoge que las Comunidades Auténomas pueden asumir
competencias en materias de territorio y urbanismo.

Por otro lado, de conformidad con el articulo 148.18.1.2 de la Constitucién espanola, las Comunidades
Auténomas tienen competencia para la promocion y ordenacion del turismo en su ambito territorial.

Asi, la Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia de Andalucia atribuye a
la Comunidad Autonoma la competencia exclusiva en materia de turismo, que comprende, entre otros
aspectos, la ordenacion y planificacion del sector turistico, la regulacion y clasificacion de las empresas y
establecimientos turisticos, asi como la determinacion de los derechos y deberes de las personas usuarias
y prestadoras de servicios turisticos (art. 71). Asimismo, el Estatuto incluye entre los principios rectores de
las politicas publicas el fomento del sector turistico como elemento estratégico de Andalucia (art. 37.1.14.9).

En materia de normativa sectorial turistical, resulta de aplicacion la Ley 13/2011, de 23 de diciembre, del
Turismo de Andalucia?, cuyo objeto es la ordenacién, planificacion y promocion del turismo sostenible (art.
1.1), y que establece, entre sus finalidades, el impulso del sector turistico como actividad estratégica, la
proteccion de las personas usuarias y la mejora de la competitividad del sector (art. 1.2).

A efectos de la normativa turistica andaluza, la Ley 13/2011, de 23 de diciembre, define el servicio turistico
como la actividad destinada a atender necesidades vinculadas al desplazamiento de las personas usuarias
respecto de su residencia habitual, siempre que haya sido declarada como tal por la propia Ley o por sus
disposiciones de desarrollo (art. 2.c). Asimismo, considera empresa turistica a cualquier persona fisica o
juridica que, en nombre propio, de manera habitual y con animo de lucro, preste servicios turisticos (art.
2.f), y establecimiento turistico al conjunto de bienes muebles e inmuebles que, constituyendo una unidad
funcional autonoma, se ordenan para la adecuada prestacion de dichos servicios (art. 2.g).

El articulo 18 de la Ley 13/2011, de 23 de diciembre, regula el mantenimiento del uso turistico de los
establecimientos de alojamiento turistico. A tal efecto, dispone que dichos establecimientos, asi como las
unidades de alojamiento que los integran, quedan afectos a la prestacion del servicio de alojamiento
turistico objeto de inscripcion en el Registro de Turismo de Andalucia, quedando prohibido destinarlos a
un uso distinto mientras se mantenga dicha afectacion (art. 18.1).La vigilancia del mantenimiento del uso

* Las autoridades espaiiolas de competencia vienen desarrollando una labor continuada de seguimiento y supervision de la
normativa turistica estatal y autonémica. En este sentido, y en el ejercicio de la funcién informativa atribuida a esta Agencia
por el articulo 3.i) de la Ley 6/2007, de 26 de junio, de Promocion y Defensa de la Competencia de Andalucia, la ACREA ha
emitido diversos informes sobre proyectos normativos en materia turistica en Andalucia, relativos, entre otros ambitos, a las
viviendas con fines turisticos, la intermediacion turistica y los viajes combinados, los guias de turismo, los campamentos de
turismo y el turismo en el medio rural, el Registro de Turismo de Andalucia y la propia Ley del Turismo de Andalucia. A titulo
ilustrativo, pueden citarse los Informes N 9/2023, sobre el proyecto de Decreto por el que se modifica el Decreto 28/2016, de
2 de febrero, de las viviendas con fines turisticos y de modificacion del Decreto 194/2010, de 20 de abril, de establecimientos
de apartamentos turisticos; Informe N 03/2022, sobre el proyecto de Decreto por el que se regulan las empresas de
intermediacion turistica que organicen o comercialicen viajes combinados y las empresas que faciliten servicios de viaje
vinculados en Andalucia; Informes N 03/2014, de 28 de abril de 2014 y N 01/2020, de 16 de enero de 2020, emitidos en el marco
de la tramitacion del proyecto de Decreto regulador de los guias de turismo de Andalucia, que daria lugar al vigente Decreto
8/2015, de 20 de enero, asi como del expediente de su modificacion normativa operada en el 2020; Informe N 16/2017 sobre
el proyecto de Decreto por el que se regula la ordenacién de los campamentos de turismo y de modificaciéon del Decreto
20/2002, de 29 de enero, que regula el Turismo en el Medio Rural y el Turismo Activo; Informe N 11/2015, sobre el proyecto de
Decreto de las viviendas con fines turisticos y de modificacion de diversos Decretos en materia de turismo; Informe N 04/2014,
sobre el proyecto de decreto que prevé regular la organizacion y el funcionamiento del Registro de Turismo de Andalucia; e
Informe N 2/2011, de 24 de febrero de 2011, sobre el anteproyecto de la Ley del Turismo de Andalucia. Todos ellos publicados
en la pagina web de esta Agencia.

2Actualmente se encuentra en tramitacion la nueva Ley del Turismo Sostenible de Andalucia, destinada a sustituir la vigente
Ley 13/2011, de 23 de diciembre. El Proyecto de Ley ha sido aprobado por el Consejo de Gobierno y remitido al Parlamento
de Andalucia, encontrandose en fase de tramitacion parlamentaria.
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turistico corresponde a los Ayuntamientos, en el ejercicio de sus competencias urbanisticas, pudiendo
sancionar los usos contrarios a la ordenacion urbanistica aplicable y, en su caso, incoar los
correspondientes procedimientos de restauracion de la legalidad urbanistica (art. 18.2).

Asimismo, el precepto establece que el cambio de uso del suelo turistico en el que se ubique un
establecimiento de alojamiento turistico, o de parte del mismo, a uso residencial u otro distinto de los
previstos en la Ley, requiere la previa innovacion del instrumento de planeamiento urbanistico que lo
habilite, conforme a la legislacion urbanistica aplicable (art. 18.3).

La Ley incluye expresamente entre los servicios turisticos el alojamiento, cuando se facilite hospedaje o
estancia a las personas usuarias (art. 28.1.a)), y atribuye a los municipios competencias propias en materia
de turismo, en los términos previstos en la normativa de autonomia local (art. 4)3.

Asimismo, la norma reconoce a las empresas turisticas el derecho a ejercer libremente su actividad, con las
limitaciones establecidas por las leyes, y les impone las correspondientes obligaciones de informacion y de
obtencion de las autorizaciones sectoriales exigibles, cuando proceda (arts. 23 y 24).

En cuanto al acceso al mercado, la Ley regula el Registro de Turismo de Andalucia como instrumento
administrativo destinado a la inscripcion, entre otros, de los establecimientos de alojamiento turistico,
incluidos los servicios turisticos que se determinen reglamentariamente (art. 37.1).

La Ley establece como mecanismo general de acceso al mercado la inscripcion basada en declaracion
responsable, de modo que las personas y establecimientos turisticos deben figurar inscritos en el Registro,
con independencia de que ostenten o no la condicion de personas empresarias o de que la prestacion del
servicio se realice de forma permanente (art. 38.1).

La presentacion de la declaracion responsable habilita para el inicio inmediato de la actividad desde el
momento de su presentacion, sin perjuicio de las facultades posteriores de comprobacion, inspeccion y
control por parte de la Administracion turistica, asi como de la eventual cancelacion de la inscripcion en
caso de incumplimiento de los requisitos exigidos, de conformidad con lo previsto en la normativa aplicable
(arts. 37y 38).

Entre las distintas tipologias de establecimientos de alojamiento turistico se incluyen los establecimientos
hoteleros, los apartamentos turisticos, los campings, las casas rurales y cualesquiera otros que se
establezcan reglamentariamente, categoria esta ultima en la que se integran las viviendas de uso turistico
(art. 40).

El articulo 41 de la Ley 13/2011 consagra el principio de unidad de explotacion, conforme al cual los
establecimientos de alojamiento turistico deben gestionarse bajo una Unica unidad de explotacion,
correspondiendo su administracion a una sola persona fisica o juridica titular, sobre la que recae la
responsabilidad administrativa derivada de su funcionamiento.

La unidad de explotacion implica la afectacion a la prestacion del servicio de alojamiento turistico de la
totalidad de las unidades de alojamiento que integran la edificacion, o de una parte independiente y
homogénea de la misma, ocupada por cada establecimiento, siendo la gestion del conjunto ejercida de
forma unitaria por una Unica empresa titular, con independencia de la titularidad dominical de los
inmuebles que lo integren.

El régimen especifico de las viviendas de uso turistico se contiene en el Decreto 28/2016, de 2 de febrero,
que regula estas viviendas como un servicio de alojamiento turistico (art. 1.1). Este marco regulatorio ha
sido objeto de actualizaciones recientes mediante el Decreto 31/2024. de 29 de enero, por el que se

3 Conforme a su articulo 4, los municipios tienen las competencias propias en materia de turismo segtn el articulo 9.16 de la

Ley 5/2010, de 11 de junio, de autonomia local de Andalucia, las cuales incluyen, entre otras, “La participacién en la

formulacién de los instrumentos de planificacién y promocion del sistema turistico en Andalucia” (apartado b) y “El disefio de la
politica de infraestructuras turisticas de titularidad propia” (apartado c).
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modifican diversas disposiciones en materia de viviendas de uso turistico, establecimientos de
apartamentos turisticos y hoteleros en la Comunidad Autonoma de Andalucia y el Decreto-ley 1/2025, de
24 de febrero, de medidas urgentes en materia de vivienda.

El Decreto regulador de las VUT delimita su ambito de aplicacion, identificando tanto los supuestos
excluidos como aquellos en los que determinadas viviendas no pueden destinarse a uso turistico. En
concreto, el art.1.2 excluye de su ambito de aplicacion:

“a) Las viviendas que, por motivos vacacionales o turisticos, se cedan, sin contraprestacion econémica.

b) Las viviendas arrendadas por tiempo superior a dos meses computados de forma continuada a un mismo
arrendatario.

¢) Las viviendas situadas en el medio rural que, en caso de que se destinen a alojamiento turistico, se requlardn
por lo establecido en el articulo 48 de la Ley 13/ 2011, de 23 de diciembre, y por el Decreto 20/ 2002, de 29 de
enero, de Turismo en el Medio Rural y Turismo Activo, sin perjuicio de lo establecido en su articulo 9.3.

d) Los establecimientos de apartamentos turisticos del grupo conjunto, requlados por el Decreto 194/2010, de
20 de abril, de establecimientos de apartamentos turisticos”.

Y en su apartado 3. el articulo 1 establece que no podran ser viviendas de uso turistico:

“a) Las viviendas sometidas a régimen de proteccion pdblica, no pudiendo destinarse a tal fin ni completas ni
por habitaciones, de conformidad con lo dispuesto en su normativa especifica.

b) Las viviendas ubicadas en inmuebles cuyos titulos constitutivos o estatutos de la comunidad de propietarios
contengan prohibicién expresa para la actividad de alojamiento turistico, de conformidad con lo establecido en
la Ley 49/1960, de 21 de julio, sobre propiedad horizontal.

¢) Las unidades de alojamiento situadas en los establecimientos de alojamiento turistico que deban ocupar la
totalidad o parte independiente del edificio.

d) Las viviendas reconocidas en situacién de «asimilado a fuera de ordenacién», salvo autorizacion previa
expresa por parte del érgano competente municipal para el cambio de actividad, conforme a la legislacién
urbanistica y ambiental”.

En cuanto al régimen juridico aplicable, el articulo 2 establece que:

“1. El alojamiento en viviendas de uso turistico serd considerado como un servicio turistico y deberd cumplir con
las prescripciones de la Ley 13/2011, de 23 de diciembre, y con lo establecido en el presente decreto.

2. Asimismo, las viviendas de uso turistico sometidas a los requerimientos de la normativa turistica, civil,
mercantil y urbanistica emanados de la Unién Europea, Administracién del Estado, de la Comunidad Auténoma
de Andalucia y de los entes locales en el marco de sus respectivas competencias.

En particular, los Ayuntamientos, por razén imperiosa de interés general, podrdn establecer limitaciones
proporcionadas a dicha razén, en lo que respecta al nimero mdximo de viviendas de uso turistico por edificio,
sector, dmbito, periodos, drea o zona. Dichas limitaciones deberdn obedecer a criterios claros, inequivocos y
objetivos, a los que se haya dado debida publicidad con anterioridad a su aplicacion.

[...] 4. Los derechos y obligaciones de las personas usuarias y explotadoras serdn los contemplados en la Ley
13/2011, de 23 de diciembre[...]".

En este marco, se reconoce expresamente la posibilidad de que los Ayuntamientos, por razones imperiosas
de interés general, establezcan limitaciones proporcionadas en relacién con el nimero maximo de
viviendas de uso turistico por edificio, zona o ambito territorial, siempre que dichas limitaciones respondan
a criterios claros, objetivos y previamente publicitados (art. 2.2, parrafo segundo).

Ex art. 3.1, se entiende por viviendas de uso turistico aquellas viviendas equipadas en condiciones de uso
inmediato, ubicadas en inmuebles donde se vaya a ofrecer mediante precio el servicio de alojamiento en el
ambito de la Comunidad Auténoma de Andalucia, de forma habitual y con fines turisticos. El servicio
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turistico debera prestarse durante todo el afio o durante periodos concretos dentro del mismo ario,
debiendo hacerlo constar en la declaracion responsable prevista en el articulo 9. Solo podra ser
comercializada en los periodos indicados, considerandose actividad clandestina la comercializacion fuera
de los mismos. Se presume que existe finalidad turistica cuando la vivienda sea comercializada o
promocionada en canales de oferta turistica. En este sentido, se consideraran canales de oferta turistica las
agencias de viaje, las empresas que medien u organicen servicios turisticos y los canales en los que se
incluya la posibilidad de reserva del alojamiento. La prestacion del servicio supone la efectiva oferta de la
vivienda en canales de oferta turistica durante los periodos declarados.

Igualmente, se identifica a las personas o entidades explotadoras como aquellas responsables de la
administracion y gestion del alojamiento, con independencia del titulo juridico habilitante, estableciendo
presunciones sobre dicha gestion cuando se desarrollan los servicios inherentes al hospedaje (art. 3.2)%.

En cuanto a su clasificacion, las viviendas de uso turistico pueden prestarse en la modalidad completa, con
un maximo de quince plazas, o por habitaciones, con un maximo de seis (art. 5.1).

Con respecto a los requisitos® que deben cumplir las viviendas de uso turistico, el articulo 6 del Decreto
28/2016 establece, entre otros, los siguientes requisitos sustantivos y de habitabilidad:

“1. Las viviendas de uso turistico deberdn cumplir con los siguientes requisitos sustantivos y de habitabilidad:

a) Cumplir con la normativa de ordenacién urbanistica municipal. La inscripcion de la vivienda en el Registro de
Turismo de Andalucia serd comunicada con cardcter inmediato por la Administracién turistica a los
correspondientes Ayuntamientos.

b) Tener una dimensién minima construida de 14 m2 por plaza, conforme a la supefficie construida de uso
principal que conste en la Sede Electrénica del Catastro. En todo caso, la superficie minima construida de uso
principal serd de 25 m2 o, en su defecto, la que determine el planeamiento urbanistico [...]”.

Asimismo, deben tenerse en cuenta los requisitos adicionales aplicables a las viviendas de uso turistico
recogidos en el Anexo del Decreto, que completan las condiciones técnicas y funcionales exigibles®.

*En concreto, dispone el art.3.2: “2. A los efectos de este decreto, se entienden por empresas explotadoras de viviendas de uso
turistico las personas fisicas o juridicas que sean cesionarias de la administracion y gestion de una o mas viviendas de uso
turistico con independencia del titulo habilitante para ello, debiendo figurar como titulares de la explotacion en la declaracion
responsable a que se refiere el articulo 9 del presente decreto”.

En todo caso, se presumird la administracion y gestion del alojamiento cuando se desarrollen los principales servicios inherentes
al hospedaje y, en particular, cuando se realicen las tareas de entrega de llaves, recepcion de huéspedes, atencion durante la
estancia, conservacion y mantenimiento de las instalaciones y enseres de la unidad de alojamiento, limpieza a la entrada y
salida o facturacion.

La administracion y gestion corresponderd a un tnico titular cuando se oferten servicios complementarios cuya prestacion se
lleve a cabo por empresas distintas a la entidad explotadora de aquél, debiéndose informar a la persona usuaria de dicha
circunstancia. A tal efecto, se pondra a disposicién de las personas usuarias la informacién con la relacién de estos servicios y la
identificacion de las empresas prestatarias, todo ello sin perjuicio de la responsabilidad de la empresa explotadora.

En los supuestos de separacién entre titularidad y explotacion y cuando la titularidad del inmueble se encuentre en régimen de
copropiedad, comunidad o similar, la empresa explotadora debera obtener de todas las personas propietarias el titulo juridico
valido en Derecho que habilite para la explotacion”.

SEL parecer de la ACREA, sobre dicho particular puede consultarse, entre otros, en el Informe N 9/2023, sobre el proyecto de
Decreto por el que se modifica el Decreto 28/2016, de 2 de febrero, de las viviendas con fines turisticos y de modificacién del
Decreto 194/2010, de 20 de abril, de establecimientos de apartamentos turisticos.

SEn concreto, el Anexo regulador de los requisitos adicionales de las viviendas de uso turistico dispone:

“Con cardcter adicional, las viviendas de uso turistico deberan, asimismo, cumplir los siguientes requisitos:

a) Estar suficientemente amuebladas y dotadas de los aparatos y enseres necesarios para su uso inmediato y acorde al nimero
de plazas de que dispongan, contar con televisor e informacion de canales, tomas de corriente en todas las estancias y con los
suministros bdsicos que permitan su habitabilidad, tales como electricidad y agua corriente caliente y fria.

La cocina deberd estar provista de un minimo de dos fuegos, horno o microondas y frigorifico; de utensilios adecuados a la
capacidad de alojamiento (al menos vajilla, cuberteria, cristaleria, sartenes, ollas, cubiertos para servir, sacacorchos, abridor,
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Por su parte, el articulo 9 regula el régimen de inscripcion en el Registro de Turismo de Andalucia,
articulando el acceso al mercado mediante la presentacion de una declaracion responsable, disponiendo,
en su apartado primero:

“1. Para el inicio de la prestacién del servicio de alojamiento en la vivienda, la persona o entidad que explota
este servicio tendrd que presentar la correspondiente declaracion responsable de forma electrénica ante la
Consejeria competente en materia de turismo, en la que manifieste el cumplimiento de los requisitos
establecidos en el presente Decreto, pudiendo publicitarse a partir de este momento como vivienda de uso
turistico (...)”.

El precepto concreta el contenido minimo de la declaracién responsable, que debera incluir:

“a) Identificacién de la vivienda, incluida su referencia catastral, y su capacidad mdxima de alojamiento.

Solo serd admisible una vivienda por cada referencia catastral, salvo en los casos en los que, de conformidad
con la normativa vigente, se pueda acreditar la existencia de dos o mds viviendas con una misma referencia
catastral.

b) Identificacion de la persona o entidad explotadora y titulo que la habilite, incluyendo niimero de teléfono y
correo electrdnico a efectos de los avisos de disponibilidad de las notificaciones electrénicas.

¢) Identificacion de la persona propietaria o titular del inmueble, en caso de ser distinta de la persona o entidad
explotadora.

d) Manifestacion de que la vivienda no estd sometida a ningtin régimen de proteccién publica o que se encuentra
descalificada.

e) Manifestacion de que la vivienda resulta compatible para el uso como vivienda de uso turistico de
conformidad con la planificacién u ordenacion urbanistica aplicable.

f) Autorizacién expresa para la cesién e intercambio de datos por parte de las Administraciones piblicas a
efectos del necesario ejercicio de sus respectivas competencias, incluidas las fuerzas y cuerpos de seguridad y
las autoridades tributarias.

tijeras, abrelatas y escurridor); de pequefios electrodomésticos (al menos batidora, tostadora o grill, exprimidor y cafetera); de
mobiliario de almacenaje; de utensilios y kit de productos de limpieza con contenido minimo de estropajo, bayeta, paiio y gel
limpiador; bolsas de basura; tendedero, plancha y tabla de planchar; y separacion selectiva de residuos con el correspondiente
detalle informativo.

b) El baiio estara dotado al menos de inodoro, lavabo, baiiera o plato de ducha, jabén de mano, gel, champ, una toalla de
mano por persona, una toalla de bario por persona, suelos antideslizantes en duchas y bafieras, alfombra de bario lavable, luz
apropiada para el bafio, espejo, colgadores de toallas, rollo de papel higiénico adicional, escobilla para el inodoro, enchufe de
corriente junto al espejo, estanteria, secador y cubo higiénico.

En todo caso, el inodoro debera estar independizado y cerrado, bien de manera individual bien con el resto de elementos
sanitarios.

¢) Ropa de cama, lenceria, mantas o nérdicos y almohadas bien conservados en funcién a la ocupacion de la vivienda y un juego
de reposicion de la ropa de cama.

Las camas deberdan medir al menos 80*190 cm si es individual y 135*190 cm si es doble. La vivienda deberd disponer de un
armario o espacio destinado a la ropa para cada cuatro plazas, con un nimero de perchas adecuado, que se puede ubicar en
cualquiera de los dormitorios y de punto de luz préximo a la cama.

Los canapés, y colchones con un grosor minimo de 18 cm, deben estar en buenas condiciones y presentar un nivel homogéneo
de resistencia en toda la superficie.

d) Botiquin de primeros auxilios, asi como la instalacion de algin tipo de detectores de humo en zona préxima a la cocina y un
extintor.

e) Disponer de informacién turistica, en soporte fisico o electrénico, de la zona, zonas de ocio, restaurantes y cafeterias,
comercios y tiendas de alimentos, aparcamientos mas proximos a la vivienda, servicios médicos existentes en la zona, medios
de transporte urbano y un plano de la localidad.

f) Tener a disposicion de las personas usuarias informacion e instrucciones de funcionamiento de electrodomésticos u otros
dispositivos que lo requieran para su correcto uso.
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g) Manifestacién de que la vivienda no tiene prohibida la actividad de vivienda de uso turistico de acuerdo con
el titulo constitutivo o estatutos de la comunidad de propietarios.

h) El periodo o periodos de prestacion del servicio turistico.

Los datos introducidos en el apartado de datos de la vivienda de la declaracion responsable serdn de acceso
ptiblico a través de buscadores abiertos de esta Consejeria, salvo los relativos al niimero de teléfono y correo
electrénico”.

El articulo 9.2 prevé, igualmente, las facultades de comprobacion e inspeccién de la Administracion turistica,
disponiendo que:

“2. La comprobacién por parte de la Administracion turistica de la inexactitud o falsedad de cardcter esencial
en cualquier dato, manifestacién o documento incorporado a la declaracién responsable que determine que la
vivienda de uso turistico no retine las condiciones para su inscripcién como tal, o que se han dejado de reunir
dichas condiciones, asi como la falta de prestacién efectiva del servicio en los términos del articulo 3.1 o la
inexistencia de licencias o autorizaciones exigibles por la normativa sectorial especifica, especialmente en
materia urbanistica o requladora del régimen del suelo, dard lugar a la cancelacion de la inscripcién de la
vivienda en el Registro de Turismo de Andalucia, previa audiencia de las personas interesadas”.

El Decreto contempla un régimen transitorio, estableciendo determinadas excepciones temporales y un
plazo de adaptacion para las viviendas preexistentes en suelo de uso residencial respecto de algunos
requisitos materiales (disposicion transitoria tnica)’.

En materia de ordenacion territorial y urbanistica, resulta de aplicacion la Ley 7/2021, de 1 de diciembre, de
impulso para la sostenibilidad del territorio de Andalucia (LISTA), que ha sido desarrollada mediante el
Decreto 550/2022, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley 7/2021. de 1 de diciembre. de impulso para
la sostenibilidad del territorio de Andalucia®.

Dicha Ley configura la actividad urbanistica como una funcion publica atribuida principalmente a los
municipios, sin perjuicio de las competencias autonomicas, e incluye entre sus contenidos la ordenacion y
utilizacion del suelo, la regulacion del mercado de la vivienda, la disciplina urbanistica y la proteccion del
patrimonio (art. 3.4).

La LISTAregula los instrumentos de planificacion urbanistica, entre los que se incluyen, entre otros, el Plan
General de Ordenacion Urbana, los Planes Parciales y los Planes Especiales, desarrollandose
reglamentariamente mediante el Decreto 550/2022, por el que se aprueba su Reglamento. Dichos
instrumentos se encuentran sujetos a los principios de jerarquia y competencia, de modo que la alteracion
de los usos previstos en el planeamiento general debe realizarse a través de los procedimientos legalmente
establecidos, sin que puedan introducirse modificaciones sustantivas por vias distintas.

Por lo que respecta a los actos sujetos a declaracion responsable, dicho cuerpo legal contempla, entre
otros, la ocupacion y utilizacion de edificaciones existentes conformes con la ordenacion vigente, asi como
los cambios de uso que resulten compatibles con la ordenacion territorial y urbanistica aplicable y no

7Segun la Disposicion transitoria Gnica:

“1. Los articulos 7 y 8 no serdn de aplicacién a las viviendas ubicadas en inmuebles situados en suelo de uso residencial,
contratadas o reservadas con anterioridad a la entrada en vigor del presente Decreto, en las que se ofrezca mediante precio el
servicio de alojamiento en el ambito de la Comunidad Auténoma de Andalucia, de forma habitual y con fines turisticos.

2. Se establece un plazo de un afio desde la entrada en vigor del presente Decreto, para que las viviendas se adapten a la
prevision contenida en el apartado d del articulo 6”.

& Sobre la incidencia de estas normas en la competencia y la unidad de mercado, pueden consultarse los informes emitidos
por esta Agencia, entre ellos el N10/2022, relativo al Proyecto de Decreto por el que se aprueba el Reglamento de la Ley 7/2021,
de 1 de diciembre, de impulso para la sostenibilidad del territorio de Andalucia, y el Informe N 9/2020, sobre el Anteproyecto
de Ley de impulso para la sostenibilidad del territorio de Andalucia.
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incrementen el nimero de viviendas, siempre que el uso a implantar se encuentre dentro de los permitidos
por dicha ordenacion (art. 138.1, letras d), e) y f)).

2.4. Normativa local

El Plan General de Ordenacién Urbana de Sevilla®, aprobado por Acuerdo del Pleno de 15 de marzo de 2007,
regula los usos urbanisticos, en particular los usos residencial y terciario, asi como las condiciones de
compatibilidad entre usos en un mismo edificio o zona. El propio PGOU distingue entre los supuestos que
requieren una revision o modificacion formal del planeamiento y aquellas alteraciones que pueden
abordarse mediante ordenanzas municipales, precisando que estas ultimas no pueden alterar los usos
establecidos por los instrumentos de planeamiento (art. 1.1.7).

En este marco, el PGOU establece los usos globales aplicables a cada zona, entre los que se incluyen el Uso
Global Residencial y el Uso Global Terciario, y prevé expresamente la posibilidad de implantar usos
compatibles junto al uso dominante, dentro de los limites y condiciones fijados en las normas particulares
de cada ordenanza (art. 6.1.2).

Asimismo, regula la coexistencia de distintos usos en un mismo edificio, sometiendo cada actividad a las
condiciones propias de su uso y estableciendo determinadas exigencias en funcion de su localizacion
dentro del inmueble (art. 6.2.4).

El PGOU de Sevilla ha sido objeto de diversas modificaciones desde su aprobacion. Entre ellas, la
Modificacion Parcial n.° 44 (BOP Sevilla n.° 129, de 7 de junio de 2022) introdujo modificaciones relevantes
en la regulacion de usos vinculados al hospedaje, dando una nueva redaccion a distintos articulos relativos
al uso residencial y al uso terciario en su modalidad de hospedaje aplicable a las viviendas de uso turistico.

En particular, el planeamiento define el uso residencial como aquel destinado al alojamiento permanente
de personas, delimitando el concepto de vivienda y su régimen urbanistico, y define el uso terciario como
el destinado a la prestacion de servicios, incluyendo expresamente el alojamiento temporal de personas. A
efectos de su pormenorizacion, el uso de hospedaje se remite a la normativa autondmica en materia de
turismo, reconociendo su caracter de servicio de alojamiento turistico y su sujecion a la regulacion sectorial
correspondiente (arts. 6.3.1°y 6.5.1).

? A efectos meramente informativos, puede indicarse que determinadas modificaciones puntuales de instrumentos de
planeamiento urbanistico local han sido objeto de actuaciones por parte de la ACREA. Entre ellas, la Modificacion Puntual
nim. 44 del Texto Refundido del Plan General de Ordenacion Urbana de Sevilla, publicada en junio de 2022 en el Boletin
Oficial de la Provincia de Sevilla, asi como la Modificacion Puntual del Plan General de Ordenacion Urbanistica de Cadiz,
aprobada por el Pleno del Excmo. Ayuntamiento de Cadiz en sesion extraordinaria de 14 de septiembre de 2022 y publicada
el 17 de octubre de 2022 en el Boletin Oficial de la Provincia de Cadiz.

0 El articulo 6.3.1 define el Uso Global Residencial y los usos pormenorizados asociados al mismo, estableciendo el siguiente
concepto de vivienda y delimitando su régimen urbanistico:

“1. Es Uso Global Residencial el que tiene por finalidad proporcionar alojamiento permanente a las personas que configuran un
ndcleo con los comportamientos habituales de las familias, tengan o no relacién de parentesco.

2. A los efectos de su pormenorizacién en el espacio y el establecimiento de condiciones particulares, se distingue como uso
pormenorizado el de vivienda, que a los efectos del presente Plan es toda edificacion permanente habitable cuyo destino
principal, aunque no siempre exclusivo, sea satisfacer la necesidad de alojamiento habitual de las personas, con independencia
de que en la misma se desarrollen otros usos. Se consideran comprendidas en el concepto de vivienda sus instalaciones fijas,
anejos vinculados o no, asi como los espacios y elementos de uso comunitario y los de urbanizacién que permanezcan adscritos
a la misma. Se excluye del concepto de vivienda las edificaciones o parte de las mismas destinadas al uso de hospedaje [...]".

1 Por su parte, el articulo 6.5.1 del PGOU de Sevilla define el Uso Global Terciario como aquel destinado a la prestacién de
servicios, incluyendo expresamente entre ellos el alojamiento temporal de personas. A efectos de su pormenorizacion, este
uso comprende distintas clases de servicios terciarios, entre los que se encuentra el uso de hospedaje, cuya regulacion se
remite a la normativa autonémica vigente en materia de turismo. En consecuencia, el propio PGOU reconoce el caracter de
servicio de alojamiento turistico del hospedaje y su sujecién a la normativa sectorial aplicable, sin establecer, de forma
expresa, un régimen auténomo de intervencién urbanistica distinto del previsto con caracter general para los usos
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La vivienda debe cumplir con los requisitos necesarios para ser habitada como vivienda, establecidos en el
articulo 6.3.3 y siguientes del PGOU.

Asimismo, el PGOU clasifica las actividades comprendidas en el uso de hospedaje conforme a la tipologia
prevista en la legislacion turistica andaluza, e incluye expresamente las viviendas con fines turisticos, a las
que considera un servicio terciario de hospedaje, remitiendo su implantacion a las condiciones de
compatibilidad con el uso residencial establecidas en el propio planeamiento (art. 6.5.19, en relacion con
el art. 6.2.4). En concreto, recoge el art. 6.5.19:

“1. De acuerdo con lo establecido en la Ley 13/2011, de 23 de diciembre, del Turismo de Andalucia, y sus
posteriores desarrollos reglamentarios, el uso de hospedaje, a los efectos de las presentes Normas comprende
los siguientes tipos:

a. Establecimientos hoteleros, que a su vez se clasifican en cuatro grupos:
- Hoteles
- Hoteles-apartamentos
- Hostales
- Pensiones
- Albergues
b. Apartamentos turisticos, que se clasifican en dos grupos:
- Edificios/complejos
- Conjuntos
c. Campamentos de turismo, que se clasifican en
- Campings
- Areas de pernocta de autocaravanas
d. Cualquier otro que se establezca reglamentariamente

2. El uso de hospedaje de los tipos Hoteles, Hoteles-apartamentos y establecimientos de apartamentos turisticos
del grupo Edificios/complejos podra desarrollarse en edificio destinado total o parcialmente a viviendas sélo en
el caso de que disponga de elementos de acceso y evacuacion adecuados independientes de los del resto del
edificio, asi como de instalaciones generales (luz, agua, teléfono, etc.) igualmente independientes. En todo caso,
su implantacién en el edificio deberd ajustarse a lo determinado en las condiciones particulares de las distintas
zonas de ordenanza. Los apartamentos turisticos del tipo Conjuntos estardn sujetos a las condiciones de
compatibilidad con el uso residencial establecidas en el Art. 6.2.4 de estas Normas Urbanisticas.

3. Los campamentos de turismo sdlo se permitirdn en los emplazamientos establecidos por el Plan General o por
los instrumentos que lo desarrollen.

4. La utilizacion de una vivienda con fines turisticos supone la implantacién en la misma de un servicio terciario
de hospedaje, por lo que serdn de aplicacion las condiciones de compatibilidad con el uso residencial
establecidas en el Art. 6.2.4 de estas Normas Urbanisticas. En todo caso, su implantacién en el edificio deberd
ajustarse a lo determinado en las condiciones particulares de las distintas zonas de ordenanza.

5. No obstante lo anterior, en el caso de vivienda con fines turisticos del tipo alquiler por habitaciones, se
considerard uso residencial siempre que la persona propietaria resida en la misma, que el nimero de plazas no
exceda de seis y cumpla los demds requisitos establecidos por la normativa turistica. En todo caso serd necesaria
la inscripcién en el Registro de Turismo de Andalucia.

compatibles
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6. Las actividades comprendidas en esta clase de uso se ajustardn a los requisitos técnicos minimos establecidos
en la normativa sectorial aplicable vigente.

Por dltimo, se modifican aquellos articulos de las distintas zonas de ordenanza en los que se regulan las
condiciones particulares de uso, sustituyendo el término “hotelero” por “hospedaje”. En concreto son los
siguientes articulos:

- Art. 12.2.25, Ordenacién Centro Histérico

- Art. 12.3.14, Edificacién en Manzana

- Art. 12.4.13, Edificacion Abierta

- Art. 12.5.13, Edificacién Suburbana

- Art. 12.6.5, Ciudad Jardin

- Art. 12.7.5, Vivienda Unifamiliar Adosada

- Art. 12.8.7, Vivienda en Edificacién Unifamiliar Aislada y/o Agrupada
- Art. 12.9.6, Conservacion tipolégica

- 12.10.3, Industria en Edificacion Abierta

- 12.10.4, Industria en Edificacion Compacta”

El Titulo XI del PGOU permite la coexistencia de usos principales y compatibles en una misma parcela o
edificio, distinguiendo entre usos exclusivos y no exclusivos en funcién de su intensidad o implantacion, de
modo que laimplantacion de usos compatibles no comporta, por si misma, la pérdida de las caracteristicas
esenciales del uso residencial.

En este marco, la Gerencia Municipal de Urbanismo y Medio Ambiente del Ayuntamiento de Sevilla ha
emitido diversos documentos interpretativos, calificados como “circulares” (de 7 de julio de 2022, 5 de
marzo de 2024 y 5 de julio de 2024), relativos a los requisitos urbanisticos exigibles a las viviendas de uso
turistico. A través de las citadas circulares se han establecido, entre otros extremos, exigencias relativas al
cambio de uso, la presentacion de documentacion técnica, el cumplimiento de determinados requisitos
constructivos y de accesibilidad, asi como otras condiciones adicionales para la implantacion de este tipo
de viviendas, cuyo contenido y efectos constituyen el objeto principal del presente analisis desde la
perspectiva de la unidad de mercado:

e Circularde 7 dejulio de 2022:

“[...] Como conclusién, el procedimiento a seguir tras la entrada en vigor de la modificacién puntual 44 del
texto refundido del PGOU en sus articulos 6.3.1, 6.5.1 y 6.5.19 es el siguiente: Presentacién de Declaracion
Responsable de Cambio de Uso. (Modelo 5.1) Presentacion de Declaracion Responsable de utilizacion.
(Modelo 17 bis), que serd una declaracién responsable de utilizacion para el uso de hospedaje de viviendas
con fines turisticos [...]".

e Circular de 5 de marzo de 2024:

“[....] Por el Excmo. Ayuntamiento Pleno con fecha 28 de abril de 2022 se aprueba la modificacion puntual
44 del texto refundido del PGOU, de tal forma que las viviendas de uso turistico estdn sujetas a las
condiciones del uso terciario de hospedaje y conforme a dicha modificacién, las mismas habrian de
respetar las condiciones de compatibilidad con el uso residencial establecidas para el citado uso terciario.

Para esta modalidad de uso de hospedaje, el PGOU nos remite al cumplimiento de los requisitos técnicos
minimos establecidos en la normativa sectorial aplicable, que en la actualidad vendria determinada por
el decreto 31/2024, de 29 de enero, por el que se modifican diversas disposiciones en materia de viviendas
de uso turistico, establecimientos de apartamentos turisticos y hoteleros de la Comunidad Auténoma de
Andalucia.
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Para la tramitacion de los proyectos urbanisticos que se presenta en esta Gerencia de Urbanismo y Medio
Ambiente, cuyo objeto es el cambio de uso a viviendas de uso turistico, tras el estudio del Decreto 31/2024
de 29 de enero, se relacionan a continuacién los articulos principales a tener en cuenta para la resolucion
del objeto referido:

PRIMERO: En el Art. 6 se recogen requisitos y servicios comunes.

1.- A los efectos de aplicar lo dispuesto en los apartados a) y b), que contemplan una dimensién
minima construida de 14 m2 por plaza, conforme a la superficie construida de uso principal que
conste en la Sede Catastro y qué en todo caso, la superficie minima construida de uso principal serd
de 25 m2. y disponer de dos bafios si el nimero de plazas es superior a cinco y de tres baios si el
nimero de plazas es superior a ocho, se deberd especificar el nimero de plazas que serdn ofertadas
para el uso turistico.

2.- A los efectos de aplicar lo dispuesto en el apartado c), que determina que los dormitorios y los
salones tendrdn ventilacién directa al exterior o a patios ventilados y algtin sistema de
oscurecimiento de las ventanas, se deberd justificar el cumplimiento de las condiciones de ventilacion
e iluminacion del PGOU vigente (dimensiones de los huecos, de patios..., no siendo de aplicacién la
exigencia de patios vivideros), y especificar el sistema de oscurecimiento empleado para las
ventanas.

3.-Alos efectos de aplicar lo dispuesto en los apartados e) y ), se exigird la existencia de, al menos, la
preinstalacion de la climatizacion. A estos efectos se deberd indicar la ubicacién propuesta o
existente, de la unidad exterior o en su defecto la ubicacion de las rejillas de salida de aire, que
deberdn cumplir, en todo caso, con lo exigido en el PGOU vigente para las viviendas.

4.- En cuanto a la evacuacion de humos, gases y olores de las cocinas, se consideran de aplicacién las
condiciones establecidas en el PGOU para las viviendas.

SEGUNDO: En relacién al cumplimiento de la normativa de accesibilidad, se entiende que es un uso de
publica concurrencia por lo que se exigirdn las mismas condiciones que para los apartamentos turisticos,
debiendo contar en todo caso con ascensor, incluso si se ubican en planta primera. No se exigirdn las
condiciones de accesibilidad en zonas comunes, salvo la existencia de ascensor.

TERCERO: En las edificaciones o viviendas declaradas en situacién de Asimilado a Fuera de Ordenacion,
no se permitird el cambio de uso a Viviendas de Uso turistico.

CUARTO: Para edificios sin division horizontal, con una tnica referencia catastral, se deberd acreditar la
existencia en el edificio, desde su construccion con licencia, de dos o mds viviendas o locales, o en su caso,
acreditar que se trata de una edificacién asimilada a licencia conforme a la normativa urbanistica.

QUINTO: El edificio en el que se ubique la vivienda de uso turistico, debe haber cumplido con la obligacién
de presentar la ITE, y en su caso, debe estar acreditada en el expediente de ITE, la ejecucién de las obras
propuestas en la ITE cuyo plazo de ejecucion haya finalizado.

SEXTO: Solo se podrd pedir el cambio de uso a VUT para un mdximo de dos unidades por titular de la
explotacion, por lo que el cambio de uso sélo se tramitard para un mdximo de dos unidades por expediente
urbanistico.

SEPTIMO: En aplicacidn de lo dispuesto en art. 6.2.4 del vigente PGOU, respecto a la compatibilidad con el
uso residencial, el uso de VUT, sélo se permitird, con cardcter general, en planta baja y primera, salvo para
los edificios que se conviertan en uso exclusivo de hospedaje.

OCTAVO: La vivienda de uso turistico en la modalidad de alquiler por habitaciones se considera, a efectos
urbanisticos, uso residencial, por lo que no serd necesario el cambio de uso a hospedaje.

NOVENO: La adecuacion a vivienda de uso turistico no supone el cumplimiento de las condiciones
urbanisticas del uso residencial de vivienda, por lo que no se podrd utilizar como vivienda habitual, salvo
que se tramite un cambio de uso a vivienda, o se trate de un cambio de uso a VUT de una vivienda ya
existente.
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DECIMO: A las viviendas de uso turistico, no se les exigird calificacion ambiental, conforme al Anexo | de la
Ley 7/2007 de 9 de julio de Gestion Integrada de la Calidad Ambiental.

UNDECIMO: Lo dispuesto en este informe, se aplicardn a las solicitudes de cambio de uso que se soliciten
en Registro, desde el 23 de febrero de 2024, fecha de entrada en vigor del decreto 31/2024, de 29 de enero.
A las solicitudes de cambio de uso a VUT presentadas en Registro, con anterioridad a la entrada en vigor
del Decreto 31/2024, les serd de aplicacion la normativa anterior, conforme a la Toma de Conocimiento
aprobada por la C.E. de la Gerencia de Urbanismo en fecha 13 de julio de 2022 [...]".

e Circularde5de julio de 2024:

“[...] Con respecto a las dimensiones minimas de las estancias que componen las viviendas de uso turistico
y a los efectos de que las mismas retinan unas condiciones minimas de calidad, serdn de aplicacion las
condiciones de uso y programa de vivienda requladas en el PGOU, art. 6.33, con excepcion de la superficie
atil minima de 40 m2, dado que ésta viene regulada en el articulo 6 del Decreto 31/2024.

No obstante, si no se pudiesen cumplir las dimensiones minimas de estancias, la vivienda de uso turistico
estard compuesta por una tnica estancia, que hards las veces de estancia, comedor, cocina y dormitorio,
asi como de un aseo completo.

Asimismo, hay que puntualizar, con respecto a lo informado con fecha 5 de marzo de 2024 sobre el
cumplimiento de la normativa de accesibilidad, que se limita al acceso hasta la vivienda de uso turistico,
por lo que dichas normas no se requieren para el interior de éstas [...]”.

3. ANALISIS DE LA CUESTION DESDE LA OPTICA DE UNIDAD DE MERCADO

Con caracter preliminar, procede sefialar que el presente informe se circunscribe a las cuestiones
planteadas por el informante en relacion con la actuacion de la Gerencia de Urbanismo y Medio Ambiente
del Ayuntamiento de Sevilla, en lo que respecta a la interpretacion y aplicacion de las normas del
instrumento general de planeamiento municipal a la actividad de alojamiento desarrollada a través de VUT,
mediante las referidas circulares de 7 de julio de 2022, 5 de marzo de 2024 y 5 de julio de 2024.

La LGUM* tiene por objeto establecer las disposiciones necesarias para hacer efectivo el principio de
unidad de mercado en el territorio nacional. Este principio se fundamenta en la libre circulacion y
establecimiento de los operadores economicos, en la libre circulacion de bienes y servicios por todo el
territorio espanol y en laigualdad de las condiciones basicas de ejercicio de la actividad econdmica, sin que
ninguna autoridad pueda obstaculizarla de forma directa o indirecta.

El articulo 2 de la LGUM determina su ambito de aplicacion, que comprende tanto el acceso como el
ejercicio de las actividades econdmicas en condiciones de mercado, resultando aplicable, en consecuencia,
a todos los actos y disposiciones de las diferentes Administraciones publicas que incidan sobre estos
aspectos.

Aestos efectos, el anexo de esta misma Ley, en su apartado b), define el término de «actividad econémica»
como cualquier actividad de caracter empresarial o profesional que suponga la ordenacién por cuenta propia
de los medios de produccién, de los recursos humanos, o de ambos, con la finalidad de intervenir en la
produccién o distribucién de bienes o en la prestacion de servicios, quedando excluidas de este concepto las
actividades relativas a la reserva o al ejercicio de potestades publicas, jurisdiccionales o administrativas ni la
regulacion de las relaciones laborales por cuenta ajena o asalariadas.

La prestacion de servicios de alojamiento turistico, incluida la desarrollada a través de VUT, constituye una
actividad econdmica en los términos previstos en la LGUM y, como tal, se encuentra plenamente incluida
en su ambito de aplicacion.

2Modificada por la Ley 18/2022, de 28 de septiembre, de creacion y crecimiento de empresas.
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A este respecto, cabe sefialar que este Punto de Contacto, al igual que la SECUM y la Comision Nacional de
los Mercados y la Competencia (CNMC), se ha pronunciado en numerosos expedientes relativos a la
prestacion de servicios de alojamiento turistico®®, incluidos aquellos referidos a las VUT, en los que ha
puesto de relieve que las medidas restrictivas del acceso o ejercicio de esta actividad deben respetar los
principios de necesidad, proporcionalidad y no discriminacion, y encontrarse debidamente motivadas en
la concurrencia de una razon imperiosa de interés general y ser proporcionadas, de conformidad con las
disposiciones de la LGUM.

En el presente procedimiento de informacion, incoado al amparo del articulo 28 de la LGUM, se examina la
adecuacion de la actuacion de la Gerencia de Urbanismo y Medio Ambiente del Ayuntamiento de Sevilla a
los principios y disposiciones establecidos en dicha norma. Dicha actuacion se materializa en las
mencionadas circulares de 7 de julio de 2022, 5 de marzo de 2024 y 5 de julio de 2024, aprobadas por la
Comision Ejecutiva y difundidas a través de la pagina web municipal, en relacion con la actividad de
prestacion de servicios de alojamiento en viviendas de uso turistico.

Para situar el analisis, procede partir de la aprobacion definitiva de la Modificacion Puntual n.° 44 del PGOU
de Sevilla, mediante la cual se introdujeron cambios relevantes en la regulacion de los usos vinculados al
hospedaje, otorgando nueva redaccion a diversos preceptos relativos al uso residencial y al uso terciario en
su modalidad de hospedaje, con incidencia directa en la actividad de alojamiento en VUT.

Segun expone la entidad informante, durante la tramitacion de dicha modificacion los servicios técnicos
municipales habrian manifestado que el uso turistico de una vivienda no implicaba un cambio de su
calificacion urbanistica ni la pérdida de su condicion de vivienda. No obstante, sostiene que, tras la
aprobacion definitiva de la modificacion puntual n.° 44, la Gerencia de Urbanismo y Medio Ambiente ha
interpretado el planeamiento en el sentido de incardinar las VUT dentro del uso terciario de hospedaje,
exigiendo para el ejercicio de dicha actividad la tramitacion previa de un cambio de uso urbanistico y el
cumplimiento de determinadas condiciones adicionales.

En particular, las citadas circulares municipales prevén, entre otros extremos, la obligacion de tramitar un
cambio de uso urbanistico —de residencial a terciario (hospedaje)— mediante la presentacion de
declaraciones responsables de cambio de uso y de utilizacion, la aportacion de documentacion técnica
suscrita por técnico competente, el cumplimiento de condiciones técnicas y arquitectdnicas especificas,
asi como el abono de las correspondientes tasas urbanisticas. Asimismo, se introducen restricciones
relativas al nimero maximo de unidades por titular, limitaciones por plantas dentro del edificio, la
calificacion de las viviendas de uso turistico como uso de publica concurrencia a efectos de accesibilidad,
supuestos de inadmision del cambio de uso, entre los que se incluye la exclusion de edificaciones en
situacion de Asimilado a Fuera de Ordenacion, asi como condiciones vinculadas a la situacion urbanistica
del inmueble, tales como el cumplimiento de la Inspeccion Técnica de Edificios o la acreditacion de la
configuracion urbanistica previa en edificios sin division horizontal. Finalmente, se establece la
incompatibilidad del uso turistico con el uso residencial habitual, salvo nueva tramitacion administrativa.

Segun la Gerencia de Urbanismo y Medio Ambiente, estos criterios responderian a la consideracion del uso
turistico como un uso diferenciado del residencial y a la necesidad de atender determinados impactos
urbanos y sociales, tales como la disponibilidad de vivienda para uso residencial, la convivencia vecinal y

3Sobre esta materia concreta cabria citar los expedientes de la SECUM:
26-0211 HOSTELERIA - Alojamientos Turisticos Segovia.
26-0194 HOSTELERIA - Alojamientos Turisticos Alboraya.
26-0193 HOSTELERIA - Alojamientos Turisticos Madrid.
28-0301 HOSTELERIA - Vivienda de uso turistico. Catalufia.
28-0137 HOSTELERIA - Alojamientos Turisticos Bilbao.
OSTELERIA- Alojami Turisticos B
Sobre estos mismos asuntos se pueden consultar también otros informes de la SECUM, asi como los informes de la CNMC y
de la ACREA, en su caso.
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otros efectos asociados a la intensidad del uso, en relacion con objetivos de politica publica vinculados al
derecho a una vivienda digna recogido en el articulo 47 de la Constitucion espafriola.

La parte informante sostiene, por el contrario, que dichas exigencias no encuentran cobertura suficiente ni
en el PGOU vigente ni en la normativa turistica autonémica (Ley 13/2011, Decreto 28/2016 y Decreto
31/2024), y que se han articulado mediante instrumentos de naturaleza interpretativa o interna, carentes
de caracter reglamentario, sin seguir el procedimiento formal de modificacion del planeamiento ni
someterse a las exigencias de motivacion y a los principios de buena regulacion. A juicio del informante,
estas actuaciones producen efectos juridicos relevantes sobre los operadores econdmicos, incrementan las
cargas administrativas y economicas, generan solapamientos de control y pueden configurar, en la
practica, un régimen de intervencion equivalente a una autorizacion.

De conformidad con el articulo 9 de la LGUM, todas las Administraciones publicas deben observar, en sus
actuaciones administrativas, disposiciones y medios de intervencion, los principios de no discriminacion,
cooperacion y confianza mutua, necesidad y proporcionalidad, simplificacion de cargas y transparencia. En
particular, el apartado 2 de dicho precepto extiende la aplicacion de estos principios, entre otros supuestos,
a las disposiciones de caracter general que regulen o incidan en una actividad econdmica; a las
autorizaciones, licencias y requisitos exigidos para el ejercicio de actividades econdmicas; y a los actos
administrativos y procedimientos dictados en aplicacion de tales disposiciones.

Por ello, cualquier actuacion administrativa que pueda suponer una posible restriccion a la entrada en el
mercado de VUT debe evaluarse a la luz del principio de necesidad y proporcionalidad previsto en el articulo
5 de la LGUM. En linea con otros pronunciamientos de la SECUM —entre otros, el expediente 28/24010
HOSTELERIA - Viviendas de uso turistico. Catalufia (expediente 28/0301)—, cuando una actuacién de una
entidad local, aun formalmente amparada en el planeamiento urbanistico o en instrumentos
interpretativos del mismo, pueda incidir en el acceso o en las condiciones de ejercicio de una actividad
econdmica, resulta exigible su plena sujecion a los principios establecidos en la LGUM, singularmente a los
recogidos en sus articulos 5, 7y 17.

De conformidad con el articulo 5 de la LGUM?, los limites al acceso a una actividad econémica o su ejercicio
o la exigencia de requisitos para el desarrollo de una actividad habran de estar motivados en la necesaria

* “Articulo 5. Principio de necesidad y proporcionalidad de las actuaciones de las autoridades competentes.

1. Las autoridades competentes que en el ejercicio de sus respectivas competencias establezcan limites al acceso a una actividad
econémica o su ejercicio, o exijan el cumplimiento de requisitos para el desarrollo de una actividad, motivaran su necesidad en
la salvaguarda de alguna razén imperiosa de interés general de entre las comprendidas en el articulo 3.11 de la Ley 17/2009, de
23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio.

2. Cualquier limite o requisito establecido conforme al apartado anterior, deberd guardar relacién con la razén imperiosa de
interés general invocada, y habra de ser proporcionado de modo tal que no exista otro medio menos restrictivo o distorsionador
para la actividad econémica.

3. La necesidad y proporcionalidad de los limites o requisitos relacionados con el acceso y el ejercicio de las profesiones
reguladas se evaluara de conformidad con el Real Decreto 472/2021, de 29 de junio, por el que se incorpora al ordenamiento
Jjuridico espariol la Directiva (UE) 2018/958, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 28 de junio de 2018, relativa al test de
proporcionalidad antes de adoptar nuevas regulaciones de profesiones».

“Articulo 5. Principio de necesidad y proporcionalidad de las actuaciones de las autoridades competentes.

1. Las autoridades competentes que en el ejercicio de sus respectivas competencias establezcan limites al acceso a una
actividad econémica o su ejercicio, o exijan el cumplimiento de requisitos para el desarrollo de una actividad, motivaran su
necesidad en la salvaguarda de alguna razén imperiosa de interés general de entre las comprendidas en el articulo 3.11 de la
Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio.

2. Cualquier limite o requisito establecido conforme al apartado anterior, debera guardar relacién con la razén imperiosa de
interés general invocada, y habra de ser proporcionado de modo tal que no exista otro medio menos restrictivo o distorsionador
para la actividad econémica.

3. La necesidad y proporcionalidad de los limites o requisitos relacionados con el acceso y el ejercicio de las profesiones
reguladas se evaluara de conformidad con el Real Decreto 472/2021, de 29 de junio, por el que se incorpora al ordenamiento
Jjuridico espariol la Directiva (UE) 2018/958, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 28 de junio de 2018, relativa al test de
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salvaguarda de alguna razon 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 (en
adelante, Ley 17/2009). Ademas, debe existir un nexo causal y una coherencia efectiva entre las medidas
adoptadas y las razones que justifican su exigencia, y dichas medidas han de ser proporcionadas, de modo
que no exista otro medio menos restrictivo o distorsionador para la actividad econémica afectada.

Por su parte, el articulo 17 de la LGUM prevé que concurre el principio de necesidad y proporcionalidad para
la exigencia de una autorizacion respecto a instalaciones e infraestructuras fisicas, cuando dichas
instalaciones sean susceptibles de generar dafios sobre el medioambiente y el entorno urbano, la seguridad
y salud publica y el patrimonio histérico artistico, sin que ello exonere del cumplimiento de los principios
anteriores.

En todo caso, la mera invocacion de una razon imperiosa de interés general no resulta suficiente, por si sola,
para justificar la imposicion de limites al acceso o ejercicio de una actividad econdémica, siendo necesario
acreditar que la actuacion administrativa es adecuada y proporcionada para la finalidad perseguida y que
no existen otras medidas menos restrictivas que permitan alcanzar el mismo objetivo con un menor
impacto sobre la actividad econdmica.

Desde esta perspectiva, cuando a través de instrumentos interpretativos o aplicativos —como los
documentos objeto del presente informe— se introducen condiciones sustantivas que restringen el acceso
o el ejercicio de una actividad econémica, resulta imprescindible que tales restricciones cuenten con una
motivacion expresa y suficiente, como elementos indispensables para garantizar la seguridad juridica y el
respeto a los principios de buena regulacion econémica.

De este modo, y de acuerdo con al criterio consolidado de la SECUM, la aplicacion e interpretacion de las
normas contenidas en el planeamiento urbanistico municipal no puede realizarse de forma autonoma o
aislada respecto del marco establecido por la LGUM, sino que debe integrarse de manera coherente con los
principios que esta consagra, en particular, en este caso, aplican especialmente los de necesidad y
proporcionalidad (arts. 5y 17) y simplificacion de cargas administrativas (art. 7).

En este marco, las citadas circulares desarrollan y concretan un conjunto de condiciones que inciden
directamente en el acceso y en el ejercicio de la actividad de VUT, configurando un marco de intervencion
administrativa significativa en los términos de la LGUM. Una parte de dichas condiciones presenta
coincidencias sustanciales con previsiones ya contenidas en la normativa autonémica vigente, en particular
en la normativa turistica andaluza y en la normativa urbanistica de aplicacion general.

Asi, determinados requisitos técnicos y de habitabilidad —relativos a superficies minimas, nimero de
plazas y de bafios, condiciones de ventilacion e iluminacion, sistemas de oscurecimiento, climatizacion o
evacuacion de humos— se corresponden, en términos generales, con las exigencias previstas en el articulo
6 del Decreto 31/2024, asi como con remisiones a la normativa técnica y urbanistica aplicable. Del mismo
modo, algunas condiciones vinculadas a la verificacion de la situacion urbanistica del inmueble, como las
exigencias documentales en edificios sin division horizontal o la conexion con obligaciones generales como
la Inspeccion Técnica de Edificios (ITE), pueden insertarse en el marco de controles urbanisticos ya
existentes con caracter general.

proporcionalidad antes de adoptar nuevas regulaciones de profesiones”.

s“Articulo 3.11. «<Razén imperiosa de interés general»: razén definida e interpretada por la jurisprudencia del Tribunal de Justicia
de las Comunidades Europeas, limitadas las siguientes: el orden publico, la sequridad publica, la proteccién civil, la salud
publica, la preservacion del equilibrio financiero del régimen de sequridad social, la proteccion 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 proteccion del medio ambiente y del entorno urbano, la sanidad animal,
la propiedad intelectual e industrial, la conservacién del patrimonio histérico y artistico nacional y los objetivos de la politica
social y cultural”.
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No obstante, junto a estas exigencias que guardan relacion con el marco normativo autonémico, los
documentos interpretativos introducen o intensifican una serie de restricciones adicionales, que no se
desprenden de forma directa de la normativa turistica andaluza y que comportan un incremento de los
requisitos soportados por los operadores que pretenden acceder o desarrollar la actividad de VUT.

Entre dichas restricciones destacan, entre otra, la exigencia generalizada de cambio de uso urbanistico de
residencial a terciario para el desarrollo de la actividad de VUT; la calificacion de las VUT como uso de
publica concurrencia a efectos de accesibilidad, con la consiguiente exigencia de disponer de ascensor
incluso en supuestos de planta primera; las restricciones de localizacion que limitan laimplantacion de VUT
adeterminadas plantas del edificio (planta baja y primera, salvo para los edificios que se conviertan en uso
exclusivo de hospedaje); la prohibicion absoluta del cambio de uso en edificaciones en situacion de
Asimilado a Fuera de Ordenacion'’; la duplicidad de controles y declaraciones responsables; y laimposicion
de un limite maximo de dos unidades por titular y por expediente, que introduce un limite cuantitativo por
operador.

Estas restricciones adicionales, con incidencia directa sobre el acceso y ejercicio de la actividad econémica,
requieren un analisis especifico y diferenciado conforme a los principios de necesidad, proporcionalidad y
simplificacion de cargas establecidos en los articulos 5,7 y 17 de la LGUM.

Sin entrar en un analisis exhaustivo de todas las condiciones previstas, procede examinar de manera
especifica la exigencia generalizada de cambio de uso urbanistico para el desarrollo de la actividad de VUT.
A este respecto, debe sefialarse que el propio PGOU de Sevilla admite, en su Titulo XI, la posibilidad de
compatibilidad entre usos principales y usos complementarios dentro de una misma zona o edificacion, lo
que obligaria a una interpretacion restrictiva de las exigencias de cambio de uso cuando estas inciden sobre
actividades econémicas ya implantadas en el tejido urbano residencial.

En tal sentido, la imposicion generalizada de un cambio de uso de residencial a terciario (hospedaje) para
las VUT requiere una justificacion expresa y suficiente en términos de necesidad y proporcionalidad, e
incluso con el principio de simplificacion de cargas recogido en el articulo 7% de la LGUM.

Dicha exigencia se ve, ademas, intensificada por la imposicion de condiciones técnicas y arquitectonicas
adicionales, la exigencia de documentacion técnica compleja y el devengo de las correspondientes tasas
urbanisticas, configurando en conjunto un régimen de intervencion administrativa de elevada intensidad,
con un impacto directo y significativo sobre los costes econémicos y cargas administrativas de acceso y
permanencia en el mercado soportadas por los operadores.

Resulta particularmente relevante, en este sentido, el contenido de la Circular de 5 de marzo de 2024, que
introduce dos exigencias cuya intensidad y efectos restrictivos merecen una consideracion especifica.

En primer lugar, la calificacion de las VUT como uso de publica concurrencia a efectos de accesibilidad, con
la consiguiente equiparacion a los apartamentos turisticos, constituye una restriccion relevante desde la
optica de la LGUM, al determinar la aplicacion automatica de mayores exigencias en materia de
accesibilidad, seguridad y condiciones constructivas.

En particular, dicha consideracion se traduce en la obligacion de que las VUT dispongan de ascensor en

17 A este respecto, hay que tener en cuenta que la normativa sectorial autonomica impide, con caracter general, el uso
turistico de viviendas en situacion de “asimilado a fuera de ordenacion”, si bien admite excepciones cuando el ayuntamiento
autorice expresamente y con caracter previo el cambio de actividad conforme a la normativa urbanisticay ambiental (art.1.3.
d) del Decreto 28/2016, de 2 de febrero.

18 “Articulo 7. Principio de simplificacion de cargas

La intervencién de las distintas autoridades competentes garantizard que no genera un exceso de requlacién o duplicidades y
que la concurrencia de varias autoridades en un procedimiento no implica mayores cargas administrativas para el operador
que las que se generarian con la intervencién de una unidad autoridad.
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todo caso, incluso cuando las viviendas se ubiquen en planta primera, al entenderse aplicables las mismas
condiciones de accesibilidad exigidas a los apartamentos turisticos. Esta exigencia, que incide
directamente sobre las caracteristicas fisicas del inmueble, puede condicionar e incluso impedir de facto el
ejercicio de la actividad en numerosos inmuebles del parque inmobiliario existente, sin que conste una
justificacion individualizada que permita apreciar que la calificacion de las viviendas de uso turistico como
uso de publica concurrencia, a estos efectos, resulta indispensable para la proteccion de una razon
imperiosa de interés general, ni que no existan medidas alternativas menos restrictivas que permitan
alcanzar el mismo objetivo. Todo ello sin perjuicio de la posterior matizacion introducida por la Circular de
5 de julio de 2024, que limita el alcance de dichas exigencias al acceso hasta la vivienda, circunstancia que
pone de manifiesto el caracter interpretativo del criterio aplicado.

En segundo lugar, la limitacion a un maximo de dos unidades por titular y por expediente introduce un
limite cuantitativo por operador con efectos equivalentes a un numerus clausus individual que condiciona
directamente la entrada y expansion de la actividad. Este tipo de restricciones exige una motivacion
especialmente rigurosa, basada en criterios objetivos y previamente publicitados, asi como la acreditacion
de su vinculacion directa con una razon imperiosa de interés general, extremos que, a la vista de la
documentacion analizada, no constan suficientemente acreditados.

Del analisis conjunto del contenido de las circulares de 7 de julio de 2022, 5 de marzo de 2024 y 5 de julio de
2024 se desprende que estas no identifican de forma expresa ni desarrollan una motivacion individualizada
de las razones imperiosas de interés general que justificarian las restricciones introducidas. Tampoco
incorporan un analisis que permita verificar el nexo causal entre cada exigencia concreta y la finalidad
invocada, ni su adecuacion, necesidad y proporcionalidad, en los términos exigidos por los articulos 5y 17
de laLGUM.

La justificacion de las medidas se infiere inicamente de forma indirecta a partir de una determinada
interpretacion del régimen de usos del PGOU —que califica las VUT como uso terciario de hospedaje—y de
consideraciones genéricas relativas a impactos urbanos, convivencia vecinal, accesibilidad, seguridad o
proteccion del derecho a la vivienda, formuladas al margen del contenido de las propias circulares, bien en
explicaciones posteriores de la Gerencia o en referencias generales a objetivos de politica publica. Sin
perjuicio de que algunas de estas finalidades puedan, en abstracto, conectarse con razones imperiosas de
interés general, la LGUM exige que cada medida concreta que implique un limite o sea un requisito de
acceso o ejercicio supere un test individualizado de necesidad y proporcionalidad. A tal efecto, debe
acreditarse que la restriccion resulta idonea para alcanzar el objetivo perseguido, que no existe una
alternativa menos restrictiva y que no genera efectos innecesariamente distorsionadores sobre la actividad
economica.

En el presente caso, tales exigencias no resultan suficiente acreditadas, al no acompanarse las medidas de
un analisis que permita verificar su caracter indispensable, su proporcionalidad estricta ni la inexistencia
de mecanismos alternativos menos restrictivos, lo que plantea dudas relevantes desde la perspectiva de
los principios de la LGUM.

Sin perjuicio de que la vivienda constituye un derecho de relevancia constitucional'®, reconocido en el
articulo 47 de la Constitucion espafiola, y de que la accesibilidad a la vivienda se ha convertido en uno de

los principales problemas sociales y econémicos??, el Banco de Espaiia ha subrayado que los problemas de

* Articulo 47 de la CE: “Todos los espaiioles tienen derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada. Los poderes publicos
promoveran las condiciones necesarias y establecerdn las normas pertinentes para hacer efectivo este derecho, regulando la
utilizacion del suelo de acuerdo con el interés general para impedir la especulacion. La comunidad participara en las plusvalias
que genere la accion urbanistica de los entes publicos”.

2Su accesibilidad se ha convertido en uno de los principales problemas sociales y econdémicos en nuestro pais, lo que ha
motivado una creciente intervencion de los poderes publicos. En este contexto, la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho
a la vivienda, ha configurado expresamente las politicas publicas orientadas a garantizar el acceso a una vivienda digna y
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acceso a la vivienda responden a una combinacion de factores estructurales, vinculados a la fortaleza de la
demanda y a la rigidez de la oferta, de modo que la escasez y el encarecimiento de la vivienda no pueden
atribuirse de forma exclusiva a un Unico factor aislado, como las viviendas de uso turistico?!. Este
diagndstico refuerza la exigencia de que las medidas restrictivas se apoyen en un analisis causal especifico
y se disefien de forma proporcionada y focalizada.

Desde la perspectiva del nexo causal exigido por el articulo 5 de la LGUM, resulta necesario analizar si la
medida examinada mantiene una relacion directa y efectiva con el objetivo perseguido. En este sentido,
debe valorarse si la calificacion automatica de las viviendas de uso turistico (VUT) como uso terciario, unida
a la dificultad practica para compatibilizar dicho uso con el residencial o para revertir posteriormente la
calificacion urbanistica, puede generar efectos contrarios a los pretendidos. En particular, esta medida
desincentivaria la reincorporacion de las viviendas al parque residencial, dificultando la recuperacion de
vivienda destinada a uso permanente y, por tanto, debilitando la eficacia de la medida en relacion con el
objetivo declarado de proteccion o ampliacion del parque de vivienda residencial.

Asimismo, en relacion con los problemas de ruido, molestias y convivencia, conforme a la doctrina reiterada
de la CNMC, la invocacion genérica de impactos negativos no resulta suficiente para justificar restricciones
estructurales al acceso o ejercicio de una actividad econdmica. No consta que tales problemas sean
exclusivamente atribuibles a las VUT ni que presenten una intensidad diferenciada respecto de otros usos
de hospedaje o residenciales. Ademas, el ordenamiento juridico dispone de instrumentos especificos y
menos restrictivos —normativa aclstica, ordenanzas de convivencia, potestad sancionadora— que
permiten abordar estos impactos sin necesidad de imponer restricciones urbanisticas generalizadas.

Aello se afade la existencia de mecanismos de autorregulacion en el ambito de la propiedad horizontal, en
particular el articulo 17.12 de la Ley 49/1960, que habilita a las comunidades de propietarios para limitar o
prohibir la actividad de VUT mediante acuerdo adoptado por mayoria cualificada, lo que cuestiona la
necesidad de imponer restricciones urbanisticas generales y preventivas.

Por otra parte, la aplicacion homogénea de las citadas circulares a todo el término municipal implica una

adecuada como un servicio de interés general, tanto a través de la creacion y gestion de parques publicos de vivienda como
mediante actuaciones publicas y privadas destinadas a la provision de viviendas sometidas a algin régimen de proteccion
publica. Con arreglo al art. 4 de la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda:

“Articulo 4. Servicios de interés general.

1. A los efectos de la orientacién de la financiacién publica, tienen la consideracion de servicios de interés general, como
elementos clave de la cohesion econémica, social y territorial, los determinados por las administraciones competentes en la
materia, y en el Gmbito de competencia estatal o de colaboracién del Estado con las demds administraciones:

a) El desarrollo de las actuaciones necesarias para la creacion, ampliacién, conservacion y mejora del parque publico de
vivienda, por parte de las Administraciones publicas competentes y sus entes instrumentales o dependientes, asi como su gestion
para asegurar su utilizacién efectiva en condiciones asequibles, tal y como se definen en el articulo anterior o en la normativa
autonémica correspondiente.

b) Las actividades, publicas o privadas, cuyo fin sea la construccion o rehabilitacion de viviendas sometidas a algin régimen de
proteccion puablica que fije un precio maximo de venta y alquiler, con destino a las personas u hogares que retinan los requisitos
preestablecidos en base a criterios objetivos que definan su situacién econémica y social.

¢) El desarrollo de las actuaciones necesarias por parte de las Administraciones pablicas competentes y sus entes instrumentales
o dependientes, encaminadas a promover la mejora de las condiciones de habitabilidad, de accesibilidad o de eficiencia
energética de los edificios de viviendas, de titularidad pablica y privada.

2. Los servicios de interés general indicados en el apartado anterior podran ser ejecutados de manera directa por las
Administraciones publicas o sus entes instrumentales o dependientes, o bien, podrdn realizarse a través de acuerdos con los
propietarios, con las entidades legalmente constituidas del tercer sector y de la economia social, o a través de diferentes
formulas de colaboracion pablico-privada, en cumplimiento del marco legal vigente atendiendo a la naturaleza de la
colaboracion”.

2 Banco de Espaiia. (2024). El mercado de la vivienda en Esparia: evolucion reciente, riesgos y problemas de accesibilidad.
Comparecencia de Angel Gavilan ante la Comision de Vivienda y Agenda Urbana, Congreso de los Diputados, 18 de noviembre
de 2024. Banco de Espaiia. https://www.bde.es.
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intervencion que no distingue entre las distintas realidades urbanas ni la diferente intensidad de
implantacion de las viviendas de uso turistico.

Como cuestion relevante desde la perspectiva del principio de proporcionalidad, deberia acreditarse la
realizacion de un analisis expreso de alternativas potencialmente menos gravosas para las actividades del
sector afectado, que permitan igualmente avanzar hacia los objetivos perseguidos, tales como enfoques
zonales o, formulas que faciliten el uso mixto o reversible, o procedimientos simplificados para la
recuperacion del uso residencial cuando no exista una transformacion fisica del inmueble.

A mayor abundamiento, y sin perjuicio del analisis ya realizado sobre el contenido y los efectos de los
documentos examinados, procede efectuar una breve consideracion sobre el instrumento empleado para
la introduccion de estas restricciones.

En este sentido, la entidad informante sefiala que, seg(in la doctrina jurisprudencial, la naturaleza juridica
de un instrumento administrativo no viene determinada por su denominacion formal, sino por su contenido
material y los efectos que despliega. Asi, la Sentencia del Tribunal Supremo de 18 de diciembre de 2019
(rec. 1364/2018) declaré la nulidad de una instruccion municipal que, bajo la apariencia de mera aclaracion
interpretativa, introducia modificaciones sustantivas del planeamiento urbanistico sin seguir el
procedimiento legalmente establecido??, poniendo de relieve que el contenido y los efectos reales del
instrumento prevalecen sobre su denominacion formal. En términos similares, la Sentencia del Tribunal
Superior de Justicia de Asturias de 22 de enero de 2025 (rec. 310/2024), mas reciente, subraya que el nomen
iuris del instrumento resulta irrelevante, siendo determinantes su contenido y efectos, y que cualquier
alteracion del régimen urbanistico aplicable debe articularse mediante una modificacion formal del PGOU,
con los tramites de informacion publica y aprobacion exigidos?.

2 | a Sentencia del Tribunal Supremo de 18 de diciembre de 2019 (rec. 1364/2018), en su Fundamento de Derecho QUINTO
establece:

“QUINTO.- Respecto de la nulidad de la misma, en modo alguno podrian existir dudas, a la vista de las conclusiones a las que
llega la sentencia de instancia -declarando su nulidad de pleno derecho-, con base en la auténtica naturaleza del acto y de sus
consecuencias juridicas. En sintesis, debemos ratificar:

1° Que lo aprobado en modo alguno puede ser considerado como una mera instruccion con apoyo en el articulo 6 de la Ley
40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Piblico (LSP).

2° Que, en realidad, se trata de una modificacién de las Normas Urbanisticas del Plan General de Madrid, con una finalidad de
alteracion de las mismas concreta y especifica, y que su funcionalidad no puede quedar limitada, por las razones que expresa la
sentencia de instancia, a una simple funcién interpretativa.

3°. Que tal modificaciéon normativa del PGOU, obviamente, es llevada a cabo con evidente incumplimiento del procedimiento
bifasico legalmente establecido al efecto (destacando sus tramites de aprobacion inicial y provisional municipales, asi como
definitiva, autonémica), y, todo ello, mediante la decisién de un Concejal del Ayuntamiento (si bien, por delegacién de funciones),
sustrayendo la definitiva competencia autonémica.

Si bien se observa, la supuesta instrucciéon no va dirigida a los funcionarios o técnicos municipales -finalidad, que ya de por si,
dado su contenido técnico resultaria discutible-, sino que incide en los particulares o entidades titulares de inmuebles en patio
de manzana de Madrid; por otra parte, la misma Instruccion desarrolla preceptos, mds alld de su simple aclaracién, con cardcter
vinculante y regulador. La sentencia realiza un minucioso examen del contenido de la misma destacando las alteraciones que
implica, sobrepasando el contenido de las vigentes Normas urbanisticas, afectando al Plan Especial previsto en las mismas, y,
ampliando -por esta via- las obligaciones urbanisticas. Aun tratdndose de una modificacion puntual, su debilidad
procedimental es reconocida por su autor en la intervencién realizada en la sesion de la comision Permanente Ordinaria de
Desarrollo Urbano Sostenible, que tuvo lugar en fecha de 22 de marzo de 2017, esto es, después de su aprobacién e, incluso,
después de su publicacion en el Boletin Oficial del Ayuntamiento™.

2 El fallo de la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Asturias, de 22 de enero de 2025 (rec. 310/2024), confirmé la
sentencia recurrida, que declaraba:

“[).- El nomen iuris del instrumento —instruccion, circular, criterio interpretativo, etc.— no es relevante. Lo determinante es su
contenido y efecto.

ii).- Si un instrumento establece normas materiales sobre los derechos de los administrados se convierte en una requlacién
encubierta y debe ser anulado.

iii).- Cualquier cambio en el régimen urbanistico aplicable debe realizarse mediante una modificacion formal del PGOU, con los
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En el presente caso, sin entrar a valorar la naturaleza juridica de los documentos objeto de este informe, se
ha constatado que las tres circulares examinadas figuran publicadas en la web municipal bajo la
denominacion de “circulares interpretativas” y que, en su contenido, se aprecia un enfoque mas restrictivo
del régimen de usos urbanisticos que el previsto en el PGOU de Sevilla, produciendo efectos sobre los
operadores, al condicionar el acceso y el ejercicio de la actividad de viviendas de uso turistico (VUT)
mediante un régimen de exigencias mas limitativo que el contemplado en el marco normativo sectorial de
aplicacion.

Debe sefalarse, a este respecto, que el PGOU admite con caracter general la coexistencia de usos
compatibles con el uso principal dentro de una misma zona o edificacion, en los términos establecidos en
el propio planeamiento. La introduccion, a través de circulares o instrucciones interpretativas, de criterios
que restringen el acceso y el ejercicio de la actividad sin un respaldo normativo expreso plantea, por tanto,
cuestiones relevantes desde la perspectiva de la adecuacion del instrumento utilizado, asi como del respeto
a los principios de seguridad juridica y de buena regulacion economica.

En consecuencia, las medidas introducidas a través de las mencionadas circulares requeririan una
motivacion suficiente y verificable que permita acreditar su adecuacion al principio de necesidad y
proporcionalidad exigido por los articulos 5y 17 de la LGUM, de manera que constituyan el medio menos
restrictivo y distorsionador para la consecucion de los supuestos objetivos de interés general invocados.

4. CONCLUSIONES

De acuerdo con lo anterior, este punto de contacto realiza las siguientes consideraciones:

e Toda actuacion de una Administracion publica que incida en el acceso o ejercicio de una actividad
econdmica debe ajustarse a los principios y previsiones de la LGUM, con especial referencia a los
de necesidad y proporcionalidad.

e Alavista de la documentacion analizada, las exigencias contenidas en las denominadas circulares
—en particular, la imposicion generalizada de un cambio de uso de residencial a terciario
(hospedaje) para las viviendas de uso turistico y la exigencia de ciertos requisitos técnicos propios
de otras tipologias (como la consideracion de publica concurrencia a efectos de accesibilidad y la
exigencia de ascensor) y la introduccion de limites cuantitativos (maximo de dos unidades por
titular), asi como la acumulacion de controles y tramites administrativos—, pueden constituir
restricciones relevantes al acceso y ejercicio de la actividad economica.

e Para resultar conformes con la LGUM, dichas restricciones deberian venir acompanadas de una
motivacion que permita acreditar, para cada una de las medidas concretas, su adecuacion a una
razén imperiosa de interés general, su proporcionalidad que constituyen el medio menos
restrictivo y distorsionador para la consecucion del objetivo perseguido. Asimismo, estas medidas
requieren una cobertura normativa adecuada y una publicidad suficiente, en términos compatibles
con los principios de seguridad juridica y buena regulacion econdmica.

En Sevilla, a la fecha de la firma digital )
PUNTO DE CONTACTO PARA LA UNIDAD DE MERCADO EN ANDALUCIA
AGENCIA DE LA COMPETENCIAY DE LA REGULACION ECONOMICA DE
ANDALUCIA

tramites de informacion pablica y aprobacion legalmente establecidos™.
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