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Dictamen n°: 316/13

Consulta: Consejera de Empleo, Turismo y Cultura
Asunto: Proyecto de Reglamento Ejecutivo

A probacion: 30.07.13

DICTAMEN del Pleno del Consejo Consultivo de la Comunidad de
Madrid, emitido por unanimidad, en su sesiéon de 30 de julio de 2013,
sobre la consulta formulada por la consejera de Empleo, Turismo y
Cultura, al amparo del articulo 13.1.c) de la Ley 6/2007, de 21 de
diciembre, por el que se somete a dictamen el proyecto de Decreto por el

que se regulan las Hosterias (Hostels) de la Comunidad de Madrid.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- La consejera de Empleo, Turismo y Cultura, con fecha 11
de julio de 2013, y con entrada en este Consejo el dia 17 del mismo mes y
ano, formula preceptiva consulta a este Consejo Consultivo por tramite de
urgencia. LLa ponencia correspondi6 la Seccién 11, por reparto ordinario de
asuntos, cuya presidenta, la Excma. Sra. Dna Rosario Laina Valenciano,
firmé la oportuna propuesta de dictamen, siendo deliberado y aprobado,

por unanimidad, en la reunion del Pleno de este Consejo Consultivo, en su

sesion de 30 de julio de 2013.
SEGUNDO.- Contenido del proyecto de decreto.

l.a norma reglamentaria que se somete a dictamen tiene como principal
objetivo la regulacion de las hosterias como modalidad de alojamiento

turfstico al amparo del articulo 25 e) de la Ley 1/1999, de 12 de marzo,
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de Ordenacién del Turismo de la Comunidad de Madrid (en adelante
L.OT).

Consta de una parte expositiva, en la que destaca que el mercado
turistico viene reclamando la necesidad de ordenar las hosterias (%ostels)
como una nueva demanda de alojamiento turistico caracterizada por el uso
de camas literas en habitaciones de capacidad multiple sin perjuicio de la

posibilidad de contar igualmente con habitaciones individuales y dobles.

Pone de relieve que se trata de una modalidad de alojamiento ya
reconocida en otras Comunidades Auténomas y en la mayoria de los paises
del entorno europeo y que su regulacién contribuird a la reactivacién de la

actividad econémica y en consecuencia a la creacién de empleo.

En la parte dispositiva consta de diecisiete articulos, una disposicién
transitoria referida a los establecimientos que presten servicios de
alojamiento multiple con anterioridad, una disposicién final primera
habilitando al consejero competente en materia de turismo para dictar las
disposiciones necesarias para su ejecucion y aplicaciéon y, finalmente, una
disposicion final segunda estableciendo su entrada en vigor al dia siguiente

al de su publicacién en el Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid.
TERCERO.- Contenido del expediente remitido

El expediente administrativo remitido a este Consejo consta de los

siguientes documentos.

1. Proyecto de Decreto por el que se regulan las hosterias de la
Comunidad de Madrid.

2. Memoria de anilisis del impacto normativo.

3. Informe del director general de Turismo sobre la solicitud del

dictamen del Consejo Consultivo con cardcter de urgencia.
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4. Informe de la Secretaria General Técnica de Empleo, Turismo y

Cultura.

5. Informe de la Direccién General de Calidad de los Servicios y

Atencion al Ciudadano.

6. Informe de contestacion a las observaciones de la Abogacia General
de la Comunidad de Madrid.

7. Informe de la Abogacia General de la Comunidad de Madrid.

8. Certificado del informe favorable acordado por la Comisién

Permanente del Consejo de Consumo de la Comunidad de Madrid.

9. Informe de contestacion a las observaciones de la Direccion General

de Consumo.
10. Informe de observaciones de la Direccion General de Consumo.

11. Informe de contestacion a las alegaciones presentadas en tramite de

audiencia y a las observaciones de las Secretarias Generales Técnicas.

12. Informe de observaciones de la Secretaria General Técnica de la

Consejeria de Presidencia, Justicia y Portavocia del Gobierno.

13. Informe de observaciones de la Secretaria General Técnica de la

Consejeria de Economia y Hacienda.

14. Escrito de no observaciones de la Secretaria General Técnica de la

Consejeria de Sanidad.

15. Escrito de no observaciones de la Secretaria General Técnica de la

Consejeria de Educacién, Juventud y Deporte.

16. Escrito de no observaciones de la Secretaria General Técnica de la

Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio.



‘****’
* * Kk

CONSEJO
CONSULTIVO

nnnnnnnnnnnnnnnnn

17. Escrito de no observaciones de la Secretaria General Técnica de la

Consejeria de Transportes, Infraestructuras y Vivienda.

18. Informe de observaciones de la Secretaria General Técnica de la

Consejeria de Asuntos Sociales.
19. Alegaciones de la Asociaciéon Empresarial Hotelera de Madrid.

20. Alegaciones de la Asociacion de Empresarios del Hospedaje de la
Comunidad de Madrid.

21. Alegaciones de U Hostels Albergues Juveniles, S.L.

22. Alegaciones de la Asociaciéon Empresarial Hotelera de Madrid -

Asociacién Espanola de Albergues Juveniles.

23. Alegaciones de la Confederacion Espanola de Hoteles vy

Alojamientos Turisticos.

24. Alegaciones del Comité de Entidades Representantes de Personas

con Discapacidad.

25. Alegaciones de la Asociacion Madrilena de Empresas de

Restauracion.
26. Alegaciones de la Asociacion Europea de la Juventud.
27. Remision para alegaciones a USMR-CCOO.
28. Remision para alegaciones a UGT Madrid.
29. Remision para alegaciones a la Federacion de Municipios de Madrid.
30. Remision para alegaciones a la Cdmara de Comercio de Madrid.

A la vista de tales antecedentes, formulamos las siguientes
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CONSIDERACIONES DE DERECHO

PRIMERA .- El Consejo Consultivo emite su dictamen preceptivo, de
acuerdo con el articulo 13.1.c) de su Ley Reguladora, 6/2007 de 21 de
diciembre (en adelante 1.C), que dispone: “e/ Consejo Consultivo deberd ser
consultado por la Comunidad de Madrid en los siguientes asuntos: |...] ¢)
Proyectos de reglamentos o disposiciones de cardcter general que se dicten
en ejecucion de las leyes, y sus modificaciones”, y a solicitud de la consejera
de Empleo, Turismo y Cultura, érgano legitimado para ello segun el
articulo 14.1 de la L.C.

El presente proyecto de decreto se ampara en la habilitaciéon que la LOT
efectia en su articulo 25 para que, reglamentariamente, se puedan crear
nuevas formas de alojamiento turistico por lo que procede la consulta a este

Consejo al tratarse de un reglamento dictado en desarrollo de la citada ley.

El presente dictamen ha sido evacuado dentro del plazo de urgencia
establecido en el articulo 16.2 L.C.

SEGUNDA .- Habilitacion legal y competencial.

El articulo 148. 18% de la Constitucién Espanola establece que las
Comunidades Auténomas podran asumir competencias en materia de

“Promocion y ordenacion del turismo en su dmbito territorial.”.

Al amparo de esa prevision constitucional, el articulo 26.1.21 del
Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid asumié como

competencia exclusiva la citada materia.

La competencia autonémica no excluye, no obstante, la actuacién del

Estado en la materia, conforme a titulos competenciales que inciden en el
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turismo, tales como el comercio exterior (STC 125/1984, de 20 de
diciembre) o la politica econémica general (STC 88/1987, de 2 de junio).

En cualquier caso no cabe duda de la competencia que ostenta la
Comunidad de Madrid para dictar una norma reglamentaria como la

sometida a dictamen de este Consejo.

TERCERA.- Cumplimiento de los trdmites del procedimiento de

elaboraciéon de disposiciones administrativas de cardcter general.

En el ordenamiento de la Comunidad de Madrid no se encuentra
regulado de una manera completa y cerrada el procedimiento aplicable para

la elaboracién de normas reglamentarias.

Por ello ha de acudirse al amparo del articulo 149.3 de la Constitucién y
el articulo 33 del Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid a lo
dispuesto en la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, de Organizacion,
Competencia y Funcionamiento del Gobierno, en adelante “Ley de/
Gobierno”, que contempla en su articulo 24 el procedimiento de
elaboracién de los reglamentos y al Real Decreto 1083/2009, de 3 de

julio, por el que se regula la memoria del andlisis de impacto normativo.

Segun lo previsto, en el articulo 24.1.a) de la Ley del Gobierno “/
iniciacion del procedimiento de elaboracion de un reglamento se llevard a
cabo por el centro directivo competente mediante la elaboracion del
correspondiente proyecto, al que Se acompaiiard un informe sobre la
necesidad y oportunidad de aquél, asi como una memoria economica que

contenga la estimacion del coste a que dard lugar”.

En el proyecto objeto de dictamen, la norma es propuesta por la
Consejeria de Empleo, Cultura y Turismo, que ostenta competencias en
materia de turismo, segin lo dispuesto en los Decretos 23/2012, de 27 de

septiembre, del Presidente de la Comunidad de Madrid, por el que se
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establece el nimero y denominacién de las Consejerias de la Comunidad de
Madrid y el Decreto 113/2012, de 18 de octubre, del Consejo de
Gobierno, por el que se establece la estructura orgdnica de la Consejeria de
Empleo, Turismo y Cultura. En concreto, a la Direccién General de
Turismo (articulo 10 del Decreto 113/2012) corresponden las funciones

en materia de “ordenacion del sector turistico y de su infraestructura’.

Con caracter previo al andlisis de la tramitacion de la norma debe
hacerse una especial referencia al cardcter urgente con el que se solicita el

dictamen de este 6rgano.

El articulo 50 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administraciones DPublicas y del Procedimiento
Administrativo Comun (LLRJ-PAC) recoge la tramitacién de urgencia de
los procedimientos “cuando razones de interés piiblico lo aconsejen”, norma
general que tiene su reflejo en el articulo 16.2 de la L.C. En el presente
procedimiento no se ha aplicado esa tramitaciéon de urgencia sino que
unicamente se ha aplicado esa urgencia a la solicitud del presente dictamen,
justificindose por la Direccién General de Turismo en cuanto que,
habiendo comenzado la temporada de verano y siendo previsible una mayor
afluencia de turistas, la falta de regulacién podria acarrear situaciones de

inseguridad juridica.

Este Consejo ya tuvo ocasién de indicar en su Memoria del ano 2010, a
proposito de las solicitudes de dictamen formuladas con cardcter de

urgencia que:

“El Consego ha venido respetando rigurosamente esta exigencia
legal, pero hace observar que, tanto la letra como el espiritu de la
norma, consideran la wurgencia como algo excepcional, singular,
rogado y motivado. INi cabe presumiria ni considerarla como una

meta deseable, conveniente y presunta en un momento dado o ante
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algiin asunto determinado. Algunas veces es dificil de entender que
un expediente, cuya tramitacion se ha demorado meses en sus distintas
Jases e instancias, quizds porque su complejidad asi lo requiriera,
adquiera el cardcter de urgente en el preciso momento en que
abandona la sede del organo consultante y entra en el Consejo
Consultivo que, ex novo, debe estudiarlo y dictaminarlo. En modo
alguno se trata de la generalidad de los asuntos, ni siquiera de una
mayoria significativa, pero el Consejo debe advertir acerca de la

existencia de esta prdctica y de su posible extension’.

No parece razonable solicitar a este Consejo que emita su dictamen en la
mitad del plazo legal con el endeble argumento de que el verano es la
temporada turistica mds importante, ni que la urgencia se aplique
unicamente al presente dictamen, en tanto algin érgano preinformante ha
tardado el triple del plazo legal en informar, resultando asimismo
sorprendente que, entre la solicitud de dictamen y su entrada en el registro
del Consejo, hayan transcurrido seis dias, casi la mitad del plazo del que

dispone este érgano para informar con urgencia el proyecto de decreto.

Es importante destacar que la elaboracién de normas es el procedimiento
en el que la urgencia es mas rechazable ya que se trata de decisiones que
van a perdurar en el tiempo y aplicarse a la generalidad de los ciudadanos,

de ahi que sea preferible en su tramitacién el acierto a la rapidez.

En cualquier caso este Consejo, consciente de su responsabilidad, emite

este dictamen en el plazo legal para las peticiones urgentes, 15 dias.

El expediente consta de una memoria de impacto normativo fechada el
11 de julio de 2013 debiendo destacarse las numerosas erratas de la misma,

siendo imprescindible su correccion.

En el documento se recogen los objetivos de la modificacion

reglamentaria a los efectos de acreditar su necesidad y oportunidad. Se
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hace constar a los efectos de su impacto presupuestario que la misma no
tendra efectos sobre los presupuestos generales de la Comunidad de Madrid
y a los efectos de impacto de género que se aplicara por igual a hombres y a

mujeres.

El apartado ¢) del articulo 24.1 de la Ley del Gobierno, en desarrollo del

mandato previsto en el articulo 105 a) de la Constitucién, dispone que:

“elaborado el texto de una disposicion que afecte a los derechos e
intereses legitimos de los ciudadanos, se les davd audiencia durante un
plazo razonable y no inferior a quince dias hdbiles, directamente o a
traves de las organizaciones y asociaciones reconocidas por la ley que
los agrupen o los representen y cuyos fines guarden relacion directa
con el objeto de la disposicion. La decision sobre el procedimiento
escogido para dar audiencia a los ciudadanos afectados serd
debidamente motivada en el expediente por el organo que acuerde la
apertura del trdmite de audiencia. Asimismo y cuando la naturaleza
de la disposicion lo aconseje, serd sometido a informacion piiblica

durante el plazo indicado”.

A estos efectos se ha remitido el proyecto normativo a determinadas
entidades como la Asociacién Empresarial Hotelera de Madrid, Asociacion
de Empresarios del Hospedaje de la Comunidad de Madrid, U Hostels
Albergues Juveniles, S.L.., Asociacién Empresarial Hotelera de Madrid,
Asociacién Espanola de Albergues Juveniles, Confederaciéon Espanola de
Hoteles y Alojamientos Turisticos, Comité de Entidades Representantes
de Personas con Discapacidad, Asociacion Madrilena de Empresas de
Restauraciéon, Asociaciéon Europea de la Juventud, Unién General de
Trabajadores, Comisiones Obreras, Federacion de Municipios de Madrid y

Cdamara de Comercio.
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Deben destacarse dos aspectos en este tramite con el que se trata de dar
efectividad al derecho de participacion de los interesados en el
procedimiento de elaboracion de las normas con la doble finalidad de que
puedan defender los intereses que corresponda y facilitar el acierto en la

elaboracién de la disposicion.

El primer aspecto se refiere a que la concesion del trdmite para formular
alegaciones se realizé6 mediante correos electrénicos, cauce que ha de reunir
las garantias exigidas en la normativa sobre Administracion electrénica. En
concreto, el articulo 27.2 de la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso
electrénico de los ciudadanos a los servicios publicos, establece que la
utilizacién de medios electréonicos en las comunicaciones con los
ciudadanos requerird que asi lo hayan solicitado o lo consientan
expresamente, circunstancias que no estan acreditadas en el presente
procedimiento, siendo ademds un nimero reducido de comunicaciones que
no exigia necesariamente la utilizacién de este tipo de notificaciones. De
otro lado, el articulo 39 del Real Decreto 1671/2009, de 6 de noviembre,
de desarrollo parcial de la Ley 11/2007, exige que las notificaciones por
correo electrénico se realicen en la direccién que los ciudadanos elijan
“(..) siempre que Se genere automdticamente y con independencia de la
voluntad del destinatario un acuse de recibo que deje constancia de su
recepcion y que Se origine en el momento del acceso al contenido de la
notificacion”, aspectos que no estdn plenamente acreditados en el

expediente remitido.

El segundo, es que resulta sorprendente que se haya concedido trdmite
de audiencia a una pluralidad de asociaciones representativas de los
intereses afectados y a una tnica sociedad mercantil. Es decir, parece que
dicho trdmite se ha cumplimentado mediante la audiencia directa e
indirecta aludidas en la Ley, opcién que, aun cuando pueda parecer mds

garantista, plantea el problema de que pueda ocasionar una discriminacién

10
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al haber mds sociedades mercantiles con el mismo objeto social que la
sociedad a la que se le ha dado audiencia y que no han tenido conocimiento
del proyecto normativo en elaboracién sin poder expresar su parecer. La
memoria de impacto carece de pronunciamiento alguno sobre el porqué de

este doble sistema de audiencia.

En aplicacion del articulo 24.2 de la Ley del Gobierno, conforme al cual
“en todo caso, los proyectos de reglamentos habrdan de ser informados por
la Secretaria General Técnica”, se ha unido al expediente el preceptivo
informe de la Secretaria General Técnica de la Consejeria que promueve la

aprobacién de la norma.

Asimismo, se ha sometido a informe de las Secretarias Generales
Técnicas de todas las Consejerias, conforme a lo dispuesto en el articulo
35.1 del Decreto 210/2003, de 16 de octubre, por el que se aprueba el
Reglamento de funcionamiento interno del Consejo de Gobierno y de sus
Comisiones, formuldndose diversas observaciones que han sido contestadas

por la Direccién General de Turismo.

Se ha cumplido el tramite previsto en el articulo 4.1 a) de la Ley
3/1999, de 30 marzo, de Ordenacién de los Servicios Juridicos de la
Comunidad de Madrid al incorporarse al expediente un informe de la
Abogacia General de la Comunidad de Madrid.

Se ha recabado el informe de la Direccion General de Calidad de los
Servicios y Atencién al Ciudadano conforme exige el articulo 4.g) y
criterio 12 del Decreto 85/2002, de 23 de mayo, por el que se regulan los
Sistemas de Evaluacién de la Calidad de los Servicios Publicos y se
aprueban los Criterios de Calidad de la Actuacién Administrativa en la
Comunidad de Madrid.

Igualmente se ha sometido el proyecto a dictamen del Consejo de

Consumo conforme lo dispuesto en la Ley 11/1998, de 9 de julio, de

11
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Proteccién de los Consumidores de la Comunidad de Madrid, tramite
preceptivo como ya recordé este Consejo en nuestros dictdmenes 396/09,
de 8 de julio y 500/09, de 4 de noviembre, a la luz de la sentencia del
Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 30 de diciembre de 2008
(recurso 679/2006) confirmada en casacién por la del Tribunal Supremo

de 6 de abril de 2011 (recurso 1170/2009).

No obstante lo anterior, el proyecto de decreto sometido a dictamen
adolece de ciertos defectos de indole procedimental en lo referido al

contenido de la memoria del andlisis de impacto normativo tal y como
aparece regulada en el Real Decreto 1083/2009.

En primer lugar, ha de indicarse que la memoria del andlisis de impacto
normativo se limita a senalar que las alegaciones en el tramite de audiencia
fueron estudiadas dando lugar a modificaciones en el proyecto de decreto
pero esta escueta referencia no permite tener por cumplido lo dispuesto en
el articulo 2.3 del Real Decreto 1083/2009 cuando dispone que:

“(...) la version definitiva de la Memoria incluird la referencia a
las consultas realizadas en el tramite de audiencia, en particular a las
comunidades autonomas, y otros informes o dictdmenes exvigidos por
el ordenamiento juridico evacuados durante la tramitacion, con objeto
de que quede reflejado el modo en que las observaciones contenidas en
estos, asi como el resultado del trdmite de audiencia, hayan sido

tenidas en consideracion por el organo proponente de la norma.”

La memoria del analisis de impacto normativo refunde en su seno las

tradicionales memorias econémica y de impacto de género.

Por lo que respecta a la memoria econémica, su importancia ha sido
puesta de manifiesto por la jurisprudencia del Tribunal Supremo que no ha
dudado en declarar nulos de pleno derecho los reglamentos aprobados sin

dicha memoria o con una memoria inadecuada, asi las sentencias de 25 de

12



‘****’
* * Kk

CONSEJO
CONSULTIVO

COMUNIDAD DE MADRID

octubre de 2000 (recurso 1558/1995), 27 de noviembre de 2006 (recurso
53/2005) y 27 de mayo de 2008 (recurso 2686/2004).

En el apartado de la memoria del andlisis de impacto normativo relativo
al impacto econémico y presupuestario se recoge que la aprobacién de la
norma no tiene efectos directos en los presupuestos generales de la
Comunidad de Madrid y que, como efectos econémicos generales, la norma
conllevard importantes y beneficiosos efectos en el sector turistico, ya que
atraera mayores inversiones con la creacion de hosterias y los consecuentes

efectos positivos sobre el empleo y los ingresos tributarios.

LLa memoria reconoce que se carece de “datos econdmicos elaborados por
la propia Direccion General de Turismo” y se remite al informe elaborado
por una escuela de negocios en el ano 2010 “E/ movimiento alberguista: el
placer de compartir. Estudio comparado de la legislacion vigente en
materia de albergues y recomendaciones para la Comunidad de Madrid”,
estudio que no obra en el expediente si bien se puede localizar facilmente

en Internet.

No resulta lo mds adecuado limitar el andlisis del impacto econémico a
unas referencias extraidas de un estudio realizado con datos anteriores, al
menos, en tres/cuatro anos al proyecto de decreto y tampoco que la
memoria no realice ninguna apreciaciéon sobre el impacto que la norma
puede generar en la competencia. A este respecto ha de destacarse que la
creacion de una nueva figura de alojamiento turistico entra forzosamente
en competencia con otras figuras tradicionales, aspecto sobre el cual la
memoria carece de pronunciamiento alguno en contra de lo dispuesto en el
articulo 2.1 d) del Real Decreto 1083/2009.

En segundo lugar, ha de comprobarse si la memoria recoge el impacto
por razoén de género —articulo 2.1 e) del Real Decreto 1083/2009-.

13
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Tal y como acabamos de exponer en nuestro reciente Dictamen
256/2013, de 26 de junio, a la hora de determinar el 6rgano competente
para la redaccién de la memoria de impacto por razén de género, este
Consejo viene recogiendo que la competencia para su elaboracién
corresponde a la Direccién General de la Mujer (dictdmenes 3/11, de 19
de enero 0 125/11, de 6 de abril, entre otros) integrada en la Consejeria de
Asuntos Sociales, tal y como se deriva de la normativa autonémica frente a
lo que pueda recoger la estatal. No obstante y puesto que ha emitido
informe la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Asuntos
Sociales, consejeria en la que se integra la Direccién General de la Mujer,
puede considerarse cumplido el trdmite de informe. Con respecto al
contenido, la memoria es extraordinariamente parca y se limita a indicar
que la LOT recoge como infraccion la realizacion de actos discriminatorios
por razon de sexo, cuando el impacto por razén de género que se trata de

analizar es el del proyecto de decreto, no el de la LOT.

En resumen, ha de concluirse que la memoria de impacto normativo
adolece de defectos en su elaboracién en cuanto no permite seguir el
procedimiento de elaboracién de la norma, sin recoger los resultados de los
distintos tramites (audiencia entidades, alegaciones de Consejerias, informe
de la Abogacia General, etc.) en contra de lo dispuesto en el articulo 2.3
del Real Decreto 1083/2009 y su contenido es insuficiente tanto en
cuanto a los impactos econémico y presupuestario como al impacto por

razén de género.
CUARTA .- Cuestiones materiales. Analisis del articulado.

Es necesaria una reflexion sobre la denominaciéon dada a la nueva
modalidad de alojamiento turistico que el proyecto de decreto pretende

regular (articulo 1).

14
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El proyecto de decreto ha optado por denominar a esta nueva
modalidad, caracterizada por la posibilidad de ofrecer alojamiento en
habitaciones multiples, como “Aosterias (hostels) . Debe destacarse que la
totalidad de las entidades a las que se ha dado audiencia se han opuesto a
esa denominaciéon por considerar que la misma no refleja claramente la
modalidad de alojamiento turistico que se pretende regular y generaria
confusion en los destinatarios, toda vez que la definicién de hosteria que
ofrece el diccionario de la Real Academia Espanola es: “Casa donde se da
comida y alojamiento mediante pago”, cuando precisamente una
caracteristica de esta modalidad de alojamiento es que no se ofrece
restauracion, siendo el servicio de desayuno regulado en el articulo 13,
inherente al alojamiento. La discrecionalidad de la Administracién al
utilizar denominaciones no alcanza, a juicio de este Consejo, al extremo de

establecer las que no se correspondan con la lengua oficial.

A ello se suma el que las normas de otras Comunidades Auténomas
tampoco utilizan esa denominacién. A titulo de ejemplo baste citar el
Decreto 14/2011, de 4 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de
desarrollo de la Ley 2/2001, de 31 de mayo, de Turismo de La Rioja, en
el que se denominan “albergues turisticos” los establecimientos (articulo
131) «“..) que faciliten el servicio de alojamiento en habitaciones de
capacidad miiltiple, con o sin servicios complementarios, con la posibilidad
de practicar actividades deportivas o de naturaleza” o el Decreto 52/2008,
de 10 de julio, por el que se regula la ordenacién de los albergues de la
Comunidad de Castilla y Leon.

A la undnime oposicién del sector turistico, debemos anadir que en la
elaboracién de las normas se han de utilizar las “palabras justas”™ que
definan la realidad a normar, como recogia el Consejo de Estado en su
Memoria de 1993.
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La razén que aduce la Direccion General de Turismo (evitar la confusién
con los albergues juveniles) parece insuficiente frente a los inconvenientes
apuntados de la falta de adecuacién del término al servicio objeto de
regulacion y de la confusion que puede producir la existencia de una
denominacién en el territorio de la Comunidad de Madrid que no se utiliza
en el resto del territorio espanol. Mds aun, si como en definitiva se
reconoce por el propio centro directivo promotor de la iniciativa, es
necesario recurrir a un extranjerismo para poder determinar el sentido del
concepto. Por ello, se recomienda la sustitucion de la denominacién /osteria
por la de albergue turistico. El inconveniente apuntado por el dérgano
consultante, relativo a la posible confusiéon con los albergues juveniles
puede resolverse, acogiendo las observaciones que se realizan seguidamente

en el analisis del articulo 1.
Esta consideracion tiene cardcter esencial.

En lo que se refiere al uso del citado extranjerismo, /4ostels, se ha de
indicar que contraria la directriz 101 de las Directrices de técnica
normativa aprobadas mediante Acuerdo del Consejo de Ministros, de 22 de
julio de 2005, que al efecto dispone: “Se evitard el uso de extranjerismos
cuando se disponga de un equivalente en castellano ...”. Por ello, este
Consejo estima inadecuado el uso de dicho extranjerismo en la medida que
incide en la calidad lingiiistica de la norma y no se ajusta a los conceptos
clasicos acunados a lo largo de nuestra historia, como recordaba el Consejo
de Estado en su Memoria del ano 1993. No puede desconocerse el hecho
de que la palabra /ostels se encuentra mundialmente asociada al servicio
objeto de regulacion, y que las normas no estdn exclusivamente destinadas
a los especialistas, sino también a la ciudadania en general, en este caso, en
un alto porcentaje, extranjeros, mas familiarizados con el referido término.
No obstante ello, la calidad lingtiistica del decreto y el entendimiento por

parte de sus destinatarios se puede conciliar en la medida en que no se haga
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uso del citado extranjerismo en el texto de la norma, lo cual no estd renido
con la posibilidad de realizarlo en publicidad, mds préxima a los usuarios, y
en la placa identificativa recogida en el Anexo I (con las observaciones que
se recogen més adelante al analizarlo), evitando de este modo, posibles

confusiones en los destinatarios.

En atencién a ello, se propone anadir un pdrrafo al articulo 2, del
siguiente tenor: “A efectos de_facilitar la difusion internacional de este tipo
de establecimientos, la comercializacion de sus servicios y, en general, el
mejor acceso a sus potenciales clientes se podrd utilizar en todos los
elementos identificativos del mismo, acompaiiando siempre al termino de

albergues turisticos la denominacion inglesa hostels”

En cuanto al articulado del proyecto, procede hacer las siguientes

consideraciones.
-Articulo 1

La Consejeria de Presidencia, Justicia y Portavocia del Gobierno
considera que deberia evitarse la expresion “hosterias de la Comunidad de
Madrid” tanto en el titulo del decreto como en el articulado, alegacién que
no es aceptada por la Direccién General de Turismo al considerar que esa

formula es utilizada en otros decretos.

Ello no es del todo cierto puesto que coexisten normas como el Decreto
159/2003, de 10 de julio, de Ordenacién de Establecimientos Hoteleros
de la Comunidad de Madrid con otras, como el Decreto 3/1993, de 28 de
enero, sobre campamentos de turismo en la Comunidad de Madrid. En
cualquier caso, lo que podria admitirse en el titulo no parece adecuado
repetirlo en el articulo 1 que perfectamente podria refundirse con el
articulo 3 de tal forma que quedaria redactado de la siguiente forma “Eisze

decreto tiene por objeto regular el régimen juridico y los requisitos
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minimos que deben cumplir los albergues turisticos en el dmbito territorial

de la Comunidad de Madrid”.

En este sentido se considera que seria necesario determinar con claridad
que los albergues juveniles quedan fuera del campo de aplicacién del
decreto. En otras normativas como el citado articulo 132 del Decreto de
La Rioja se excluye expresamente a los “Los albergues juveniles que estén
sujetos a la Red de Albergues Juveniles y cualguier otro establecimiento
similar en el que la prestacion del servicio de alojamiento se realice de
manera ocasional y sin dnimo de lucro. Se presumird habitualidad cuando
se realice publicidad del establecimiento por cualguier tipo de soporte o
medio”. De igual forma el articulo 2.2 del Decreto 52/2008 de la

Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn.

Ha de recordarse que la Comunidad de Madrid cuenta con una red de
albergues contemplados en el articulo 21 de la Ley 8/2002, de 27 de
noviembre, de Juventud de la Comunidad de Madrid que prevé un
desarrollo reglamentario que hasta la fecha no existe y en los cuales se exige
un precio publico (Acuerdo de 12 de julio de 2012, del Consejo de
Gobierno, por el que se actualiza el catdlogo de servicios y actividades
susceptibles de ser retribuidos mediante precios puiblicos en el dmbito de la
Comunidad de Madrid y se fija la cuantia de los mismos en los albergues

9 refugios juveniles de la Vicepresidencia, Consegjeria de Cultura Yy
Deporte y Portavocia del Gobierno (BOCM 30 de julio de 2012)).

Seria por ello recomendable separar claramente estas dos figuras por mas
que las denominadas /osterias estén abiertas no solo a jovenes sino “a/
pitblico en general”, maxime cuando los citados albergues juveniles carecen
de la regulacion reglamentaria a la que hace referencia la Ley 8/2002 y el

articulo 24.2 de la LOT los excluye de su dmbito de aplicacion.
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-Articulo 2

En este precepto la expresion “a/ piiblico en general” parece referirse a
que no se limita a los jéovenes como es el caso de los albergues juveniles
existentes pero, como se ha indicado, deberia quedar mds claro en la

redaccion definitiva.

En segundo lugar, el precepto recoge la nota distintiva de estos
establecimientos como es el contar con habitaciones multiples. La
Consejeria de Economia y Hacienda efectia como observacién el que
deberia distinguirse con claridad de otras modalidades. A estos efectos la
Direccién General de Turismo introduce en la parte expositiva un pérrafo
para aclarar que la nueva modalidad consiste en el uso de camas literas en
habitaciones multiples y en la posibilidad de ofertar habitaciones

individuales y dobles si ello supone un valor anadido al establecimiento.

No obstante, ello no diluye la duda planteada por la Consejeria de
Economia y Hacienda. Si la nota caracteristica de estos establecimientos es
el uso de camas literas, éste deberia mencionarse en el articulado de la
norma y no solo en su parte expositiva. En el mismo sentido, siendo
determinante del servicio prestado el cardcter multiple de las habitaciones,
pareceria légico imponer unos limites a la posibilidad de ofrecer
habitaciones individuales y dobles para asi diferenciar claramente esta
modalidad. A titulo de ejemplo, no pareceria conforme al espiritu de la
norma que se pretende aprobar, el establecimiento que dispusiese de una
unica habitacién multiple y el resto individuales y dobles que, no obstante,

se adecuaria al texto del proyecto de decreto propuesto.
-Articulo 3

Aun cuando este precepto seria innecesario en virtud de lo dispuesto en
el articulo 34. 1 del Estatuto de Autonomia (STC 195/2001, de 4 de

octubre) lo cierto es que se suele recoger en otras normas turisticas
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autondmicas, por lo que se propone su refundicién con el articulo 1 tal y

como se ha expuesto.
-Articulo 4

La exigencia del principio de unidad de explotacion es conforme a lo
dispuesto en el articulo 30 de la LOT. Seria recomendable que el precepto
en vez de recoger una definicién parcial de ese principio se remitiese al

citado articulo.

Se recomienda unir las expresiones de profesionalidad y habitualidad,
caracteristicas del concepto de comerciante en los mismos términos del
articulo 24 de la LLOT.

-Articulo 5

Se recomienda refundir ese articulo con tan escaso contenido con el
articulo 2. Parece razonable que si no hay categorias de hosterias ello se
indique junto a la definicién de las mismas tal y como hace, por ejemplo, el
articulo 131 de la normativa riojana que también recoge una unica

categoria a diferencia de otras regulaciones como la castellano-leonesa.
- Articulo 6

El precepto recoge la expresion “edificio integral” que resulta un tanto
confusa. Si se quiere aludir a la totalidad de un edificio seria mds adecuado
recoger una redaccién similar a la del articulo 26 de la LOT para los

establecimientos hoteleros: “/a rotalidad de un edificio™.
-Articulo 7

Al recoger dicho precepto la obligacién de utilizar la palabra /osteria,
nos remitimos a lo precisado respecto al uso de dicha denominacién, que

deberia ser sustituida por el término albergue turistico.

20



‘****’
* * Kk

CONSEJO
CONSULTIVO

COMUNIDAD DE MADRID

- Articulo 9

El precepto se limita a establecer de forma escueta que las estancias se
computardn por dias o jornadas a efectos de precios. En la tramitacién del
proyecto se sugirié que podria anadirse que las jornadas finalizaran a las 12
del mediodia, tal y como recoge el Decreto 159/2003, de 1 de julio, de
ordenacién de Establecimientos Hoteleros de la Comunidad de Madrid,
sugerencia que fue rechazada por la Direccion General de Turismo
alegando que ello impediria el alojamiento de ciertos colectivos como
viajeros en escala a los que esa regulacién supondria la necesidad de
contratar dos dias, anadiendo que el “e/ hecho expuesto ha sido muy
demandado principalmente por las empresas hoteleras y del alojamiento en
general, que en anteriores proyectos de modificacion del decreto de hoteles

demandaron la supresion del inciso citado”.

Resulta un tanto sorprendente esa explicacién cuando se trata de regular
una modalidad de alojamiento con unas caracteristicas que no encajan con
los ejemplos que invocan (Viajeros en transito, tripulaciones aéreas) e
igualmente que se aluda a las alegaciones de empresas hoteleras que
reclaman la modificacion del Decreto 159/2003.

De seguir el criterio de la Direccién General, habria de preguntarse

cuando acaban las jornadas y si puede concertarse una estancia por horas.

En todo caso, debe recordarse que el consumidor tiene derecho a
conocer el precio del servicio en los términos del articulo 20 del texto
refundido de la Ley General para la Defensa de los Consumidores y
Usuarios y otras leyes complementarias aprobado por Real Decreto
Legislativo 1/2007, de 16 de noviembre y el articulo 8 de la LOT
establece que los usuarios turisticos tienen derecho a “recibir informacion
uril, precisa y veraz, com cardcter previo, sobre todas y cada una de las

condiciones de prestacion de los servicios’, debiendo la Administracién
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“proteger los derechos y legitimos intereses de los usuarios de servicios

uristicos’.

La Administracioén a través de su potestad reglamentaria puede regular
el computo de las estancias como tenga por conveniente, toda vez que la
LOT nada fija al respecto, pero no puede establecer regulaciones que
conduzcan a confusién en cuanto a la duracion de las estancias y no debe
utilizar el término “Jornada™ que en la normativa turistica supone una
duracién hasta las 12 del dia siguiente y, por el contrario, remitir a la

voluntad de las partes la determinacién de esa duracion.
-Articulo 13

En la regulacién de los requisitos minimos, habida cuenta de la ausencia
de pardmetros legales, el dambito de posibilidades del legislador
reglamentario es muy amplio. No obstante se recomienda anadir como
servicio general la limpieza de las zonas comunes en adicién a la limpieza
de habitaciones prevista en el articulo 10 y regular con mas precision el
indefinido concepto “acceso a medios telemdticos”, en concreto mencionar el
acceso a Internet y su modalidad, por ejemplo, si se exige la existencia de

acceso inalambrico (wg/‘z) en las zonas comunes.
- Articulo 14

El precepto recoge la declaracién responsable como modalidad de
comunicacion a la Administracion turistica del inicio de la actividad de
hosteria conforme el articulo 71 bis de la LRJ-PAC y el articulo 21 de la
LOT redactado conforme la Ley 8/2009, de 21 de diciembre, de Medidas

Liberalizadoras y de Apoyo a la Empresa Madrilena.
-Articulo 16

El precepto establece que las hosterias deberan contar con un

reglamento de régimen interior que, obviamente, deberd respetar no solo el
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decreto como afirma el precepto sino la totalidad del ordenamiento juridico

de acuerdo con el articulo 9 de la Constitucién Espanola.

Sin perjuicio de que no se atribuye ningun contenido o finalidad
especificos al citado reglamento en el proyecto de decreto, convendria
anadir que dicho documento debera estar a disposicion de los usuarios por

imperativo legal de los articulos 8 a) y 12 b)de la LOT.
-Articulo 17

El precepto se remite a la LOT en tanto es la norma habilitada para
regular el régimen de infracciones y sanciones dada la reserva legal que
establece el articulo 25 de la Constitucién (STC 16/2004, de 23 de

febrero).
—Disposicién transitoria

No se acierta a entender la finalidad de esta disposicién transitoria. El
derecho transitorio busca que los destinatarios de las normas puedan

adaptarse a una nueva regulacién que altera la anterior.

Sin embargo, en la actualidad no existe ninguna regulacién de las
hosterias, de tal forma que los establecimientos que quieran acogerse a esta
modalidad o son de nueva planta, o estaban clasificados como otra

modalidad de alojamiento turistico o eran, cuando menos, “alegales”.

Por ello, no parece adecuado dar ese periodo transitorio ya que los
establecimientos que operasen con anterioridad pueden seguir operando de
la misma forma (si estdn debidamente autorizados) y cuando rednan los

requisitos presentar la correspondiente declaracion responsable.

Es decir, no hay “%osterias” que en virtud de la nueva norma necesiten
un plazo de adaptacién a la nueva normativa para poder seguir

funcionando.
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- Anexo |

Convendria determinar la dimensién y caracteristicas de la placa
identificativa tal y como hace, por ejemplo el Decreto 159/2003, de 10 de
julio, de Ordenacién de Establecimientos Hoteleros de la Comunidad de

Madrid, en sus anexos.

Igualmente se sugiere que se recoja junto al extranjerismo /oste/ (por las
razones apuntadas anteriormente), el término en castellano, albergue

turistico, que se adapta perfectamente al servicio que se ofrece.
QUINTA .- Cuestiones formales y de técnica normativa.

En términos generales, el proyecto de decreto se ajusta a las Directrices
de técnica normativa aprobadas por el ya citado Acuerdo del Consejo de
Ministros de 22 de julio de 2005, que resultan de aplicacion ante la
ausencia de toda norma autonomica en la materia. No obstante, cabe
efectuar algunas observaciones en este dmbito, ademds de la ya indicada

sobre el uso de extranjerismos.

Conforme la directriz 18, el articulo 14, en cuanto norma
procedimental, deberia figurar en ultimo lugar tras la parte sustantiva

(normas sustantivas y organizativas e infracciones y sanciones).

La composicién de los articulos deberd respetar la directriz 29 en cuanto

al sangrado del texto del articulo respecto de su numeracion.

De acuerdo con la directriz 43, se recomienda sustituir en la disposicién
final primera la expresion “zitular de la Consejeria competente” por

“Consejero competente”.

En mérito a cuanto antecede, el Consejo Consultivo de la Comunidad de

Madrid formula la siguiente
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CONCLUSION

Que una vez observadas las consideraciones efectuadas en el cuerpo del
presente dictamen, en especial la referida a la denominaciéon de esta
modalidad de alojamiento turistico como “/osterias”, que tiene cardcter
esencial a los efectos de utilizacién de la formula “de acuerdo con el
Consejo Consultivo”, puede someterse al Consejo de Gobierno el presente

proyecto de decreto.

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

Madrid, 30 de julio de 2013
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