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Resumen

El alquiler vacacional de los establecimientos extrahoteleros se esta consolidando como una mo-
dalidad de alojamiento turistico en las areas de litoral de las Islas Canarias (Espafa). Sin embar-
go, la normativa canaria prohibe expresamente que este tipo de arrendamiento vacacional de
temporada se desarrolle en suelos calificados con uso turistico. De esta manera, esta prohibicion
utiliza el instrumento urbanistico de la clasificacién o zonificacion de usos y actividades como
barrera para la implantacion de este tipo de actividad turistica especifica en areas turisticas. En
consecuencia, se limita en unas areas concretas del territorio canario una tipologia reconocida de
modalidad extrahotelera, presumiendo conflictos entre los actores implicados e incompatibilida-
des de compleja justificacion. El principal objetivo de este trabajo es analizar las causas y efectos
de esta limitacion territorial. Para ello se ha optado por el enfoque de analisis de contenido o de
correlato, de modo que el sujeto de observacion de la investigacion ha sido el proceso mismo y
sus diversos momentos temporales, profundizando en el conjunto de elementos estructurales que
han conformado al conflicto (causas, componentes, objetivos y acciones).

Palabras clave: Alquiler vacacional; drea turistica de litoral; conflicto; clasificacion del suelo turis-
tico; planeamiento urbanistico.

Abstract

The land classification: a key issue in the prohibition of holiday rental in the coastal
tourist areas of the Canary Islands

Holiday rentals of apartments is being consolidated as a form of tourist accommodation in the
coastal areas of the Canary Islands (Spain). However, the canarian legislation expressly prohibits
this type of holiday lease from developing in such tourist areas, by excluding it from the tourist
land use. In this way, this prohibition uses the urbanistic instrument of the classification or zon-
ing of uses and activities as a barrier to the implementation of this type of specific tourist activ-
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ity in tourist areas. Thus, this typology of tourist accommodation is limited in specific areas of
the canarian territory, presuming conflicts between the actors involved and incompatibilities of
complex justification. The main objective of this paper is to analyze the causes and effects of this
territorial limitation. For this, the content analysis approach has been chosen. So that the subject
of research observation has been the process itself and its various temporal moments, deepen-
ing the set of structural elements that have shaped the conflict, identifying causes, components,
objectives and actions.

Keywords: Holiday letting; coastal tourist area; conflicto; land classification; urban planning

Résumé

La classification des terrains urbains: question clé dans l'interdiction de logements
locatifs dans les zones touristiques de la cote des iles Canaries

Les locations de vacances non-établissements hoteliers se positionne comme une forme d’héber-
gement touristique dans les zones cotieres des iles Canaries (Espagne). Toutefois, la 1égislation
Canary interdit expressément ce type de vacances location saisonniere se développe dans les sols
usage touristique qualifié. Ainsi, cet instrument d’interdiction utilise la classification urbaine ou
le zonage des usages et des activités comme un obstacle a la mise en ceuvre de ce type de tou-
risme dans les zones touristiques. Par conséquent, il a limité dans certaines zones spécifiques du
territoire des Canaries un type reconnu de mode extrahotel, en supposant que les conflits entre
les parties prenantes et les incompatibilités de justification complexe. Lobjectif principal de cet
article est d’analyser les causes et les effets de cette limitation territoriale. Pour ce faire, il a choisi
lapproche de I'analyse de contenu ou de corrélation, de sorte que lobjet de recherches dobserva-
tion a été le processus lui-méme et de ses différents moments dans le temps, l'approfondissement
de lensemble des éléments structurels qui ont faconné le conflit (causes, les composants, les ob-
jectifs et actions).

Mots-Clés: Maisons de vacances; région cdtiére touristique; conflits; classification des sols du
tourisme; planification urbaine.

1. Introduccion

La férmula de alquiler vacacional se estd consolidando en las areas turisticas de litoral de Espa-
fa. Segun Exceltur (2015), las viviendas de uso turistico ascendian a 2.725.134 plazas en 2014,
cifra nada desdefable si la comparamos con las plazas hoteleras (1.433.262) o las que ofrecen los
apartamentos turisticos reglados (450.432). Esta situacion también esta ocurriendo en el destino
turistico Islas Canarias (Espafia). Prueba de ello es que el informe de la Consejeria de Turismo,
Cultura y Deportes del Gobierno de Canarias (2015) estima que 58.645 plazas de viviendas va-
cacionales se localizan en las mismas (imagen 1), y, por ende, en el 1,76% de la extensién total
regional; ello supone el 48,13% y 13,01% de la oferta de viviendas vacacionales y de la total de
alojamiento a escala regional, respectivamente. A riesgo de ser excesivamente simplistas, esta
formula se estd dando en dos tipos de situaciones (Simancas, 2016a): por una parte, en las urba-
nizaciones de uso residencial ubicadas en los nuevos suelos turisticos consolidados; y por otro,
en las unidades alojativas de los establecimientos extrahoteleros (apartamentos, bungalows y vi-
llas) fuera de la denominada «unidad de explotacién» definida por la Ley 7/1995, de 6 de abril,
de Ordenacion del Turismo de Canarias —y, por tanto, de la obligacion de que la actividad de
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explotacion, gestion y administracién mercantil y turistica de la mitad mds una de las unidades
alojativas de un mismo establecimiento alojativo extrahotelero se haga de manera coordinada
y concentrada en dicha tnica titularidad empresarial—, con la consiguiente salida del mercado
de la oferta alojativa reglada. Sus potencialidades y debilidades han sido analizadas, entre otros,
por Sanchez (2008), Verdera (2009), Mallén (2010), Franch (2013), Garcia (2013), Cuscé y Font
(2015), Gonzalez (2015), Guillén (2015), Gutiérrez, Diaz y Garcia (2016), Sdnchez Jordan (2016),
Simancas (2016b) y Simancas, Temes y Pefarrubia (2016).

Imagen 1. Distribucion territorial de las areas turisticas de las islas consolidadas turisticamente de
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A pesar de la importante magnitud que representa el alquiler vacacional en estas dreas turisticas,
el Gobierno de Canarias ha prohibido la explotacion reglada del alquiler vacacional en las urbani-
zaciones turisticas o de uso mixto en las areas turisticas del litoral, al excluirlo de los suelos de uso
turistico. Desde la consideracion de que los efectos de esta prohibicién ya han sido analizados,
entre otros, por Gonzalez Cabrera (2015), Borrego (2016), Sanchez (2016), Simancas (2016b) y
Simancas, Temes y Pefiarrubia (2016), el principal objetivo de este trabajo es analizar las implica-
ciones del uso de la calificacion urbanistica como elemento de regulacién de una actividad eco-
ndémica, el alquiler vacacional en las unidades alojativas disidentes de la unidad de explotacidn.
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2. Metodologia

El marco tedrico de cualquier politica publica estd conformado por dos tipos de concepciones.
Por una parte, la que considera como el resultado de un proceso politico que reclama el interés
principal, de modo que se centran en su estudio como indicadores del sistema politico. Por otra,
la que la concibe como procesos sustantivos que merecen andlisis especificos, facilitando la con-
textualizacion de su elaboracion y aplicacion, asi como la evaluacion de sus efectos. Este trabajo
se aproxima a este ultimo enfoque, por lo que se inserta en los estudios que, con una importancia
creciente, se vinculan con la evaluacion de las politicas publicas. Su relevancia radica en que las
repercusiones de dicha decision de prohibir el alquiler vacacional en las dreas turisticas no han
sido evaluadas como proceso, debido, entre otras cuestiones, a la escasa predisposicion de la
cultura administrativa hacia este tipo de acciones, pues las distintas Administraciones estan mas
centradas en cumplir con la legalidad formal que en medir el grado de éxito de sus decisiones.
Por esta razdn, fuera de las respuestas puramente lineales, en la actualidad, no se dispone —o, al
menos, no han trascendido— de estudios especificos o informes técnicos sobre sus efectos, posi-
tivos y negativos, especialmente en relacion con aquellos aspectos que han generado una mayor
controversia. De esta manera, inicamente se han estimado los efectos en los términos mas opor-
tunos en cada caso, lo cual implica la exclusion de los no pretendidos, indirectos o inducidos.
Asimismo, ésta se ha caracterizado por valoraciones apasionadas a través de una construccion
social, en la que las percepciones de los evaluadores cuentan tanto o mas que la propia realidad
definida por datos objetivos. Sin embargo, el conocimiento de los motivos que originan los con-
flictos y, en concreto, los intereses divergentes de los actores que los protagonizan, resultan una
tarea imprescindible para entenderlos y, por ende, gestionarlos.

Por todo lo anterior, en la medida en que los procesos cumplen con el principio de accién y re-
accidn, procedemos a la identificacion del origen del conflicto derivado de dicha prohibicion,
para, con posterioridad, proceder a identificar algunos de sus efectos. Para ello se ha optado por
el enfoque de analisis de contenido o de correlato, de modo que el sujeto de observacién de la
investigacion ha sido el proceso mismo y sus diversos momentos temporales, profundizando en
el conjunto de elementos estructurales que han conformado al conflicto (causas, componentes,
objetivos y acciones o efectos).

Las normas y los actos juridicos constituyen el marco general que han definido y establecido los
principios de actuacion de los poderes publicos, las determinaciones, las técnicas y, en definitiva,
las reglas minimas y necesarias para el desarrollo del alquiler vacacional en Canarias. Por ello, la
informacioén juridica legislativa ha resultado imprescindible, debido a su capacidad para estable-
cer pautas de comportamiento vinculantes y de obligado cumplimiento para los agentes, ptblicos
y privados, en forma de derechos y obligaciones. La lectura de sus preambulos y exposiciones
de motivos ha arrojado numerosas e interesantes ideas y reflexiones acerca de las pretensiones y
objetivos del legislador y, por ende, del Ejecutivo. También se ha realizado un analisis pormeno-
rizado de su contenido técnico (elementos, caracteristicas, determinaciones y obligaciones), a la
vez que contienen los objetivos, mecanismos e instrumentos para su adecuado desarrollo. Asi, se
ha realizado una busqueda y recopilacion de un amplio paquete normativo no sélo en el Boletin
Oficial de Canarias, sino también en el Boletin Oficial del Parlamento de Canarias y su Diario de
Sesiones: mientras que el primero nos ha aportado la informacién de aplicacion real y vinculante,
las fuentes parlamentarias nos han aproximado a las «pistas», las posturas y los discursos relacio-
nados con las circunstancias coyunturales, motivaciones y voluntades politicas, juridicas, e in-
cluso, econdémicas-territoriales, que determinaron la emergencia de las iniciativas legislativas, asi
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como las diferentes modificaciones producidas durante el tramite de aprobacion definitiva. Este
tipo de informacién también nos ha permitido seguir las razones que han llevado al Gobierno
de Canarias a plantear y promulgar tal regulaciéon normativa, asi como seguir el debate politico
desarrollado durante el proceso de aprobacién de la misma. Del mismo modo, la consulta de la
jurisprudencia constitucional, en concreto, el conjunto de sentencias de la Seccién 22 de la Sala
de lo Contencioso Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Canarias (TSJC en los su-
cesivo), con sede en Las Palmas de Gran Canaria, ha resultado de una gran utilidad; si bien estan
cargadas de perifrasis y tecnicismos, aporta una interesante informacién que no se limita a su
contenido juridico, sino que se extiende a los recurrentes, asi como a interpretaciones cualifica-
das y vinculantes de las normas.

El manejo exhaustivo y sistematico de la literatura especializada y de estudios sectorizados tam-
bién ha resultado decisivo. Su recopilacidn, uso y sistematizacion nos ha permitido una «puesta
al dia» y un conocimiento de la labor y aportaciones que han realizado otros investigadores y
técnicos desde diversos campos del conocimiento, identificando los vacios en esta materia.

Por ultimo, la consulta de «literatura gris» ha resultado de igual importancia. Como es sabido,
este término hace referencia al conjunto de documentos de muy diversa tipologia que no se han
editado, o si se han publicado se han distribuido a través de canales poco convencionales. Den-
tro de este grupo se ha trabajado fundamentalmente con estudios, informes, proyectos y docu-
mentos de trabajos inéditos de caracter técnico o de discusién, con una edicién y distribucion
limitada —generalmente al peticionario o al que lo ha elaborado—, un acceso restringido —uso
interno—, resultante de la actividad de un determinado organismo y elaborado con un objetivo
concreto. Esta fuente nos ha proporcionado una informacién muy valiosa, original, inédita y de
investigacion aplicada, al constituir la base estratégica para la emision de determinados juicios
de referencia en el proceso de toma de decisiones relacionados con el alquiler vacacional. A su
vez, hemos sido conscientes de sus debilidades, entre las que destacamos las siguientes: a) la gran
heterogeneidad y ausencia de directrices formales en su elaboracion, por lo que cualquier intento
de normalizacion y sistematizacion ha constituido una labor compleja; b) no presentan, en nu-
merosas ocasiones, una documentacion paralela que recoja las causas por la que se originaron,
asi como su metodologia de elaboracidn; c) suelen generarse con «gran rapidez», lo que repercute
en su tratamiento documental y, sobre todo, en su rigor cientifico; y d) los elementos de iden-
tificacion y descripcion de este tipo de documentacidn varian sustancialmente en funcién de la
utilizacion y destino final de la informacion que contienen.

3. El origen del conflicto del alquiler vacacional en las areas turisticas de
litoral de Canarias

La férmula del alquiler vacacional ha constituido una actividad econdmica habitual y una tipo-
logia de alquiler turistico de estancias cortas que se ha dado siempre en las unidades alojativas
ubicadas en las dreas turisticas de litoral de Canarias. Como sucede con una buena parte de las
unidades alojativas extrahoteleras, éstas se adquirieron antes de los afios noventa, mediante el sis-
tema de venta anticipada (sobre planos y con abono previo de parte del precio total), favorecido
por la expectativa de autofinanciacién y con el propdsito de servir como férmula de inversion de
profesionales y fuente complementaria de ahorro local familiar, a través de su alquiler a turistas
directamente o a través de un intermediador, a la vez que un lugar para el disfrute de las vaca-
ciones estivales. Esto tltimo explica que, como sefialan Bethencourt, Obregén y Sosa (2011), los
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alojamientos extrahoteleros se transformen en comunidades de vecinos durante determinados
periodos vacacionales.

Como es sabido, el primer antecedente de regulacion en Espana de viviendas de uso turistico es
la Orden de 17 de enero de 1967, por la que se aprob¢ la ordenaciéon de los apartamentos, bun-
galows y otros alojamientos similares de caracter turistico. Con posterioridad, el Real Decreto
2877/1982, de 15 de octubre, de ordenacion de apartamentos turisticos y de viviendas turisticas
vacacionales, las distinguié segun la agrupacion de las unidades de alojamiento en bloques o
conjuntos, las condiciones de mobiliario, equipo, instalaciones y servicios, asi como si su gestion
se realizaba empresarialmente o no. De esta manera, se tolerd el uso como primera o segunda
residencia, el arrendamiento residencial y, sobre todo, turistico.

El Decreto 23/1989, de 15 de febrero, sobre ordenacién de apartamentos turisticos, contempld
las viviendas turisticas, equiparables a las «viviendas turisticas vacacionales» del Real Decreto
2877/1982. Sin embargo, se planteé como una modalidad y un régimen de explotacion conside-
rablemente distintos a los «apartamentos turisticos», que ya figuraban en la normativa como un
tipo de establecimiento extrahotelero. El propdsito fue diferenciarlas de los arrendamientos de
temporada amparados en la legislacién nacional. Ello permitié el alquiler de los apartamentos
ubicados en las dreas turisticas por parte de sus propietarios, para lo cual sélo bastaba con comu-
nicarlo al correspondiente Cabildo Insular. Sin embargo, el fin tltimo de esta medida fue evitar
la existencia de situaciones mixtas (apartamentos turisticos—viviendas turisticas o residenciales).
Por ello se planteé como una «una rigurosa excepcionalidad», con el fin de «combatir el intrusismo
y la clandestinidad preponderante en esta clase de oferta extrahotelera».

La anterior posibilidad limité sobremanera el tipo de unidad alojativa que podia convertirse en
vivienda turistica vacacional. Asi, se restringié inicamente a la oferta alojativa extrahotelera en
edificacion «absolutamente aislada» y, por tanto, a la tipologia de villas y, en menor medida, los
extintos bungalows. Ello se debié a que ambas modalidades de alojamiento eran las tinicas capa-
ces de cumplir con la dispensa del cumplimiento del principio de unidad de explotaciéon contem-
plada en la Ley 7/1995, de 6 de abril, de Ordenacién del Turismo de Canarias, en el que se exigia
la total independencia de acceso, servicios, zonas comunes, instalaciones y equipamiento, con la
consiguiente separacion fisica y absoluta entre usuarios. De esta manera, se excluyé a aquellas
unidades alojativas que formaban parte de conjuntos o complejos turisticos, los cuales eran los
predominantes, en aquel momento, en las areas turisticas de litoral de Canarias.

Aunque no fue considerada en los Decretos 165/1989, de 17 de julio, sobre requisitos minimos de
infraestructuras en alojamientos turisticos, y 131/1990, de 29 de junio, sobre medidas de seguri-
dad y proteccion contra incendios en apartamentos turisticos, la modalidad de vivienda turistica
se mantuvo en la Ley 7/1995. El articulo 42.1.b de dicha Ley, plantea que las unidades alojativas
disidentes del principio de la unidad de explotacién —y, por tanto, de manera coordinada y con-
centrada en una unica titularidad empresarial— s6lo podian ser alquiladas (contratos de tempo-
rada) conforme a las disposiciones del Cédigo Civil o de la Ley 29/1994, de 24 de noviembre, de
Arrendamientos Urbanos (LAU en lo sucesivo). Asi, esta norma permitio explicitamente el uso
residencial en suelo turistico, al posibilitar el alquiler de larga temporada.

Por su parte, la Ley 2/2003, de 30 de enero, de Vivienda de Canarias, excluyé de sus objetivos a
«las edificaciones destinadas a un uso regulado en la legislacion turistica siempre que cuenten con
las correspondientes licencias urbanisticas y de apertura, ademds de los requisitos exigidos por la
legislacion vigente en materia de turismo y del resto de autorizaciones sectoriales que, en su caso,
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resulten de aplicacién» (articulo 81.4). De esta manera la denominacion «vivienda turistica», ca-
rece de sentido por ser incompatible el uso turistico con el concepto de «vivienda» y, por ende, su
consideracién como una nueva tipologia dentro de las modalidades de establecimiento turistico
alojativo. Ello aclara la duda acerca de si se trata de una tipologia de establecimiento turistico —y,
por tanto, con un uso turistico— o, por el contrario, supone una regulacién en materia de vivien-
da que ven ampliadas sus posibilidades de usos. La conformidad con dicha definicion explica la
omision a esta modalidad alojativa en el Decreto 142/2010, de 4 de octubre, por el que se aprueba
el Reglamento de la Actividad Turistica de Alojamiento y se modifica el Decreto 10/2001, de 22 de
enero, por el que se regulan los estandares turisticos, a pesar de que su adecuacion a la definicién de
establecimiento turistico de alojamiento contemplada en su articulo 2: «el inmueble, conjunto de
inmuebles o la parte de los mismos que, junto a sus bienes muebles, constituye una unidad funcional
y de comercializacion auténoma, cuya explotacion corresponde a una tinica empresa que oferta ser-
vicios de alojamiento con fines turisticos, acomparnados o no de otros servicios complementarios»);
con posterioridad, la Ley 6/2009, de 6 de mayo, de medidas urgentes en materia de ordenacién
territorial para la dinamizacién sectorial y la ordenacién del turismo, tampoco hizo alusion algu-
na a la modalidad de vivienda turistica o vacacional, con lo que quedé excluida del ordenamiento
juridico sectorial canario.

A pesar de esta omision de la normativa especifica a la vivienda turistica, un considerable por-
centaje de las unidades alojativas extrahoteleras fuera de la citada unidad de explotacion y de las
viviendas residenciales, se alquilaban a terceros en las dreas turisticas de litoral. Ello fue posible
en virtud del articulo 42.1.b de la Ley 7/1995, pues, hasta el afio 2013, permitio el alquiler de esas
unidades alojativas extrahoteleras disidentes conforme a las disposiciones del Codigo Civil o de
la LAU, aunque, en ningun caso, para uso turistico. Sin embargo, la LAU aport6 el fundamento
legal y un sistema relativamente sencillo para dedicarlas a la actividad turistica, e incluso, a vi-
viendas particulares, a través de la figura del «arrendamiento por temporada» y «para uso distinto
al de vivienda» (articulo 3). La falta de reconocimiento como tipologia extrahotelera durante esta
época no impidid su desarrollo e incremento.

Sin embargo, esta posibilidad de arrendamiento privado para uso turistico de estancia corta en
virtud de la LAU cambié con la Ley 4/2013, de 4 de junio, de medidas de flexibilizacién y fo-
mento del mercado del alquiler de viviendas. Esta quedo excluida de la LAU en funcién de dos
cuestiones basicas: por un lado, se trata de una cesion temporal de la totalidad de una vivienda
a turistas y, por tanto, consumidores, con lo que supone una cuestion propia de la esfera de lo
mercantil (Sanchez, 2016); y por otra, su promocién en canales de oferta turistica las aproxima
a la normativa turistica, entrando dentro de las competencias de las Comunidades Auténomas.
Los efectos de esta determinacion han sido analizados, entre otros, por Carrasco (2012), Berrocal
(2013), Costas (2013), De la Iglesia (2013), Gonzalez (2013), Magro (2013), Feliu (2014), Marti-
nez (2014), Martos (2014), Roman (2014), Campuzano (2015) y Nasarre (2015). Esta exclusion
va a tener dos efectos fundamentales en el alquiler vacacional en las dreas turisticas del litoral de
Canarias (imagen 2).

El principal efecto de esta modificacion de la LAU fue que el alquiler turistico, concebido como
la comercializacion de estancias cortas en apartamentos o viviendas turisticas o de uso turistico,
quedaba excluido de la misma, para pasar a ser regulado por la normativa sectorial especifica o,
en su defecto, se aplicase el régimen de arrendamientos de temporada, que no sufre modificacion.
Ello obligé al Gobierno de Canarias a determinar las condiciones y requisitos que debian cumplir
tales viviendas vacacionales. Asi, en el afno 2015, a dos dias de las elecciones autondémicas, se pro-
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mulgé el Decreto 113/2015, de 22 de mayo, por el que se aprob6 el Reglamento de las viviendas

vacacionales de la Comunidad Auténoma de Canarias.

ugpedijde ap oUqUWE NS 3p eINsuUN

U3 SEPEJIGN UODEID|dX3 3P PEPIUN | 3P B3AN;
seanefoje sapepiun se| 3p uoDelojdxa | 3p
uoRIqIYod SELRUR) 3P BLIOUCINY PEPILMUO)
€] 2p 53[EUOIIEIEA SEPUBIAIA SB| 3P OJudwe)Say
12 eqanude as anb |2 Jod ‘STOZ/ETT 01a03Q

T

sesnsuny seaue se|

dZ

S| 2p OjjoLEsa0

¢ seuuojeyed

BLW31Q0J0 [3p OlUINLEILUEId

PEPIARDR Jainbjend 3p uoIsNXE ~OIWSUIM 0N |2 35J3pUSIE 3P JAG3P, |3 opuely
‘SepuainA ap Jajinbie [ap opedsaw ‘sonneoje SCIUBNUDS|QEISS SO| 3P [EDUSPIS3S
2P 01UBWO} A UoLIEZIIgIG]} 03N [2p E3211dx3 uoniqiyosd iseueUR) 3P EJRSUNY
ap sepipaw ap ‘€10Z/v A= uoneziwsapow A uoneaouas ap ‘€T0Z/Z A=
TYNOIOVIVA uon=Ing
yTunDYy | BlPEW-su0d3g epejSa. ou =2R5UN] UOD
[ -s30|dx@ :s02115un soquswenedy T
WIINIOISIY uopeInp mu._m_ g —
OWNSIanL
soueqin wwou?,:a__ Jenoised
sojuanUepU3LYY 3P ‘PE6T/6T A=l 0sn 3p 5euCssad e SOJUSIUEPUaIIE
TVDNIQISIE 0SN 30 YAONIIAIA e 0 (eUSpIs3) epundas) ssjenugey
ou ‘(eansuny cu epuewsap)
sajedipuud S3|BIDUSPISAI SEPUBIAL, —

0avI93d
oJusiEnL osn

sajueElsal
— seaneloje sapepiun se| 3p %6+

uoneloldxe sp pepiun ap
oidizuud opusinis uelojdxa as
seanefoje sspepiun se| 3p %15

SEUIBUEY) 3P OWSUIN]
[P uoLEUSPIO
ap ‘566T/L A=l

seleue) ap |BJO}I| 9P SBOISIIN} SEalE Se| US [BUOIOBOBA BPUSIAIA B| 8p ugioejojdxe e| ap eonews|qoid | ap ojusiwesiue|d ‘g usbew|

e-ISSN 2340-0129

| Creative Commons Reconocimiento-No Comercial 3.0



SIMANCAS, M. ET AL. (2018). La calificacion urbanistica del suelo
Cuadernos Geogrdficos 57(1), 177-196 185

Su promulgacién equiparé a Canarias con otras Comunidades Auténomas (Comunidad de Ma-
drid, Islas Baleares, Asturias, Aragén, Cantabria, Catalufa, Galicia, Navarra, Comunidad Valen-
ciana y Andalucia) que habian procedido a su regulacién tras la promulgacion de la Ley 4/2013.
De esta manera, el Decreto 113/2015 constituye, en realidad, una consecuencia, puesto que sélo
en el momento de existir una normativa sectorial —el propio decreto—, la regulacién de ese
tipo de alojamiento temporal quedaba excluida de la LAU. Asi, supuso el preceptivo régimen
especifico y sectorial aludido en la LAU, que debe hacerla operativa, pues en el caso contrario los
propietarios de una vivienda podian seguir utilizando la figura del arrendamiento por temporada
Y, por tanto, continuar amparandose en la misma.

Para lograr lo anterior, el Decreto 113/2015 contempla un conjunto de medidas y requisitos.
Una de ellas es la exclusion expresa del ambito de aplicacion del Reglamento (articulo 3) a «las
edificaciones ubicadas en suelos turisticos de las zonas turisticas o de las urbanizaciones turisticas,
asi como las viviendas ubicadas en urbanizaciones turisticas o en urbanizaciones mixtas residen-
ciales turisticas». Por tanto, la explotacion tanto de las unidades alojativas fuera de la unidad de
explotacion, como las viviendas residenciales inicialmente no destinadas a este uso —y, por tanto,
inmuebles que nos son turisticos—, ubicadas en suelo turistico, queda prohibida bajo la férmula
del alquiler vacacional o similar; los efectos de esta prohibicion han sido analizados, entre otros,
por Gonzalez (2015), Sanchez (2016), Simancas (2016b) y Simancas, Temes y Penarrubia (2016).
De esta manera, la naturaleza urbanistica del suelo en el que se asienta el inmueble destinado al
alquiler vacacional (calificacion urbanistica de la parcela) resulta esencial, en cuanto se convierte
en el verdadero criterio limitador de este tipo de actividad econdmica. Ello hace que la naturaleza
juridica de la limitacién al cambio de uso de la unidad alojativa adquiera un caracter eminente-
mente urbanistico.

Esta determinacion se justifica en el hecho de que el alquiler vacacional en los apartamentos di-
sidentes de la unidad de explotacion resulta incompatible en suelo turistico —y, por ende, en las
areas turisticas del litoral—, debido a dos argumentos. Como veremos, éstos se relacionan con la
competencia que aquél puede hacer respecto a la oferta alojativa convencional.

El primer argumento se fundamenta en que el desarrollo del alquiler vacacional supone un agra-
vio comparativo con la oferta de alojamiento turistico: en la medida que el uso de un apartamento
vacacional es optativo del propietario, resulta incompatible que se produzca en suelos turisticos en
los que existe una obligacion juridica de cumplir con el citado principio de unidad de explotacién
y el «deber de atenerse al uso turistico», entendiendo por tal aquel que los titulares de los estable-
cimientos turisticos tienen para «destinarlos al ejercicio de la actividad turistica, de alojamiento o
complementaria, conforme a la calificacion de uso asignada a la parcela por el planeamiento, y la
del inmueble construido en ella segiin la licencia obtenida en el momento de su edificacion en el caso
de que la calificacion fuera de uso mixto residencial o turistico indistintamente» (articulo 23 de la
Ley 2/2013). Esta competencia se incrementa tras la radicalizacion de ambas cuestiones en la Ley
2/2013, de 29 de mayo, de renovaciéon y modernizacion turistica de Canarias: mientras que para
el primero determina que la totalidad de las unidades alojativas deben dedicarse forzosamente a
la explotacion turistica, para el segundo plantea la posibilidad de expropiacion y la transmision
dominical forzosa mediante la figura juridica de «sustitucion forzosa del propietario» a través del
procedimiento de concurso publico (articulo 31) de aquéllas que no se atengan al uso efectivo
para el que estan autorizadas (apartado 4 del articulo 32). La compatibilidad entre uso turistico
dentro de la unidad de explotacion y el alquiler vacacional fuera de la misma en el mismo inmue-
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ble se complica cuando las unidades destinadas a este tltimo no cuentan con un acceso directo e
independiente sobre la calle.

El segundo argumento se relaciona con el impacto del alquiler vacacional sobre la oferta aloja-
tiva extrahotelera. Las situaciones de obsolescencia (fisica, funcional, de modelo de negocio, de
modelo organizativo, formas de segmentacion, canales de venta, etc.) que padecen estos com-
plejos alojativos, como consecuencia de los factores que les afectan y considerados por Simancas
(2016a), como la atomizacion y dispersion de la propiedad de los establecimientos, la escasa
reinversion de beneficios en operaciones de renovacion o los bajos niveles de profesionalidad y
cualificacion de la comercializacion y gestion dentro de la unidad de explotacion, producen un
deterioro continuo de los margenes empresariales y de la rentabilidad privada y social de este
tipo de negocio turistico, hasta el punto de lograrse unos niveles de rentabilidad, que, en la ma-
yoria de los casos, sélo cubren los costes de explotacion, llegando a ser inferiores a la cuota de la
comunidad de propietario; en este sentido, el alquiler vacacional no sélo pone en evidencia las
debilidades del principio de unidad de explotacion, sino que también lo sitiia en una situacion
de riesgo. Lo anterior favorece su salida del mercado, con la reduccién del porcentaje de plazas
turisticas gestionadas dentro de la unidad de explotacion y, por ende, el consiguiente riesgo de
su desaparicion. Junto a la estrategia de especializacion y cualificacion hotelera lograda con la
politica de moratoria turistica canaria (Simancas, 2015a), esta situacion explica, segtin datos de
Promotur Turismo de Canarias, como 25.980 plazas extrahoteleras de Canarias (-11%) han salido
del mercado entre 2000 y 2015, reduciendo su valor porcentual respecto a las hoteleras, que pasa
del 64,4% en 2000 al 49,8% en 2015 (grafico 1). Aunque una parte de esas unidades extrahoteleras
se destinan a viviendas principales (demanda no turistica), no habituales (segunda residencia) o
a arrendamientos a personas de uso particular (privado), otra continda con la explotacion con
finalidad eminentemente turistica, a través de la formula de alquiler vacacional por parte de sus
propietarios —y no por una empresa mercantil-, de modo temporal o a lo largo de todo el afio,
continua o discontinuamente, pero al margen de la oferta alojativa reglada. Esta circunstancia
determina que, en este caso, sea mas adecuado el uso del término de «apartamento de alquiler
vacacional» que el de «vivienda vacacional».

Grafico 1. Evolucioén de las plazas alojativas turisticas en Canarias (2000-2016)
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4. Consideraciones sobre la calificacion del suelo turistico como elemento
clave de la prohibicion del alquiler vacacional en las areas turisticas de
litoral de Canarias

La institucién utilizada para regular la idoneidad de incorporar el alquiler vacacional en un lugar
u otro del territorio insular es la clasificacion del suelo. Esta determinacion conlleva hacer algu-
nas consideraciones.

La primera consideracion de la utilizacion del suelo como criterio de exclusion del alquiler vaca-
cional de las areas turisticas del litoral se refiere a la propia definicién y delimitacién territorial
de suelo turistico. En virtud del Decreto Legislativo 1/2000, de 8 de mayo, por el que se aprueba
el Texto Refundido de las Leyes 9/1999, de Ordenacion del Territorio de Canarias, y 12/1994,
de Espacios Naturales de Canarias, se trata de una de las competencias propias de los Planes Te-
rritoriales Especiales de Ordenacion Turistica Insular, en cuanto les corresponde las siguientes
funciones:

« La declaraciéon formal y delimitacion de «zonas turisticas», entendidas como los «dmbitos te-
rritoriales en que se desarrolle o pueda desarrollarse actividad turistica de alojamiento» (DOT
8a.), y dentro de ellas, «areas turisticas». Su declaracién resulta vinculante para los respectivos
instrumentos urbanisticos, que tienen que adaptarse «para incorporar las limitaciones, restric-
ciones y obligaciones especificas que deriven de tal declaracion» (articulo 59 de la LOT).

o La definicién de los criterios para la reclasificacion y recalificacion por el planeamiento gene-
ral de los sectores y ambitos de suelo con destino para alojamiento turistico, la sectorizacién
del suelo urbanizable no sectorizado con destino turistico y la revision del planeamiento de
desarrollo (apartado 3b de la Disposicién Adicional Tercera de la Ley 19/2003).

o La definicion de ambitos territoriales susceptibles de admitir nuevas clasificaciones de suelo
urbanizable sectorizado con destino turistico (Disposicion Adicional 1°.3¢c) dela Ley 19/2003).

Por tanto, dicha prohibicion se ha planteado a través de los instrumentos de planificacion terri-
torial (escala supramunicipal), cuyas determinaciones vinculan, a su vez, al planeamiento urba-
nistico que constituye el escalén final. Asimismo, en lugar de abarcar toda la actividad turistica,
se limitan a la dimension territorial de la oferta de alojamiento turistico —y, por tanto, a su loca-
lizacién espacial—, adquiriendo su funcionalidad como instrumentos de planificacion territorial
del turismo. Ello se debe a que estos planes tienen un campo de incidencia acotado y tasado, con
el fin de evitar la injerencia de un instrumento de ordenacidn territorial sobre la sectorial del
turismo (Simancas, 2015b).

Del mismo modo, esta decision supone que la competencia para calificar suelo turistico —y, por
tanto, delimitar el dmbito territorial de exclusion del alquiler vacacional— se traslada desde el
municipio hacia otra Administracién Publica superior, los Cabildos (escala insular). Ello deter-
mina que la propia prohibicién suponga otro ejercicio de injerencia del Gobierno autondémico en
el planeamiento urbanistico, con el consiguiente efecto sobre la autonomia municipal, al impedir
que los ayuntamientos puedan otorgar licencias y autorizaciones sectoriales para el alquiler va-
cacional.

Esta medida ha sido calificada como de «dudosa legalidad» en el informe elaborado en febrero de
2016 por Antonio Aznar Domingo, profesor de Derecho Civil de la Universidad de La Laguna,
por encargo del Colegio Territorial de Administradores de Fincas de Santa Cruz de Tenerife, y
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de «viciada de arbitrariedad» en el informe de Manuel Sarmiento, Profesor Titular de Derecho
Administrativo de la Universidad de Las Palmas de Gran Canaria. Del mismo modo, la falta de
competencias en materia civil de la mayor parte de las Comunidades Auténomas, entre ellas la
canaria, impide que la normativa sectorial dictada por los Parlamentos pueda regularlos (San-
chez, 2016). Todo ello se anade, a nivel general, a la consideracion de la Comisién Nacional de la
Competencia (2014) respecto a la regulacion del alquiler vacacional, calificindola de «innecesa-
ria o desproporcionada, que perjudica a los consumidores y al interés general, ademas de suponer
un obstaculo a la competencia efectivar.

Por otra parte, como explica Romero Aloy (2011), la zonificacion es una técnica instrumental que
se implanta progresivamente a partir de la primera década del siglo XX, como un recurso para
hacer frente al repentino desarrollo de la ciudad en vias de industrializacién, con la apariciéon de
fendmenos conexos como eran el deterioro ambiental y la especulacion. Asi la zonificacion viene
a determinar los usos pormenorizados y especificos coincidiendo con el término calificacién,
segun se desprende tanto de la doctrina como de la jurisprudencia. En el urbanismo contempora-
neo las criticas al zoning o la zonificacién fueron formuladas desde planteamiento contundentes
como los de Giancarlo de Carlo (2008), en el que se criticaba como metodologia desfasada por
su rigidez frente a la compleja realidad urbana. Hoy los planteamientos frente a este instrumento
pasan por un uso mas flexible que se adapte con ciertos margenes, a una realidad que nunca serd
mejor solamente por su mayor grado de homogeneidad.

La segunda consideracion se refiere a que esta decision de excluir el alquiler vacacional del suelo
turistico se fundamenta legalmente en el destino econdmico del bien juridico (Hermoso, 2014).
Asimismo, se sustenta en la premisa de que, de conformidad con el articulo 23 de la Ley 2/2013,
la localizacién de un establecimiento de alojamiento turistico en un area limitada y reservada
para la localizacion e implantacion de usos turisticos constituye una circunstancia definitoria del
mismo (su calificacién urbanistica), ya que los derechos y obligaciones de tal ubicacién afectan
a todo lo incluido en la parcela y el inmueble. Por tanto, se basa en el uso social del suelo. Ello
constituye una forma de limitacion del derecho de propiedad inmobiliaria. A su vez, al recurrir a
la técnica urbanistica de calificacidn del suelo, se precisa el régimen juridico y el contenido urba-
nistico de ese derecho —y, por tanto, el estatuto de propiedad del suelo—, definiendo las formas
de uso, disfrute y disposicion de las unidades alojativas extrahoteleras.

Lo mismo sucede con la obligacion de atenerse a las limitaciones respecto al uso impuesta por
los instrumentos de planificacion territorial (escala regional e insular) y/o de planeamiento ur-
banistico (municipal), asi como por la legislacion sectorial o de caracter convencional que le sea
aplicable (articulo 23 de la Ley 2/2013). El resultado es que los titulares de sus unidades alojativas
tienen el deber de destinarlos al ejercicio de la actividad turistica de alojamiento conforme a la
calificacion de uso asignado a la parcela por el planeamiento urbanistico y a la del inmueble cons-
truido en ella, segun la licencia obtenida en el momento de su edificacion. Asi, la modificaciéon de
la categorizacion del suelo turistico de un area por el correspondiente Plan Territorial Especial de
Ordenacion Turistica Insular o Plan General de Ordenacion implica que la normativa en materia
turistica deje de aplicarse y, por tanto, la posibilidad de un uso de la unidad alojativa diferente al
turistico. Esto otorga un papel esencial a los Cabildos y Ayuntamientos, al ser las administracio-
nes competentes para modificar el uso o la calificacion del suelo.

La tercera consideracion de esta decision de excluir el alquiler vacacional de los suelos turisticos
se relaciona con la modificaciéon que provoca en las relaciones entre arrendadores y arrendatarios
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desde una determinacién urbanistica. Esta posibilita que la legislacién autondmica sustituya a la
libertad de pactos, a pesar de que, como indica Martinez (2014), el legislador autonédmico care-
ce, con caracter general, de competencias para regular el contenido contractual de la cesién de
alojamiento privado para uso turistico. A este respecto, la Sentencia n° 146/2007 de la Sala de lo
contencioso del Tribunal Superior de Justicia de Canarias, sede de Las Palmas de Gran Canaria,
de 3 de septiembre de 2007, resulta clara cuando sefiala que «El promotor utiliza la expresion
hibrida de «apartamentos residenciales» que no deben llevar a confusion alguna, los apartamen-
tos son turisticos y el uso residencial es para vivienda». Considerando que se trata de unidades
alojativas ubicadas en establecimientos turisticos al que se otorgé una licencia urbanistica para
su uso turistico, la intencién del legislador es que su naturaleza mercantil y turistica prevalezca
sobre cualquier otro fin (articulo 30). Por tanto, se trata de una medida dirigida a evitar la resi-
dencializacién de los establecimientos de alojamiento turistico en las dreas turisticas de litoral,
consolidando su uso turistico a través de su especializacion funcional y exclusiva y, por tanto, la
segregacion de usos (turistico o residencial exclusivo) mediante la utilizacién instrumental de la
zonificacion.

La cuarta consideracion se relaciona con la propia conceptuacion de la vivienda vacacional. El
articulo 2 del Decreto 113/2015 las define como aquellas «que, amuebladas y equipadas en con-
diciones de uso inmediato y reuniendo los requisitos previstos en este Reglamento, son comer-
cializadas o promocionadas en canales de oferta turistica, para ser cedidas temporalmente y en
su totalidad a terceros, de forma habitual, con fines de alojamiento vacacional y a cambio de un
precio». Sin embargo, la decision de prohibirlas en suelos turisticos implica una concepcién pe-
yorativa del alquiler vacacional. Del mismo modo, a pesar de que el Decreto incorpora la vivienda
vacacional como una nueva modalidad de alojamiento extrahotelero, su exclusion de las areas
turisticas de litoral supone una continuidad con la definicién tradicional de la actividad de alo-
jamiento turistico, y, por tanto, como aquélla que, de manera profesional y habitual, proporciona
hospedaje o residencia, mediante un precio, a personas que lo demanden, con o sin prestacion de
otros servicios complementarios, en detrimento de estas formas innovadoras de hacer turismo,
respetando la capacidad del usuario a elegir su forma de disfrutar segtin su particular concepto
de la experiencia turistica.

Una ultima consideracion acerca de la prohibicion del alquiler vacacional en los suelos calificados
como turisticos es que, al igual que sucedié con la reforma de la LAU, recogida en el Plan de Tu-
rismo 2012- 2015 del Ministerio de Industria, Comercio y Turismo (2012), es consecuencia de la
presion ejercida por las patronales turisticas y, sobre todo, el lobby hotelero. Este se ha comporta-
do como un «grupo privilegiado», a modo de definitive stakeholders (Mitchell et al., 1997), apro-
vechando los tres atributos considerados bésicos para cualquier parte interesada (Mitchell et al.,
1997): a) su capacidad para influir desde su parcela de poder; b) la legitimidad de las relaciones; y
c) la urgencia de sus demandas. Ello convierte a dicha prohibicién en un caso de «captura del re-
gulador», en el que se ha puesto una barrera, casi total a la entrada de nuevos micro-operadores,
produciendo un cierre del mercado, lo que la convierte en una determinacién discriminatoria
en relacién con los ya establecidos. Ello explica que esta decision no ha sido respaldada por los
actores «damnificados» y aparentemente mas débiles por la aplicacion de esta prohibicién y ex-
cluidos del proceso de decision, los cuales se han organizado en torno a la Asociaciéon Canaria de
Alquiler Vacacional. Esta disputa también ha derivado del hecho de que la decision fue tomada
sin la existencia de un proceso de consulta con afectados, y, por tanto, desde el habitual modelo
burocratico y de control jerarquico, caracterizado por imposiciones descendentes (top-down),
enmarcandose en paradigmas estaticos, a modo de sistema cerrado, sin retroalimentacion (po-
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sitiva o negativa), con preeminencia de explicaciones lineales del tipo causa-efecto. También ha
influido que la decisiéon se tom6 de manera «repentina», aprovechando el efecto sorpresa, que
viene causado por el secretismo utilizado habitualmente por las administraciones publicas cuan-
do consideran que las medidas a adoptar son susceptibles de generar confrontaciones.

El fin dltimo de esta decision es evitar cierto intrusismo, en cuanto personas que no forman parte
del sector hotelero estan desarrollando actividades turisticas propias del mismo y ofreciendo ser-
vicios analogos, sin estar obligados a cumplir con ninguna normativa turistica, con la consiguien-
te ventaja comparativa; esta cuestion ya fue recogida explicitamente en el Plan Nacional Integral
de Turismo (2012-2015) y en el propio preambulo de la Ley 4/2013: «en los ultimos afios se viene
produciendo un aumento cada vez mds significativo del uso del alojamiento privado para el turis-
mo, que podria estar dando cobertura a situaciones de intrusismo y competencia desleal, que van en
contra de la calidad de los destinos turisticos; de ahi que la reforma de la Ley propuesta los excluya
especificamente para que queden regulados por la normativa sectorial especifica o, en su defecto, se
les aplique el régimen de los arrendamientos de temporada, que no sufre modificacion». Por tanto, la
decision de prohibir el alquiler vacacional en las areas turisticas de litoral no supone un proceso
intervencionista, sino excesivamente proteccionista.

Del mismo modo, intenta evitar cualquier formula alternativa de competencia, con el consi-
guiente riesgo de distorsion del mercado turistico (por competencia desleal a establecimientos
turisticos reglados) e inmobiliario (por conversién de viviendas residenciales en turisticas y el
peligro de una expansién de construccion de viviendas destinadas al alquiler turistico) (CAPTE,
2016). Por tanto, se trata de una decision publica dirigida a evitar la competencia desleal entre
los establecimientos turisticos autorizados y las plazas extrahoteleras disidentes de la unidad de
explotacion, al regular el arrendamiento vacacional como un tipo fuera del de temporada de la
LAU e impedir la preceptiva norma que evite que los propietarios pudieran continuar utilizan-
do el arrendamiento de temporada y por ende, el contrato bilateral entre las partes. Por tanto, a
diferencia de lo que sucede en otros ambitos territoriales (por ejemplo, los barrios céntricos de
Barcelona), en los que los conflictos derivan de cuestiones eminentemente sociales, en concreto,
de convivencia vecinal, la justificacién de la prohibicion del alquiler vacacional en las areas turis-
ticas de litoral de Canarias se hace por un tema de competencia econdémica, en la medida en que,
en ultimo término, el turismo supone «el ocio convertido en negocio».

Todo lo anterior contradice el articulo 22.2 de la Ley 7/1995 que, al amparo de la libertad de
empresa, planteaba que el desarrollo de la actividad turistica es libre a cualquier persona fisica
o juridica que se inscribiera en el Registro General de Empresas Turisticas. Asi, aludiendo a la
responsabilidad de la Administracion Publica respecto al interés general, la citada prohibicion in-
cide directamente tanto sobre la competencia y el ejercicio libre de la funcién empresarial, como
el derecho constitucional de propiedad (Villar, 2004), afectando la igualdad y libertad de empresa
(actividad turistica) en su conjunto y, en particular, la libertad de acceso y mantenimiento en el
mercado y con la libre concurrencia en el mismo (Gonzalez Cabrera, 2005). En coherencia con
lo sefialado en el citado informe de la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia, se
trata de una decision publica que se aleja de los principios de regulacion econémica eficiente,
constituyendo un obstaculo para el desarrollo de nuevos modelos de negocios y una competencia
efectiva en el mercado, al plantear restricciones de entrada y del ejercicio de la actividad.

Lo anterior condujo a que dicha Comision notificara en julio de 2015 al Gobierno de Canarias un
requerimiento previo contra diversos articulos del Decreto 113/2015. Este fue el paso previo para
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que, ante su inactividad, interpusiera un recurso de contencioso-administrativo ante el Tribunal
Superior de Justicia de Canarias, el cual se afiadid a los presentados por la Federacion Espanola de
Asociaciones de Viviendas de Uso Turistico y Apartamentos Turisticos y la Comisién Nacional de
los Mercados y la Competencia, la Asociacién Canaria del Alquiler Vacacional y un particular; las
Sentencias del Tribunal han anulado varios articulos del citado Decreto, entre ellos la exclusion
del alquiler vacacional en los suelos turisticos. Del mismo modo, la presién medidtica y politica
hizo que, antes de las elecciones de diciembre de 2015, el Parlamento de Canarias aprobase una
proposiciéon no de ley, presentada por los dos partidos politicos que conformaban el Gobierno
canario, instando al ejecutivo a paralizar el Decreto de viviendas vacacionales, debido a que su
contenido «sigue siendo claramente mejorable, ya que no responde a los planteamientos del sector
que originaron la puesta en marcha de todo este proceso de regulacion»; a fecha de 31 de diciembre
de 2017, seguia en vigor en los mismos términos en los que fue aprobado.

En cualquier caso, la prohibiciéon de implantacion y desarrollo del alquiler vacacional en suelos
turisticos, lejos de ser una medida definitiva para evitar la degradacion y pérdida de competitivi-
dad de determinadas zonas, puede convertirse en todo lo contrario, al tratarse de una proporcion
elevada de unidades alojativas de este tipo situadas en suelo turistico que quedan, por tanto, sefia-
lados. Asumida su naturaleza de actividad turistica debe poder hacerse compatible con las otras
modalidades de actividades de ocio, estableciendo las medidas oportunas para evitar conflictos o
competencias desleales en su explotacion. Ello se debe a que el alquiler vacacional constituye una
férmula «darwinista» del modelo alojativo canario (Simancas et al., 2016), a la vez que el modelo
disruptivo de negocio, de comercializacion y explotacion de estancias cortas que precisan estas
unidades alojativas para ser competitivas en el mercado turistico. De esta manera, su prohibicion
en las dreas turisticas de litoral impide el aprovechamiento de las ventajas de este tipo de modali-
dad alojativa (Simancas, 2016b), produciéndose lo comentados efectos negativos.

En primer lugar, imposibilita el efecto multiplicador de la actividad turistica, la diversificacion del
gasto en destino, el incremento el nimero de personas involucradas y beneficiadas del negocio
turistico, a la vez que un mayor reparto social y territorial de los beneficios de la afluencia turis-
tica. Asi, el Informe econémico sobre el Decreto 113/2015 elaborado por la Comision Nacional
de los Mercados y la Competencia (2016: 1) se indica lo siguiente: «la entrada de las viviendas
vacacionales estd dinamizando el mercado de alojamiento turistico de Canarias de forma extraor-
dinaria, incrementando el nivel de presion competitiva, reduciendo los precios, proporcionando in-
centivos para una mayor calidad y eficiencia, y aumentando la variedad disponible para los con-
sumidores». Asimismo, el analisis comparado de los gastos por contratacion y de estancia entre
las viviendas vacacionales y los hoteles, elaborado en el II Barémetro del Alquiler Vacacional en
Espafia (2015), arroja un balance positivo para las primeras. Lo mismo sucede con el informe de
Exceltur (2015) relativo al alquiler vacacional.

En segundo lugar, esta formula de comercializacion y explotacion de viviendas y unidades aloja-
tivas satisface a segmentos de la demanda turistica que no coinciden con la convencional (regla-
da), tanto por la duraciéon de su estancia, como por sus motivaciones y necesidades especificas
siguiendo la légica de la larga cola (long tail) y la especializacion tematica o por destinos, a la vez
que pone de manifiesto la existencia de un cliente que demanda nuevos productos alojativos. En
este sentido, permite incorporar los nuevos héabitos de consumo de clientes a las dreas turisticas
del litoral de Canarias.
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En tercer lugar, posibilitan que personas individuales, que carecen de los recursos de las empresas
tradicionales, puedan entrar y competir en un mercado. Asi, supone una oportunidad que permi-
te avanzar en la «democratizacién» del turismo y la dimensién econémica-social del paradigma
de la sostenibilidad turistica.

Por ultimo, favorece que los propietarios de las unidades alojativas extrahoteleras afronten su
renovacion; en este sentido, se estd planteando practicamente como el unico mecanismo viable
para acometerla. Esta decision responde a la intencién de los mismos de lograr unos niveles de
rentabilidad, via ingresos, similares a los que obtenian cuando las explotaban de manera reglada
dentro de la unidad de explotacidn; a este respecto, recuérdese que una buena parte de esas pla-
zas turisticas se adquirieron antes de los afios noventa, mediante el sistema de venta anticipada
(sobre planos y con abono previo de parte del precio total), favorecido por la expectativa de au-
tofinanciacidn, con el propdsito de servir como férmula de inversion de profesionales y fuente
complementaria de ahorro local familiar, mediante su alquiler a turistas directamente a través de
un intermediario, a la vez que un lugar para el disfrute de las vacaciones estivales. De esta manera,
los propietarios han pasado de ser inversores-rentistas vinculados con la actividad turistica -y,
por ende, dependientes de operadores turisticos— a arrendadores de bienes inmuebles urbanos
en forma de alquiler para uso turistico de estancias cortas y medidas. Si bien esta concepcioén
los aproxima a la economia colaborativa (collaborative economy), economia compartida (sharing
economy) o economia entre particulares (peer to peer economy) en coherencia con lo planteado en
la Agenda Europea para la Economia Colaborativa, publicado por la Comisién Europea (2016),
en la mayoria de los casos, se aproximan mas al «Business-to- Peer» (B2P) (Schor y Fitzmaurice,
2015).

Sin embargo, en la medida en que el alquiler vacacional se da en las dreas turisticas de litoral
de Canarias, su exclusion del suelo turistico sélo ha servido para convertir a estos alojamientos
vacacionales en plazas turisticas no regladas desde el punto de vista del registro estadistico —o al
menos, con una utilizacién turistica irregular, al margen del control administrativo- y, por tanto,
«no declaradas» o «ilegales», en cuanto carecen de todo tipo de licencias y autorizaciones oficiales
para tal actividad. Ello lo hace susceptible de un cierto descontrol tributario y una opacidad fiscal;
en este sentido, seguin estimaciones de los Técnicos del Ministerio de Hacienda (Gestha), el 55,6%
de los alquileres en Canarias son fraudulentos, un porcentaje que se sittia catorce puntos por en-
cima de la media nacional (41,4%), lo que convierte a esta Comunidad Auténoma en la segunda
en la lista de rentas no declaradas de Espana (Periddico El Dia, 19 de abril de 2016).

Lo anterior supone uno de los principales reproches que se suele hacer a esta formula, en cuanto,
en la mayoria de las ocasiones, el arrendador no es formalmente un profesional o empresario,
aunque se dedique a alquilar de forma reiterada en el mercado y utilizando medios de difusién
especificos (Montes, 2016); lo mismo sucede cuando un mismo titular o explotador posea dife-
rentes apartamentos en un mismo alojamiento turistico, que se gestionen como alquiler vacacio-
nal. Tampoco suele someterse a los controles que la oferta alojativa reglada soporta, incluidos los
estandares técnicos y urbanisticos. Una situacion similar suele darse respecto a las obligaciones
fiscales y tributarias (Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, Impuesto General Indi-
recto Canario o Impuesto de Actividades Econdmicas), a pesar de que, de acuerdo con la propia
naturaleza juridica de los contratos de arrendamiento turistico, el alquiler vacacional de estas
plazas alojativas disidentes de la unidad de explotacion supone, en la practica, la cesién temporal,
continua o discontinua (a lo largo de todo el afo), a cambio de un precio —y por ende, con una
finalidad lucrativa—, para un uso alojativo turistico y no de arrendamiento urbano. Asimismo,

| Creative Commons Reconocimiento-No Comercial 3.0 e-ISSN 2340-0129



SIMANCAS, M. ET AL. (2018). La calificacion urbanistica del suelo
Cuadernos Geogrdficos 57(1), 177-196 193

numerosos propietarios de esas unidades alojativas son extranjeros no residentes, por lo que gran
parte de las transacciones entre los particulares se producen via webs, con ingresos en cuentas
fuera de Espafia. Ademads, éstos también suelen ser reticentes a sufragar derramas, con arreglo a
la cuota de participacion y, por tanto, la aplicacion de la legislacion de propiedad horizontal (Ley
40/1960, de 21 de julio) (Simancas, 2016a). Esta opacidad fiscal constituye uno de los principales
argumentos en contra esgrimidos por las patronales turisticas; prueba de ello es el «Manifiesto
en contra de la economia sumergida y la actividad econdmica ilegal en el alojamiento turistico
espaiol» de la Confederacion Espafiola de Hoteles y Alojamientos Turisticos (2014).

5. Conclusiones

La prohibicién del alquiler vacacional en las dreas turisticas de litoral se ha hecho desde la 6ptica
de la Ordenacion del Territorio, a través de la integracion plena entre la planificacion turistica y la
territorial, en detrimento de su concepcion como una cuestion sectorial. Se trata de un ejercicio
de planificacion sectorial del turismo desde el gobierno del territorio y la intervencién (regula-
cién) en el mercado turistico a través de los instrumentos de ordenacion territorial y, por ende,
el control del suelo turistico. Esta decision parte de la consideracién de que el turismo —y, por
tanto, la ordenacion turistica— constituye una competencia concurrente, al tratarse de un ambito
en el que confluyen diversos sectores, como la Ordenacion del Territorio y el Urbanismo.

Esta decision de prohibir el alquiler vacacional en los suelos turisticos y, por tanto, en las areas
turisticas de litoral de Canarias, representa una forma de articular la politica turistica desde la
Ordenacién del Territorio, en detrimento de la perspectiva sectorial del turismo. Ello podria
entenderse como un modelo de planificacién turistica (sectorial) incluida en la Ordenacion del
Territorio, e incluso, coordinada con la territorial (Razquin, 2002; Ivars, 2003). Asimismo, se
aproxima a la reivindicacion de la premisa de que el turismo es un fendmeno espacial (Vera et al.,
2011), con lo que, a diferencia del enfoque meramente econdémico, el territorio adquiere un sig-
nificado especial y trascendental por su importancia como soporte de las actividades, con lo cual
el proceso de planificacion sectorial del turismo adquiere una dimension territorial. Sin embargo,
lejos de ello, en la practica, supone relegar la planificacion territorial del turismo a un segundo
plano, otorgandole el protagonismo instrumental al urbanismo como técnica de planificacién
territorial del turismo (Sola, 2007) y mds concretamente a la zonificacién o clasificacion del suelo.

En la medida en que, pese a su exclusion de las areas turisticas de litoral de Canarias, el alquiler
vacacional se esta consolidando como una férmula de alojamiento turistico, resulta necesario
afrontar una reformulacién de la normativa canaria que la ordene. Asi, en lugar de «demonizar-
los», a través de su prohibicién, la normativa debe asumirlos adecuadamente como una parte de
su estructura, procediendo a su planificacién y gestion, a través de su adecuada regulacion juri-
dica e incorporacion en los instrumentos de ordenacion territorial (escala regional e insular) y
de planeamiento urbanistico (municipal). Por tanto, la solucién no pasa por su prohibicion, sino
por una adecuada regulacion. Para ello se debe avanzar en el conocimiento y cuantificaciéon de
estos procesos, asi como en el fomento de formas que permita la convivencia entre ambos usos.
Ello reducia —e incluso, eliminaria— el conflicto surgido de la contraposicién de posiciones, in-
tereses y logicas de funcionamiento entre los actores, produciéndose una situacién de oposicion
y/o desacuerdo.

| Creative Commons Reconocimiento-No Comercial 3.0 e-ISSN 2340-0129



SIMANCAS, M. ET AL. (2018). La calificacion urbanistica del suelo
Cuadernos Geogrdficos 57(1), 177-196 194

6. Referencias bibliograficas

Berrocal Lanzarote, Ana Isabel (2013). «Analisis de la Ley 4/2013, de 4 de junio, de medidas de flexibilizacién y
fomento del mercado del alquiler de viviendas». Actualidad civil, (7-8).

Bethencourt Gonzilez, Carlos; Oregén Combiani, Mariana y Sosa Socorro, Javier. (2011). «Analisis de la situacién
de la oferta extrahotelera en Gran Canaria. Medidas de tipo legislativo y de gestion para la mejora de su comer-
cializacion». Revista Juridica de Canarias, (20), 85-134.

Borrego Reyes, Doris (2016). «Situacion actual del alquiler vacacional en Canarias: Una visién del propietario».
En: Simancas, Moisés y Mafoso, Joaquin (coord.). La residencializacién de las dreas turisticas de Canarias. Santa
Cruz de Tenerife: Promotur Turismo Canarias / Universidad Internacional Menéndez y Pelayo, 149-162.

Campuzano Tomé, Herminia (2015). «El alquiler de viviendas de uso turistico a partir de la Ley 4/2013: la ne-
cesaria interpretacion conjunta de la LAU vy de la legislacion turistica autondémica». Revista Critica de Derecho
Inmobiliario, (749), 1.199-1.246.

CAPTE (2016). II Informe CATPE sobre la competitividad turistica de Canarias. Propuestas para encauzar el equi-
librio econémico-social-medioambiental del Archipiélago Canario. Las Palmas de Gran Canaria: Centro Atlantico
de Pensamiento Estratégico.

Carrasco Perera, Angel (2012). «Comentarios al proyecto de ley de reforma de los arrendamientos de viviendas».
CESCO, Revista de Derecho de Consumo, (4), 118-134.

Consejeria de Turismo, Cultura y Deportes del Gobierno de Canarias / Promotur Turismo de Canarias / Intelli-
gent Atlas S.L. (2015). El alquiler vacacional en Canarias: Demanda, canal y oferta. Santa Cruz de Tenerife.

Costas Rodal, Lucia (2013). «Principales novedades introducidas en la LAU/94 por la Ley 4/2013, de 4 de junio,
de medidas de flexibilizacién y fomento del mercado del alquiler de viviendas». Aranzadi civil-mercantil. Revista
doctrinal, 2 (6), 35-42.

Cuscd Puigdellivol, Eduard y Font Garolera, Jaume (2015). «Nuevas formas de alojamiento turistico: comerciali-
zacion, localizacion y regulacion de las viviendas de uso turistico en Cataluna», Biblio3W, Revista Bibliogrdfica de
Geografia y Ciencias Sociales, (20), 1.134, 1-17.

De Carlo, Giancarlo (2008). Questioni di Architettura e Urbanistica. Roma: Maggioli Editore, Serie Politécnica.

De la Iglesia Prados, Eduardo (2013). «La reforma en la regulacion del contrato de arrendamiento urbano de
vivienda de junio de 2013». Actualidad Civil, (11), 1-12.

EXCELTUR (2015). Alojamiento turistico en viviendas de alquiler: impactos y retos asociados.

Felitt Amengual, Bernando (2014). «Arrendamientos urbanos: de la ley estatal 4/2013 a la Ley General Turistica».
Boletin de la Academia de Jurisprudencia y Legislacion de las Illes Balears, (15), 177-188.

Franch Fluxa, Juan y Ribas Conrado, José Francisco (2013). «El alquiler de viviendas para uso vacacional. Pers-
pectiva actual, problemas y propuestas legales». Estudios Turisticos, (195), 33-57.

Franch Fluxa, Juan (2015). «El contrato de alojamiento. En: Franch, Juan (coord.). Manual de contratacion turis-
tica. Barcelona: Atelier, 89-110.

Garcia Cruz, Juan Israel (2013). El turismo residencial y el alquiler vacacional: implicaciones territoriales de un
producto turistico no regulado en Canarias. Proyecto fin de Master. 3° Edicion del Master en Derecho Urbanistico.
Universidad de La Laguna.

Gomez Perals, Miguel y Alvarez Moleiro, Janet (2016). Alquiler vacacional en Canarias. Una perspectiva juridica.
Documento de trabajo 1/2016. Catedra de Turismo CajaCanarias-Ashotel-Universidad de La Laguna.

Gonzalez Cabrera, Inmaculada (2015). «La prohibicién de alquilar viviendas vacacionales en municipios turis-
ticos. Otra oportunidad perdida para resolver algunos conflictos en los complejos turisticos extrahoteleros». En:
Benitez, Juan Manuel; Gonzélez, Antonio y Breede, Claudia (coord.). Congreso Internacional de Tendencias en
Destinos Turisticos. 1II Foro Internacional de Turismo. Las Palmas de Gran Canaria: Universidad de Las Palmas
de Gran Canaria / Centro de Estudios Turisticos y Econémicos / Ayuntamiento de San Bartolomé de Tirajana,
396-406.

Gonzalez Carrasco, Carmen (2013). «El régimen de los arrendamientos de vivienda tras la ley de medidas de fle-
xibilizacién y fomento del mercado del alquiler». Revista CESCO de Derecho de Consumo, (6), 170-190.

Guillén Navarro, Nicolds (2015). «La vivienda de uso turistico y su incidencia en el panorama normativo espa-
nol». Revista Aragonesa de Administracion Piiblica, (45-46), 101-144.

| Creative Commons Reconocimiento-No Comercial 3.0 e-ISSN 2340-0129



SIMANCAS, M. ET AL. (2018). La calificacion urbanistica del suelo
Cuadernos Geogrdficos 57(1), 177-196 195

o Gutiérrez Tafo, Desiderio; Diaz Armas, Ricardo y Garcia Rodriguez, Francisco (2016). «Contexto del alquiler
vacacional en los espacios turisticos: satisfaccion de la demanda y actitud del residente». En: Simancas, Moisés y
Maiioso, Joaquin (coord.). La residencializacion de las dreas turisticas de Canarias. Santa Cruz de Tenerife: Pro-
motur Turismo Canarias / Universidad Internacional Menéndez y Pelayo, 163-188.

o Hermoso Mesa, Diego (2014). «La calificacion turistica de la parcela y del inmueble. Constancia en el registro de
la propiedad. Ley 2/2013, de Renovacién y Modernizacion Turistica de Canarias». Boletin del Colegio de Registra-
dores de Espafia, ano XLIX, (11), 2.108-2.120.

o Ivars Baibal, Josep (2003). Planificacion turistica de los espacios regionales en Espafia. Madrid: Ed. Sintesis.

o Magro Servet, Vicente (2013). «Interpretacién del alcance de la exclusién de los arrendamientos de aprovecha-
miento turistico de la LAU en la Ley 4/2013, de 4 de junio». Revista de Derecho inmobiliario, (10).

o Mallén Sanchez, Mercedes (2010). «Alquiler de vacaciones jarrendamiento de temporada o arrendamiento turis-
tico? Caracteristicas y diferencias (incluye modelo)». Inmueble, Revista del sector inmobiliario, (103), 48-58.

o Martinez Caiellas, Anselmo (2014). «La cesion del uso de la vivienda a no residentes: contrato de alojamiento (de
estancias turisticas) en viviendas y el contrato de arrendamiento de temporada, conforme a la Ley del Turismo de
las Islas Baleares tras la reforma de la Ley de Arrendamientos Urbanos». Boletin de la Academia de Jurisprudencia
y Legislacion de las Islas Baleares, (15), 151-176.

o Martos Calabrus, Maria Angustias (2014). «El contrato de arrendamiento de vivienda vacacional tras la reforma
del articulo 5 de la LAU por la Ley 4/2013». Revista de Derecho Civil, (1), 91-102.

o Mitchell, Ronald; Agle, Bradley y Wood, Donna (1997). «Towards a theory of stakeholder identification: Defining
the principle of who and what really counts». Academy of management Review, 22 (4), 853-886.

o Montes Rodriguez, Maria Pilar (2016). «El arrendamiento turistico en la Comunidad Valenciana». Actualidad
Juridica Iberoamericana, (4), 198-225.

« Nasarre Aznar, Sergio (2015). «La eficacia de la Ley 4/2013, de reforma de los arrendamientos urbanos, para au-
mentar la vivienda en alquiler en un contexto europeo». Revista Critica de Derecho Inmobiliario, (747), 205-249.

« Nufez Iglesias, Alvaro (2010). «Tipologia de los contratos de alojamiento turistico extrahotelero». Actualidad
Civil, (12), 1.361-1.380.

o Razquin Lizarraga, Martin (2002). «Planificacién turistica y planificacion territorial: la necesidad de una conver-
gencia». En: Blanquer, David (ed.). Ordenacion y gestion del territorio turistico. Valencia: Ed. Tirant lo Blanch y
Fundaciéon Canada Blanch, 111-152.

o Romdn Mérquez, Alejando (2014). «Las viviendas particulares dedicadas a la actividad de alojamiento turistico.
Su exclusion de la ley de arrendamientos urbanos». Revista Internacional de Doctrina y Jurisprudencia, (6), 1-24.

o Romero Aloy, Maria Jesus (2011). «La zonificacién urbanistica: algunas innovaciones». Prdctica urbanistica: Re-
vista mensual de Urbanismo, (109), 22-30.

« Sanchez Gonzalez, Maria Paz (2008). «Arrendamiento de temporada vacacional versus alojamiento turistico ex-
trahotelero». Revista de Derecho Privado, septiembre-octubre, (9-10), 33-66.

o Sanchez Jordan, Elena (2016). «La vision del propietario y del arrendatario de viviendas vacacionales: algunas re-
flexiones sobre la normativa aplicable». En: Simancas, Moisés y Mafioso, Joaquin (coord.). La residencializacion de
las dreas turisticas de Canarias. Santa Cruz de Tenerife: Promotur Turismo Canarias / Universidad Internacional
Menéndez y Pelayo, 139-159.

o Schor, Juliet y Fitzmaurice, Connor. Sharing (2015). «Collaborating, and Connecting: The Emergence of the Sha-
ring Economy». En: Reisch, Lucia y Thogersen, John (ed.). Handbook of Sustainable Consumption. Northhamp-
ton: Edward Elgar.

o Simancas Cruz, Moisés (2015a). La moratoria turistica de Canarias. La reconversién de un destino maduro desde la
Ordenacion del Territorio. San Cristobal de La Laguna: Servicio de Publicaciones de la Universidad de La Laguna.

« Simancas Cruz, Moisés (2015b): «La ordenacion territorial del turismo en espacios insulares». Ciudad y Territorio.
Estudios Territoriales, 47, (185), 445-462.

« Simancas Cruz, Moisés (2016a). «Los procesos de residencializacion de las dreas turisticas de litoral». En: Siman-
cas, Moisés y Manoso, Joaquin (coord.). La residencializacién de las dreas turisticas de Canarias. Santa Cruz de
Tenerife: Promotur Turismo Canarias / Universidad Internacional Menéndez y Pelayo, 13-38.

« Simancas Cruz, Moisés (2016b). «Efectos y defectos del uso residencial y el alquiler vacacional de los estableci-
mientos de alojamiento extrahoteleros». En: Simancas, Moisés y Mafioso, Joaquin (coord.). La residencializacién

| Creative Commons Reconocimiento-No Comercial 3.0 e-ISSN 2340-0129



SIMANCAS, M. ET AL. (2018). La calificacion urbanistica del suelo

Cuadernos Geogrdficos 57(1), 177-196

196

de las dreas turisticas de Canarias. Santa Cruz de Tenerife: Promotur Turismo Canarias / Universidad Internacio-
nal Menéndez y Pelayo. 231-259.

Simancas Cruz, Moisés, Temes Cordovez, Rafael y Peniarrubia Zaragoza, Maria Pilar (2016). La prohibiciéon de la
vivienda vacacional de alquiler en las areas turisticas de litoral de Canarias. En: Lopez, Diego (coord.). Sostenibi-
lidad en los modelos actuales de gestion turistica. Valencia: Tirant lo Blanch, 40-55.

Sola Teyssiere, Javier (2007). Ordenacion territorial y urbanistica de las zonas turisticas. Sevilla: Instituto Andaluz
de Administracion Publica.

Vera Rebollo, Fernando; Lopez Palomeque, Francisco; Marchena, Manuel y Anton Clavé, Salvador (2011). Andli-
sis territorial del turismo y planificacion de destinos turisticos. Valencia: Tirant lo Blanch.

Verdera Izquierdo, Beatriz (2009). «El arrendamiento de temporada frente a las estancias turisticas en viviendas».
El consultor Inmobiliario, (107), 1-17.

Villar Rojas, Francisco (2004). «Estrategias y perspectivas de ordenacion territorial del turismo: los limites del
crecimiento». En: Alvarez, Antonio; Hernandez, Jests y Simancas, Moisés (coord.). Turismo y territorio en la
sociedad globalizada. Santa Cruz de Tenerife: Ayuntamiento de la Villa de Adeje / Instituto Pascual Madoz del
Territorio, Urbanismo y Medio Ambiente. Universidad Carlos III, 431-466.

Sobre los/as autores/as

MoisEs SIMANCAS CRUZ

Profesor Titular de Geografia Humana.
Departamento de Geografia e Historia.
Universidad de La Laguna. Doctor en
Geografia. Coordinador del Grupo de
investigacion ReinvenTUR: Observa-
torio de la Renovacién Turistica. Uni-
versidad de La Laguna. Subdirector de
la Catedra de Turismo CajaCanarias-
Ashotel-Universidad de La Laguna. Ha
sido director del Méster Universitario de
Direccion y Planificacion del Turismo de
la Universidad de La Laguna. Coordina-
dor del Plan de Infraestructuras Turisti-
cas de Canarias [PITCAN 2017-2023]

MARIA PILAR PENARRUBIA ZARAGOZA
Profesora Asociada en el Departamento
de Geografia de la Universidad de Valen-
cia. Licenciada en Geografia por la Uni-
versidad de Valencia (1993-1998). Res-
ponsable de proyectos de andlisis espa-
ciales de mercados en diferentes sectores
econdmicos, tanto en ambitos privados
como publicos (1998-2012). Miembro
del grupo de investigacion ReinvenTUR
de la Universidad de La Laguna. Coor-
dinadora del Plan de Infraestructuras
Turisticas de Canarias [PITCAN 2017-
2023]

RAFAEL TEMES CORDOVEZ

Profesor del Departamento de Urba-
nismo de la Universitat Politécnica de
Valéncia. Arquitecto por la Universitat
Politécnica de Valéncia (UPV). Master
en Proyectacion Urbanistica por la Uni-
versitat Politécnica de Catalunya. Doctor
Arquitecto por la UPV, 2007. Subdirec-
tor del Departamento de Urbanismo de
la UPV. Director del Master “Sistemas
de Informacién Geografica aplicados a
la Ordenacion del Territorio, el Urba-
nismo y el Paisaje” (UPV) y director del
Diploma de Especializacion en “ Rehabi-
litacion y Regeneracion Urbana” (UPV-
IVE-GV)

| Creative Commons Reconocimiento-No Comercial 3.0

e-ISSN 2340-0129



