Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior
de Justicia de Madrid de 17/2/2010 (rec.701/2009)

En la Villa de Madrid, a diecisiete de febrero de dos mil once.

Visto por la Seccién Segunda de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Madrid, el recurso contencioso-
administrativo n® 701/2.009, promovido por la Procuradora D@ Maria Teresa Moncayola
Martin, en representacién de ASOCIACION DE EMPRESRIOS DE ESPECTACULOS SALAS
DE FIESTAS, DISCOTECA Y OCIO, asistida del Letrado D. Salvador Lopez Tapia, contra
la Ordenanza por la que se establece el Régimen de Gestién y Control de las Licencias
Urbanisticas de Actividades, aprobada por el Pleno del Ayuntamiento de Madrid en
sesion ordinaria celebrada el dia 29 de junio de 2.009 (B.O.C.A.M de 6 de julio de
2.009). Ha comparecido el Ayuntamiento de Madrid, representado y asistido de la
Letrada Consistorial D@ Adelina Sanchez Rodriguez.

Antecedentes

PRIMERO.- A través del presente recurso contencioso
administrativo se impugna la Ordenanza por la que se establece el Régimen de Gestién
y Control de las Licencias Urbanisticas de Actividades, aprobada por el Pleno del
Ayuntamiento de Madrid en sesion ordinaria celebrada el dia 29 de junio de 2.009
(B.O.C.A.M de 6 de julio de 2.009).

SEGUNDO.- Interpuesto recurso contencioso administrativo ante
este Tribunal Superior de Justicia, después de admitido a tramite, reclamado el
expediente administrativo y publicado el anuncio de interposicién, se dio traslado al
recurrente para que formalizara la demanda, habiendo solicitando en el suplico la
estimacién del recurso, y por medio de otrosi el recibimiento del presente recurso a
prueba.

TERCERO.- Presentada la demanda se dio traslado de la misma a
la Administracion demandada con entrega del expediente administrativo para que
contestara la demanda y, formalizada dicha contestacion, solicitd en el suplico que se
desestimaran las pretensiones del recurrente y que se confirmaran los actos
impugnados por ser conformes a derecho.

CUARTO.- Contestada la demanda y no habiéndose solicitado el
recibimiento del juicio a prueba, y la no estimandose necesaria la celebracion de vista
publica, ni conclusiones, quedaron las actuaciones pendientes de senalamiento.

QUINTO.- Para la votacién y fallo del presente proceso se sefialo
el dia dieciocho de noviembre del anos dos mil diez.

Por providencia de fecha noviembre del afios dos mil diez, con
suspension del plazo para dictar sentencia, se acordd someter a la consideracion de las
partes por plazo de diez dias la posible nulidad de determinados preceptos de la
Ordenanza.

SEXTO.- Para la votacion y fallo del presente proceso se volvid a



sefialar el dia diecisiete de febrero del afios dos mil once, en que, efectivamente, se
voto vy falld.

SEPTIMO.- En la tramitacidon del presente procedimiento se han
observado las prescripciones legales.

Ha sido Ponente la IIma. Sra.D@ SANDRA GONZALEZ DE LARA
MINGO , quien expresa el parecer de la Seccion.

Fundamentos

PRIMERO.- El presente recurso contencioso administrativo se
dirige contra la Ordenanza por la que se establece el Régimen de Gestion y Control de
las Licencias Urbanisticas de Actividades, aprobada por el Pleno del Ayuntamiento de
Madrid en sesién ordinaria celebrada el dia 29 de junio de 2.009 (B.O.C.A.M de 6 de
julio de 2.009).

SEGUNDO.- Pretende la Procuradora D@ Maria Teresa Moncayola
Martin, en representacién de ASOCIACION DE EMPRESRIOS DE ESPECTACULOS SALAS
DE FIESTAS, DISCOTECA Y OCIO, asistida del Letrado D. Salvador Lopez Tapia la
anulacién total de la resolucién recurrida por cuanto, a su juicio es contraria a derecho,
aduciendo en apoyo de dicha pretensidén y en esencia, los siguientes argumentos:

Ausencia de habilitacién normativa que avale el sistema que
instaura la Ordenanza. Que se concreta en

Vulneracion del principio de reserva de Ley, al prever la
intervencidon de entidades privadas a las que atribuye funciones de verificacién y
control de los proyectos sometidos a licencia , y optar por un sistema basado en la
colaboracién privada en el ambito de la preparacién de la solicitud de licencia y
vigilancia en el mantenimiento de las condiciones que justifican su otorgamiento.

Vulneracion de losarticulos 151 y siguientes de la Ley 9/2.001 del
Suelo de la Comunidad de Madrid, no contiene referencia alguna a la colaboracion de
entidades privadas para el desarrollo de funciones publicas.

Que el modelo de gestion privada que instaura la Ordenanza,
implica supeditar el ejercicio de derechos del ciudadano a nuevas cargas y obligaciones
para su ejercicio (en particular abonar un precio o tarifa para obtener la licencia
urbanistica), atribuir a entidades privadas el ejercicio de funciones que implican
ejercicio de autoridad, e instaurar ex novo un régimen sancionador.

Vulneracion delarticulo 53.1 de la Constitucion Espafola ya que
solo por Leypuede regularse el contenido del derecho de propiedad y libertad de
empresa garantizado en elarticulo 33 y 38de la Constitucién

Vulneracion delarticulo 39.1 de la Ley 30/1.992, ya que los
ciudadanos solo estan obligados a facilitar a la administracién, informes, inspecciones y
otros actos de investigacion, solo en los casos previstos por la Ley, al someter a
control privado y obligar al administrado a controles que la Ley no prevé.



Vulneracion delarticulo 31.3de la Constitucion Espanola al
establecer una prestacion patrimonial de caracter publico, pues supedita la obtencién
de la licencia urbanistica al previo pago de una entidad privada del importe de sus
emolumentos por la emisién del certificado de conformidad.

Vulneracion de lo previsto en losarticulos 53.1 y 68 de la Ley
30/1.992, al establecer una via sui generis de iniciacién de los procedimientos que es
la obtencién de la certificacidon de conformidad.

Vulneracion del principio de irrenunciabilidad de la competencia,
consagrado en elarticulo 12 de la Ley 30/1.992, que el urbanismo en general y la
proteccién de la legalidad urbanistica en particular, constituyen potestades publicas
irrenunciables. Que elarticulo 190 de la Ley 9/2.001establece la potestad inspectora
como de ejercicio irrenunciable, y la atribuye a la Comunidad de Madrid y al
Ayuntamiento, y sin embargo la Ordenanza obliga al os titulares de actividades a
permitir el acceso a sus instalaciones y a facilitar documentos

Que elarticulo 157.2° de la Ley 9/2.001exige como actos de
instrucciéon obligatorios para el otorgamiento de licencia la emision de "informes
técnicos y juridicos" y los informes técnicos han sido sustituidos en el Procedimientos
Ordinario(articulos 37y siguientes de la Ordenanza) y en el Procedimiento de licencias
de implantacion o modificacion de actividades(articulos 52y siguientes) por el
certificado de conformidad.

Vulneracion de la Directiva 2006/123/CE, del Parlame nto
Europeo y del Consejo, relativa a los Servicios en el Mercado Interior y laLey 25/2.009
de 22 de diciembre. La Ordenanza impone la intervencién obligatoria y adicional de un
tercero, manteniendo ademas la intervencién de los servicios municipales, establece
un control doble por la ECGLU y por el Ayuntamiento, se incrementa el coste, pues se
debe abonar la tarifa a la ECGLU y al Ayuntamiento, y para seguir ejerciendo la
actividad se exige un certificado de la ECGLU que légicamente hay que abonar.

Nulidad del Titulo IV, articulos 65y siguientes de la Ordenanza,
que establece un catalogo de infracciones y sanciones, y que gravita sobre las
obligaciones que impone la Ordenanza al administrado en relacién con las ECGLU.

Que la Ordenanza no recoge un régimen de incompatibilidades
para el personal de las ECGLU.

Frente a ello la Administraciéon demandada interesé Ia
desestimacion del presente recurso, argumentando en lineas generales, que la
actuacién cuestionada se ajusté en todo momento a la legalidad.

TERCERO.- Un examen de los autos pone de manifiesto, entre
otros hechos, relevantes para la resolucion de la causa:

La Junta de Gobierno del Ayuntamiento de Madrid, por Acuerdo
adoptado en sesién de 16 de abril de 2.009, dispuso, al amparo delarticulo 17.1.a) de
la Ley 22/2.006, de 4 de julio, de Capitalidad y de Régimen Especial de Madrid: 1)
Aprobar el proyecto inicial, que quedara elevado a definitivo si no se presentan



alegaciones durante el periodo de informacién publica, de la Ordenanza por la que se
establece el Régimen de Gestién y Control de las Licencias Urbanisticas de Actividades,
2) Abrir un periodo de informacién publica por un plazo de 30 dias naturales, contados
desde el dia siguiente al de la publicaciéon del correspondiente anuncio en el Boletin
Oficial de la Comunidad de Madrid, durante el cual los interesados podran examinar el
proyecto y presentar alegaciones, 3) Una vez elevado a definitivo el proyecto,
proponer al Pleno la adopcién del siguiente Acuerdo: "Aprobar la Ordenanza por la que
se establece el Régimen de Gestion y Control de las Licencias Urbanisticas de
Actividades, que figura como Anexo del presente Acuerdo, que entrard en vigor al dia
siguiente de su publicacidn en el Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid".

El citado acuerdo se hizo publico mediante anuncio del Director
de la Oficina del Secretario de la Junta de Gobierno de 16 de abril de 2.009 publicado
en el Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid de 20 de abril de 2.009, y en el Boletin
del Ayuntamiento de Madrid de 20 de abril de 2.009, exponiéndose, ademas, el
proyecto normativo en la pagina web municipal (www.munimadrid.es).

Durante el plazo de informaciéon publica de treinta dias, se
presentaron las alegaciones y sugerencias que obran en el expediente.

Por los Servicios Técnicos y Juridicos de las Areas de Gobierno de
Urbanismo y Vivienda y de Hacienda y Administracion Publica se examinaron las
reclamaciones y sugerencias presentadas durante dicho periodo, elaborandose
memoria en la que se plasmaron el resultado de dicho examen, que concluyé con la
resolucién de aquellas en los términos que obran en el expediente administrativo.

De conformidad con lo establecido en elarticulo 48 y 17.1.a) de la
Ley 22/2.006, de Capitalidady de Régimen Especial de Madrid, a propuesta conjunta
del titular del Area de Gobierno de Hacienda y Administracion Publica y de la titular del
Area de Gobierno de Urbanismo y Vivienda, y previa deliberacién, la Junta de Gobierno
de la Ciudad de Madrid en su reunion de 10 de junio de 2.009, se acordd la adopcién
del siguiente acuerdo:

"Primero.- Resolver las alegaciones presentadas al proyecto
inicial de la Ordenanza por la que se establece el Régimen de Gestion y Control de
Licencias Urbanisticas de Actividades, aprobado por Acuerdo de la Junta de Gobierno
de 16 de abril de 2.009, en los términos de la memoria que acompaiia al expediente.

Segundo.- Aprobar el proyecto definitivo de la Ordenanza por la
gue se establece el Régimen de Gestion y Control de las Licencias Urbanisticas de
Actividades, y proponer que, previo dictamen de la Comisién Permanente competente
y conforme al procedimiento establecido en suReglamento Orgéanico y en la Resolucién
de 26 de julio de 2.006del Presidente del Pleno, relativa al procedimiento para la
aprobaciéon de las normas y el Presupuesto, adopte el siguiente Acuerdo: "Aprobar la
Ordenanza por la que se establece el Régimen de Gestidon y Control de las Licencias
Urbanisticas de Actividades, que figura como Anexo al presente Acuerdo, que entrara
en vigor al dia siguiente de su publicaciéon en el Boletin Oficial de la Comunidad de
Madrid".

El Ayuntamiento Pleno, previo dictamen de la Comisidn



Permanente Ordinaria de Hacienda y Administracién Publica sobre el Proyecto de
Ordenanza, que consta en Acta de 25 de junio de 2.009, en su sesion publica ordinaria
de fecha 29 de junio de 2.009 adopté acuerdo por el que aprobd el texto definitivo de
la Ordenanza por la que se establece el Régimen de Gestién y Control de las Licencias
Urbanisticas de Actividades.

Publicado el citado Acuerdo con el texto de la Ordenanza en el
BOCAM numero 158, de 6 de julio de 2009, se interpuso contra el mismo diversos
recursos que se tramitan en esta Seccién con los numeros 544/2.009, 566/2.009,
613/2.009,632/2009 699/2.009, 701/2.009 y 51/2.0109. Dichos recursos han sido
sefialados para votacion y fallo en el dia de la fecha.

CUARTO.- Tanto el Ayuntamiento de Madrid, como Ilos
recurrentes en los distintos procedimientos antes mencionados, dedican parte de su
esfuerzo dialéctico a discutir si el Ayuntamiento esta vinculado positiva no
negativamente a la Ley, cuando el problema que plantea el presente supuesto no es el
relativo a la vinculacion positiva no negativa a la norma.

El reparto competencial en materia de urbanismo implica que,
dejando a un lado las competencias residuales que corresponden al Estado en la
materia en virtud de otros titulos competencialesS.T.C. 61/1.997, de 20 de marzo, las
competencias en materia de urbanismo y vivienda corresponden a las Comunidades
Auténomas que las hayan asumido en sus Estatutos de Autonomia, como es el caso
delarticulo 26.1.4 del Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madridque atribuye a
la Comunidad de Madrid competencias exclusivas en materia de urbanismo.

En el ejercicio de dicha competencia se dictd laLey 9/2001, de 17
de julio, del Suelo de la Comunidad de Madrid, cuyo articulo 157 bajoel epigrafe
"Competencia y procedimiento de otorgamiento de las licencias urbanisticas" dispone
gue "1. Serd competente para la adopcion de cuantas resoluciones se deriven del
ejercicio de la potestad de intervencion municipal regulada en esta Seccién, incluidos
los de otorgamiento de licencias urbanisticas, el Alcalde u érgano municipal en que
delegue. 2. El procedimiento de otorgamiento de las licencias urbanisticas se
determinara en el Reglamento Organico del Municipio. En todo caso en la ordenacién
del procedimiento deberan respetarse las siguientes reglas: 1° La ordenacion debera
prever los siguientes actos de instruccion: a) Los informes de cualquier otra
Administracién publica que sean legalmente preceptivos. b) Los informes técnico y
juridico sobre la conformidad del acto o el uso pretendidos con la ordenacién
urbanistica aplicable, emitidos por los correspondientes Servicios municipales o, en su
caso, los de la organizacién publica establecida a efectos de cooperacién conforme a
estaley. 29La resolucion expresa denegatoria, asi como, cuando proceda, la orden de
ejecucion debera ser motivada, con explicita referencia a la norma o normas de la
ordenacion urbanistica con las que esté en contradiccion el acto o el uso pretendidos o
que justifiquen la orden, respectivamente".

Las entidades locales tienen competencias en materia de
urbanismo pero limitadas a lo que establece elarticulo 25.2 d) de la Ley 7/1985, de 2
de abril, de Bases del Régimen Local, que senala que "El Municipio ejercera, en todo
caso, competencias, en los términos de la legislacion del Estado v de las Comunidades
Auténomas, en las siguientes materias: (. .. ) d). Ordenacion, gestion, ejecucién y
disciplina urbanistica; promocién y gestion de viviendas; parques y jardines,
pavimentacién de vias publicas urbanas y conservacion de caminos y vias rurales".



Esa competencia se ha de producir estrictamente en los limites de
la normativa estatal y autonédmica. La autonomia local es de naturaleza administrativa
y no politica a diferencia del Estado y de las Comunidades Auténomas (S.T.C.
84/1.982, de 23 de diciembre) lo que implica que sus competencias no son de
legislacién, potestad de la cual carecen, sino de mero gestor. En palabras de 1aSTC
214/1989, de F.J 3° " ... la concrecién ultima de las competencias locales queda
remitida -y no podia ser de otra manera- a la correspondiente legislacion sectorial, ya
sea estatal o autondmica, segun el sistema constitucional de distribucion de
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas".

Asi pues corresponde al Ayuntamiento en el ejercicio de su
autonomia local establecer el procedimiento para el otorgamiento de licencias, o lo que
es lo mismo dibujar el sistema que estime mas conveniente para el cumplimiento de
sus fines de administracion y gestion. La Ley solo establece la obligatoriedad de
determinados tramites de instruccién como minimo indispensable que debe respetar la
Ordenanza.

Pero ademas la Ordenanza estd sujeta al principio de jerarquia
normativa previsto en elarticulo 103de la Constitucion Espanola y en elarticulo 51 de la
Ley 30/1.992 que sefala que "1. Las disposiciones administrativas no podran vulnerar
la Constitucién o las Leyes ni regular aquellas materias que la Constitucién o los
Estatutos de Autonomia reconocen de la competencia de las Cortes Generales o de las
Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas. 2. Ninguna disposicion
administrativa podra vulnerar lospreceptos de otra de rango superior. 3. Las
disposiciones administrativas se ajustaran al orden de jerarquia que establezcan las
leyes".

QUINTO.- A fin de dar una respuesta conjunta y Unica a todos
los recursos que se tramitan en esta Seccién en los que se impugna la Ordenanza por
la que se establece el Régimen de Gestion y Control de las Licencias Urbanisticas de
Actividades, aprobada por el Pleno del Ayuntamiento de Madrid en sesién ordinaria
celebrada el dia 29 de junio de 2.009 (B.O.C.A.M de 6 de julio de 2.009), se dio
tramite de audiencia para efectuar alegaciones sobre las posibles causas de nulidad de
la Ordenanza que habian sido planteadas en los distintos recursos.

Por la importancia e incidencia en el nuevo sistema que dibuja la
Ordenanza, hemos de examinar si la misma es contraria alarticulo 31.3%de la
Constitucién que dispone que "Sélo podran establecerse prestaciones personales o
patrimoniales de caracter publico con arreglo a la ley".

El modelo que establece la Ordenanza se explica en la propia
Exposicion de Motivos cuando sefiala que "Sin renunciar -como no podia ser de otra
forma- a la potestad publica, se da entrada a la colaboracién privada en el dmbito de la
preparaciéon de la solicitud de licencia asi como en el de la colaboracién en el
mantenimiento de las condiciones que justificaron el otorgamiento de la licencia . Las
entidades colaboradoras en la gestion de licencias urbanisticas se erigen, de esta
forma, en una pieza importante y novedosa en el modelo que disefia esta ordenanza.
Estas entidades se conciben como personas juridico privadas constituidas para la
realizacion de los cometidos antes sefialados, y que deben cumplir con unos rigurosos
requisitos establecidos en la ordenanza con el objeto de garantizar tanto el correcto
desarrollo de sus funciones (en términos de objetividad, imparcialidad, eficacia,



celeridad, transparencia, rigor técnico) como la efectividad de su responsabilidad en el
caso de que incurran en los supuestos que la generan en Derecho. Las entidades
colaboradoras deben acreditarse ante una entidad privada sin animo de lucro,
designada por el Ayuntamiento, a la que se encomienda la funcién técnica, en términos
de objetividad, imparcialidad e independencia, de verificar y controlar el cumplimiento
de los requisitos previstos en la ordenanza y que deben reunir las entidades
colaboradoras como exigencia previa para ser autorizados por el Ayuntamiento de
Madrid y poder actuar. Igualmente, deben mantener permanentemente vigentes los
requisitos técnicos y juridicos que justificaron su acreditacion, ya que, en caso
contrario, se prevé la pérdida de la misma y, en consecuencia, la imposibilidad de que
continden interviniendo en el dmbito de actuacion previsto por la ordenanza. La tarea
que se encomienda a las entidades colaboradoras en el procedimiento de otorgamiento
de licencia , queda limitada a la colaboracién con el solicitante para verificar que la
actividad, tal y como se proyecta desarrollar de forma concreta, se ajusta plenamente
a la legalidad, de forma tal que sélo podran tramitarse por el Ayuntamiento aquellas
solicitudes de licencia que vengan acompafiadas del oportuno certificado de
conformidad emitido por una entidad colaboradora. De esta forma, la entidad
colaboradora realiza una primera o inicial tarea de comprobacién del cumplimiento de
las exigencias de la legalidad en el proyecto, en la forma en que lo pretende el
interesado. Si la entidad colaboradora no emite el certificado de conformidad, que es el
instrumento mediante el cual certifica o acredita que, en su criterio técnico, el
contenido de lo proyectado se ajusta al ordenamiento urbanistico,el procedimiento
administrativo municipal no puede iniciarse.Constituye, por lo tanto, este certificado un
requisito imprescindible para la tramitaciéon del procedimiento, que sigue siendo de
derecho publico y de responsabilidad municipal, de forma tal que el Ayuntamiento de
Madrid mantiene integras las potestades de decision sobre el otorgamiento o
denegacién de la licencia solicitada. Lo que aporta la intervencién previa de las
entidades colaboradoras es una forma de correccion técnica de lo proyectado,
respaldada por la responsabilidad que se establece sobre aquéllas al emitir el
certificado de conformidad, lo que posibilita una mayor confianza en la actuacion de los
particulares y un incremento de la celeridad en la actuaciéon de la Administracién. Ello
permitird, en los casos en que asi lo prevé la legislacién autondmica, la autorizacion
provisional de la actividad hasta que se dicte la resolucidon definitiva sobre el
otorgamiento de licencia . Igualmente se proyecta sobre el titular de la actividad la
obligacion de someterse a un control periddico, que, sin perjuicio de los controles que
corresponda realizar directamente a los servicios municipales, llevaran a cabo las
entidades colaboradoras, quienes remitirdn al Ayuntamiento el resultado de su
actuacién, a los efectos de que éste pueda adoptar, en su caso, las medidas oportunas.
Esta colaboracién que se encomienda a las entidades colaboradoras en la fase previa a
la solicitud de la licencia y en el control peridédico, persigue, en consecuencia, obtener
una mayor agilidad en la actuaciéon administrativa, manteniendo en cualquier caso el
respeto y cumplimiento de la legalidad".

Elarticulo 33de la Constitucion Espafiola reconoce como un
derecho fundamental el derecho a la propiedad privada, dentro de las clases de bienes
gue son susceptibles del derecho de propiedad se integra la categoria de los bienes
inmuebles, que tienen un gran valor econdmico dentro del patrimonio del ciudadano,
pero el régimen urbanistico de la propiedad del suelo es estatutario y resulta de su
vinculacién a concretos destinos, en los términos dispuestos por la legislaciéon sobre
ordenacion territorial y urbanistica, segun se desprende delarticulo 7 de Real Decreto
Legislativo 2/2.008, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley del Suelo.



Todos los actos de uso del suelo, construccién y edificaciéon para
la implantacién y el desarrollo de actividades estdn sujetos a licencia urbanistica(ex
articulo 151 de la Ley 9/2.001, de 17 de julio del Suelo de la Comunidad de Madrid),
por lo que si el particular quiere usar plenamente de sus bienes debe estar provisto de
las oportunas licencias.

El nuevo sistema establecido por la Ordenanza impone al
particular que desee obtener una licencia el deber de contratar con una Entidad
Colaboradora en la Gestion de Licencias Urbanisticas, a la que debera pagar un precio
por la emisién de "un certificado de conformidad", y posteriormente las actividades
enunciadas en elarticulo 58de la Ordenanza, para poder seguir ejerciendo su actividad,
cada siete afios, deberan contratar nuevamente los servicios de estas Entidades
Colaboradoras a las que deberan pagar un precio por la emision de un "Informe de
control periédico", ademas el particular deberd pagar la correspondiente tasa al
Ayuntamiento por la emisién de la licencia .

SEXTO.- Elarticulo 31.3° de la Constitucion Espafola ha sido
ampliamente estudiado por la Jurisprudencia constitucional, y es particularmente
relevante en su interpretacion laSentencia n° 185 de fecha 14 de diciembre de
1.995que en sefald que" Elarticulo 31.3° de la CE, apartandose de lo que era
tradicional en nuestros textos constitucionales y legales -en los que el objeto de la
reserva de ley se establecia por referencia a categorias tributarias concretas-, no
recurre explicitamente a ninguna de las figuras juridicas existentes en el momento de
la elaboracion y aprobacion de la Constitucién, ni tampoco utiliza el concepto genérico
de tributo, sino la expresion mas amplia y abierta de "prestacion patrimonial de
caracter publico.

Es cierto que la Constitucién se refiere en varios preceptos a los
"tributos" y proclama que su establecimiento debe hacerse mediante ley(articulo
133.19 de la CE); sin embargo no lo es menos que, desde la perspectiva
constitucional, como tendremos ocasiéon de reiterar, el legislador puede alterar el
alcance de las figuras que hoy integran esta categoria -impuestos, tasas vy
contribuciones especiales-, y puede crear nuevos ingresos de derecho publico. Por otra
parte, la aplicacién de un criterio de interpretacién sistematico tendente a evitar la
redundancia del constituyente, lleva necesariamente a no considerar como sindénimas
la expresion "tributos" delarticulo 133.1° CEy la mas genérica de "prestaciones
patrimoniales de caracter publico" delarticulo 31.3° CE.

Esta constatacién condiciona la forma en la que, desde la
perspectiva constitucional propia de este proceso, debe abordarse la tarea de precisar
el alcance de ese concepto de prestacion patrimonial de caracter publico que
constituye el objeto de la reserva de ley tributaria. En efecto, cegada la posibilidad de
recurrir para este menester al contenido de las categorias tributarias preexistentes, se
impone la necesidad de construir ese concepto a partir de la funciéon que dicha reserva
desempefia en el ordenamiento constitucional.

Como hemos declarado en multiples resoluciones, el principio de
legalidad en materia tributaria responde en su esencia a la vieja idea, cuyo origen se
remonta a la Edad Media, de garantizar que las prestaciones que los particulares
satisfacen a los Entes publicos sean previamente consentidas por sus representantes;
la reserva de ley se configura como una garantia de autoimposicién de la comunidad
sobre si misma y, en ultima instancia, como una garantia de la libertad patrimonial y
personal del ciudadano (STC 19/87). En el Estado social y democratico de derecho la



reserva cumple sin duda otras funciones, pero la finalidad Ultima, con todos los
matices que hoy exige el origen democratico del poder ejecutivo, continda siendo la de
asegurar que cuando un ente publico impone coactivamente una prestacién
patrimonial a los ciudadanos cuente para ello con la voluntaria aceptacion de sus
representantes. Por ello mismo, cuando la obligacion que lleva aparejada el pago de la
prestacidon es asumida libre y voluntariamente por el ciudadano, la intervencién de sus
representantes resulta innecesaria, puesto que la garantia de la autoimposicién y, en
definitiva, de su libertad patrimonial y personal queda plenamente satisfecha.

La imposicion coactiva de la prestacion patrimonial o, lo que es lo
mismo, el establecimiento unilateral de la obligacion de pago por parte del poder
publico sin el concurso de la voluntad del sujeto llamado a satisfacerla es, pues, en
Gltima instancia, el elemento determinante de la exigencia de reserva de ley; por ello,
bien puede concluirse que la coactividad es la nota distintiva fundamental del concepto
de prestacién patrimonial de caracter publico.

En lo que ahora importa, el problema de la determinacién del
alcance del concepto de prestacién patrimonial de caracter publico se centra, pues, en
precisar cuando puede considerarse que una prestacion patrimonial resulta
coactivamente impuesta. Con todo, a los efectos de la resolucion del presente recurso
de inconstitucionalidad, no es necesario intentar dar una respuesta con pretensiones
omnicomprensivas a este interrogante. Basta, por el momento, con hacer referencia a
los siguientes criterios:

Lo decisivo a la hora de dilucidar si una prestacién patrimonial es
coactivamente impuesta radica en averiguar si el supuesto de hecho que da lugar a la
obligacion ha sido o no realizado de forma libre y espontanea por el sujeto obligado y
si en el origen de la constitucién de la obligacion ha concurrido también su libre
voluntad al solicitar el bien de dominio publico, el servicio o la actuacién administrativa
de cuya realizacién surge dicha obligacion.

Estaremos en presencia de prestaciones coactivamente impuestas
cuando la realizacién del supuesto de hecho resulta de una obligaciéon impuesta al
particular por el ente publico -por ejemplo cuando surge de la prestacién de servicios o
actividades de solicitud o recepcion obligatoria- y también cuando, siendo libre la
realizaciéon del supuesto de hecho, éste no consiste en la demanda de un bien, un
servicio o una actuacién de los entes publicos, sino que la obligacién de pagar la
prestacién nace sin que exista actividad voluntaria del contribuyente dirigida al ente
publico, encaminada por ello mismo, siquiera sea mediatamente, a producir el
nacimiento de la obligacién.

En estas circunstancias, el hecho de que los entes publicos
tengan una posicion determinante en la configuracion del contenido o las condiciones
de la obligacién e incluso el hecho de que esos entes se reserven determinadas
potestades exorbitantes en caso de incumplimiento de la obligaciéon -como son ciertas
facultades derivadas de la ejecutoriedad y la autotutela-, tiene un relieve secundario
en orden a determinar el grado de coactividad de las prestaciones pecuniarias, dado
que ha sido el particular el que ha decidido libremente obligarse, sabiendo de
antemano que los entes publicos de quienes ha requerido la actividad, los bienes o los
servicios gozaban de esas prerrogativas.

El sometimiento de la relacion obligacional a un régimen juridico



de Derecho publico no es suficiente por si sblo para considerar que la prestacién
patrimonial asi regulada sea una prestacion de caracter publico en el sentido delart.
31.3%de la Constitucion Espafiola.

Con todo, debe precisarse que la libertad o la espontaneidad
exigida en la realizacién del hecho imponible y en la decision de obligarse debe ser real
y efectiva. Esto significa que deberan considerarse coactivamente impuestas no sélo
aquellas prestaciones en las que la realizacién del supuesto de hecho o la constitucién
de la obligacién es obligatoria, sino también aquellas en las que el bien, la actividad o
el servicio requerido es objetivamente indispensable para poder satisfacer las
necesidades basicas de la vida personal o social de los particulares de acuerdo con las
circunstancias sociales de cada momento y lugar o, dicho, con otras palabras, cuando
la renuncia a estos bienes, servicios o actividades priva al particular de aspectos
esenciales de su vida privada o social. La dilucidacién de cuando concurren estas
circunstancias debera atender a las caracteristicas de cada caso concreto sin que sea
procedente anadir ahora mayores precisiones. Aqui debemos limitarnos a comprobar si
los criterios utilizados por elarticulo 24 de la L.T.P.P. para definir los precios publicos se
refieren a prestaciones fruto de una opcion realmente libre o se trata de una libertad
meramente tedrica y en consecuencia estamos en presencia de prestaciones
patrimoniales de caracter publico sometidas a la reserva deley. Antes, sin embargo,
debemos hacer todavia una terceraprecision.

También deben considerarse coactivamente impuestas las
prestaciones pecuniarias que derivan de la utilizacion de bienes, servicios o actividades
prestadas o realizadas por los entes publicos en posicion de monopolio de hecho o de
derecho. Aunque el nivel de coactividad que deriva del monopolio publico sea
ciertamente menor que el que resulta del caracter imprescindible de los bienes,
servicios y actividades que generan la prestacién, no por ello puede considerarse
irrelevante, ni subsumirse en este requisito, pues, aunque los servicios o las
actividades no sean obligatorias, ni imprescindibles, lo cierto es que si sélo son los
Entes publicos quienes los prestan, los particulares se ven obligados a optar entre no
recibirlos o constituir necesariamente la obligacion de pago de la prestacion. La
libertad de contratar o no contratar, la posibilidad de abstenerse de utilizar el bien, el
servicio o la actividad no es a estos efectos una libertad real y efectiva".

En el caso examinado el particular debe necesariamente acudir a
la Administracion para solicitar la licencia que le faculte para la implantacién,
desarrollo, modificacién o cambio de las actividades que enumera en elarticulo 9.2°de
la Ordenanza (y que recoge un amplio elenco de actividades), impliquen o no la
realizaciéon de obras. La potestad para otorgar licencias corresponde en exclusiva al
Ayuntamiento. Y ademas, en el caso de que el particular no se haya provisto de las
oportunas licencias municipales, no podrd usar de un bien que es objetivamente
indispensable para poder satisfacer las necesidades basicas de la vida personal o social
de los particulares de acuerdo con las circunstancias sociales de cada momento y
lugar. La renuncia a estos bienes inmuebles priva al particular de aspectos esenciales
de su vida privada o social, como es poder implantar y ejercer libremente actividades.

SEPTIMO.- El sistema de colaboracién de entidades privadas en
el ejercicio de las funciones administrativas de verificacion, inspeccion y control no es
un sistema nuevo, como ejemplos recogidos en la Legislacién podemos citar:



- Las entidades colaboradoras en materia de seguridad y calidad
industrial.Articulo 17 de la Ley 21/1.992, de 16 de julio, de industria yReal Decreto
2200/1995, de 28 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de la
infraestructura para la calidad y la seguridad industrial.

- Las entidades ambientales de control.Reglamento CEE
761/2.001, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 19 de marzo de 2.001. En
Cataluiia laLey 3/1.998, de 27 de febrero, sobre la intervencion integral de la
Administracién ambiental yDecreto 170/1.999, de 29 de junioque aprueba el
Reglamento provisional regulador de las entidades ambientales de control.

- Las entidades colaboradoras de la Administracion
Hidraulica.Articulo 101.4° del Texto Refundido de la Ley de Aguasaprobado por Real
Decreto Legislativo 1/2.001, de 20 de julio yarticulo 255 del Reglamento del Dominio
Publico Hidraulicoaprobado porReal Decreto 849/1.986, de 11 de abrilmodificado
porReal Decreto 606/2.003, de 23 de mayo.

- Las entidades colaboradoras en la inspeccion de buques y
embarcaciones de recreo.Articulo 86.5° de la Ley 27/1.992, de 24 de noviembre, de
Puertos del Estadoy Reales Decretos 1837/2.000, de 10 de noviembre y 90/2.003, de
24 de enero.

- Las entidades colaboradoras en materia de adopcion
internacional.Ley Orgénica 1/1.996, de 15 de enero, de proteccién al menor hoy
derogada y sustituida por laLey 54/2.007, de 28 de diciembre, sobre adopcién
internacional.

- El llamado agente urbanizador previsto en la normativa
estatal(articulo 6 del Texto Refundido de la Ley del Sueloaprobado porDecreto
Legislativo 2/2008, de 20 de junio) y en numerosas normas autondémicas.

- Las entidades de inspeccidon técnica de edificaciones vy
construcciones.Articulo 169 la Ley 9/2001, de 17 de julio, del suelo de la Comunidad
de Madrid.

Todas las normas antes citadas tienen el rango formal deLey
exigido por el articulo 31.3°de la Constitucién, pero lo Ordenanza, si bien es una
disposicién general no tiene rango formal suficiente para establecer este sistema.

OCTAVO.- LaDisposicién Adicional Segunda de Ley 8/2009, de
21 de diciembre, de Medidas Liberalizadorasy de Apoyo a la Empresa Madrilefia bajo el
epigrafe "Colaboracion de entidades privadas en el ejercicio de las funciones
administrativas de verificacidén, inspeccion y control en el ambito urbanistico" dispone
que "l1. Las entidades privadas que cumplan los requisitos establecidos en esta
disposicién y estén debidamente habilitadas pueden colaborar en la realizacién de las
actuaciones de verificacion, inspeccidon y control del cumplimiento de la normativa
correspondiente en el ambito urbanistico. 2. Las entidades privadas colaboradoras son
entidades de caracter técnico, con personalidad juridica propia, que disponen de los
medios materiales, personales y financieros necesarios para el desempefio adecuado



de las actuaciones de verificacion, inspeccion y control, que actian bajo su
responsabilidad, debiendo constituir las garantias patrimoniales que se determinen en
cada caso. Las entidades privadas colaboradoras actlan con imparcialidad,
confidencialidad e independencia. El personal a su servicio debe respetar
lasdisposiciones que se adopten en materia de incompatibilidades. 3. En su actuacién,
las entidades privadas colaboradoras podran emitir certificaciones, actas, informes y
dictdmenes, que podran ser asumidos por la Administracién Publica tramitadora del
expediente y ser incorporados al mismo con el valor y la eficacia que
reglamentariamente se determinen. La homologacién y el registro de estas entidades
correspondera a la Consejeria competente en materia de ordenacién del territorio, que
dictara las normas reglamentarias necesarias para ello, asi como para la aplicacién, en
su caso, de la presente disposicién".

Dicha norma fue promulgada posteriormente que la Ordenanza
por lo que no da cobertura legal a la misma, aunque abre la posibilidad a que en el
futuro y una vez que se desarrolle dicha norma reglamentaria el sistema dibujado por
la Ordenanza impugnada tenga cabida en el Ordenamiento Juridico.

Debe hacerse notar que no obstante la competencia para la
homologacion y el registro de estas entidades correspondera a la Comunidad de
Madrid, y no al Ayuntamiento.

NOVENO.- La Seccién también planteé la posible colision
delarticulo 34de la Ordenanza con elarticulo 18.2°de la Constitucién Espafiola que
garantiza que "El domicilio es inviolable. Ninguna entrada o registro podra hacerse en
él sin consentimiento del titular o resolucion judicial, salvo en caso de flagrante delito".

Elarticulo 34de la Ordenanza por la que se establece el Régimen
de Gestion y Control de las Licencias Urbanisticas de Actividades relativo a
"Obligaciones de los titulares de actividades" que establece que "Los titulares de
actividades incluidas en el ambito de aplicacion de esta ordenanza, estan obligados a
permitir el acceso a las instalaciones de los técnicos de las entidades colaboradoras y
de los servicios municipales, asi como a facilitar la informacién y documentacién
necesaria, y abonar los correspondientes precios con caracter previo al ejercicio de sus
funciones de verificacién y control periddico."

El objeto de dicha Ordenanza viene referido a la regulacién de las
actividades, por lo que se excluye el domicilio de las personas fisicas. El precepto
obliga al titular de la actividad sin distinguir zonas o areas dentro sus locales, a
permitir el acceso a personas particulares "Técnicos de la Entidad Colaboradora", asi
como a funcionarios publicos, y a facilitarles informacién y documentacién necesaria,
sin precisar que tipo de documentacién o informaciéon es la necesaria, de entre los
papeles que pueden estar en las instalaciones.

Respecto al concepto de domicilio y a los titulares del derecho a
su inviolabilidad ha de tenerse presente que no todo local sobre cuyo acceso posee
poder de disposicion su titular debe ser considerado como domicilio a los fines de la
proteccién que elarticulo 18.2°de la Constitucion garantiza [SSTC 149/1991,
fundamento juridico 6° y76/1992. fundamento juridico 3° b), asi como, respecto a
distintos locales. Y la razén que impide esta extensién es que el derecho fundamental
aqui considerado no puede confundirse con la proteccién de la propiedad de los
inmuebles ni de otras titularidades reales u obligacionales relativas a dichos bienes que



puedan otorgar una facultad de exclusién de los terceros.

De otra parte, tampoco existe una plena correlacién entre el
concepto legal de domicilio de las personas juridicas, en el presente caso el establecido
por la legislacion mercantil, con el del domicilio constitucionalmente protegido, ya que
éste es un concepto "de mayor amplitud que el concepto juridico privado o juridico
administrativo" (SSTC 22/1984, fundamentos 2° y5° 160/1991, fundamento juridico
89, y50/1995, fundamento juridico 5°, entre, otras).

En lo que respecta a la titularidad del derecho que elarticulo
18.2°de la Constitucién reconoce necesariamente hemos de partir de laS.T.C.
137/1.985, en la que se declara que la Constituciéon, "al establecer el derecho a la
inviolabilidad del domicilio, no lo circunscribe a las personas fisicas, siendo pues
extensivo o predicable igualmente de las personas juridicas" (en el mismo sentidoSSTC
144/1.987y64/1.988). Si bien esta afirmacién de principio se ha hecho no sin
matizaciones relevantes, entre ellas la consideracion de la "naturaleza y especialidad
de fines" de dichas personas (STC 1337/1.985, fundamento juridico 5°). Tal afirmacién
no implica, pues, que el mencionado derecho fundamental tenga un contenido
enteramente idéntico con el que se predica de las personas fisicas. Basta reparar, en
efecto, que, respecto a éstas, el domicilio constitucionalmente protegido, en cuanto
morada o habitacion de la persona, entrafia una estrecha vinculacion con su ambito de
intimidad, como hemos declarado desde 1aSTC 22/1.984, fundamento juridico 5°
(asimismo,SSTC 160/1.991y59/1.995, entre otras); pues lo que se protege no es sélo
un espacio fisico sino también lo que en el hay de emanacién de una persona fisica y
de su esfera privada (STC 22/1.984yATC 171/1.989), lo que indudablemente no
concurre en el caso de las personas juridicas. Aunque no es menos cierto, sin
embargo, que éstas también son titulares de ciertos espacios que, por la actividad que
en ellos se lleva a cabo, requieren una proteccidn frente a la intromisiéon ajena.

Por tanto, cabe entender que el nlcleo esencial de domicilio
constitucionalmente protegido- es el domicilio en cuanto morada de las personas
fisicas y, reducto Gltimo de su intimidad personal y familiar. Si bien existen otros
ambitos que gozan de una intensidad menor de protecciéon, como ocurre en el caso de
las personas juridicas, precisamente por faltar esa estrecha vinculacion con un ambito
de intimidad en su sentido originario; esto es, el referido a la vida personal y familiar,
sOlo predicable de las personas fisicas. De suerte que, en atencién a la naturaleza y la
especificidad de los fines de los entes aqui considerados, ha de entenderse que en este
ambito la proteccién constitucional del domicilio de las personas juridicas y, en lo que
aqui importa, de las sociedades mercantiles, sélo se extiende a los espacios fisicos que
son indispensables para que puedan desarrollar su actividad sin intromisiones ajenas,
por constituir el centro de direccion de la sociedad o de un establecimiento
dependiente de la misma o servir a la custodia de los documentos u otros soportes de
la vida diaria de la sociedad o, de su establecimiento que quedan reservados al
conocimiento de terceros.

Elarticulo 34de la Ordenanza tal y como estd redactado choca
abiertamente con elarticulo 18.2°de la Constitucion pues obliga al titular de la
actividad a autorizar a otro particular el acceso a los espacios fisicos que son
indispensables para que puedan desarrollar su actividad sin intromisiones ajenas, sin
hacer depender del consentimiento del titular la posibilidad de entrada, y ademas
obliga a facilitar informacién y documentaciéon necesaria, sin precisar que tipo de
documentacién, documentos que pueden estar reservados al conocimiento de los



demas.

Debe sefialarse que ninguna de las normas con rango de ley que
antes hemos citado establecen que el titular de una actividad este obligado a permitir
el paso a sus instalaciones a otro particular, en este caso Entidad Colaboradora.

DECIMO.- La Seccién también sometié a la consideracién de las
partes la posible ilegalidad de losarticulos 39, 48 y 53.4%de la Ordenanza, en el
particular relativo a la necesidad de presentacion del certificado de conformidad para
poder tramitar la solicitud de licencia . Dichos preceptos podian colisionar con elarticulo
24.1de la Constitucién Espafiola que declara que "Todas las personas tienen derecho a
obtener la tutela efectiva de los jueces y tribunales en el ejercicio de sus derechos e
intereses legitimos, sin que, en ningln caso, pueda producirse indefensiéon".

Este motivo de impugnacién ha sido alegado por alguna de las
partes haciendo referencia a la vulneracion de lo previsto en losarticulos 53.1 y 68 de
la Ley 30/1.992, al establecer una via sui generis de iniciacion de los procedimientos
gue es la obtencién de la certificacion de conformidad.

La Seccién estima que la Ordenanza no estable una tercera via
sui generis de iniciacion del procedimiento, sino que se lo que hace es imposibilitar la
iniciacién del procedimiento, ante la decisiéon de un particular "Entidad Colaboradora"
gue valorara que una actividad no es conforme con el ordenamiento juridico. El
ciudadano no puede solicitar licencia ante el Ayuntamiento, o si la solicita la Unica
decision que obtendra de la Administracion sera una simple inadmision a tramite de su
solicitud, sin que tenga derecho a que se tome en consideracidon la legalidad del
proyecto que se pretende licenciar, y al no otorgar la Ordenanza la posibilidad de que
exista una decisién del Ayuntamiento sobre el fondo de su peticién.

Esta es la interpretacion que hace la propia Exposicién de Motivos
de la Ordenanza que seflala que "La tarea que se encomienda a las entidades
colaboradoras en el procedimiento de otorgamiento de licencia , queda limitada a la
colaboracién con el solicitante para verificar que la actividad, tal y como se proyecta
desarrollar de forma concreta, se ajusta plenamente a la legalidad, de forma tal que
sOlo podran tramitarse por el Ayuntamiento aquellas solicitudes de licencia que vengan
acompafiadas del oportuno certificado de conformidad emitido por una entidad
colaboradora. De esta forma, la entidad colaboradora realiza una primera o inicial
tarea de comprobacién del cumplimiento de las exigencias de la legalidad en el
proyecto, en la forma en que lo pretende el interesado. Si la entidad colaboradora no
emite el certificado de conformidad, que es el instrumento mediante el cual certifica o
acredita que, en su criterio técnico, el contenido de lo proyectado se ajusta al
ordenamiento urbanistico, el procedimiento administrativo municipal no puede
iniciarse. Constituye, por lo tanto, este certificado un requisito imprescindible para la
tramitacion del procedimiento, que sigue siendo de derecho publico y de
responsabilidad municipal...."

El Ayuntamiento indica que conforme alarticulo 35de la
Ordenanza se garantiza el derecho a al tutela judicial efectiva. Dicho articulo dispone
gue "1. Las entidades colaboradoras dispondran de procedimientos adecuados para el
tratamiento de las reclamaciones recibidas de los solicitantes de los certificados de
conformidad e informes de control periédico, y mantendran un archivo de todas las



reclamaciones y actuaciones llevadas a cabo. 2. Los solicitantes podran presentar una
reclamacién ante la entidad colaboradora frente a cualquiera de sus actuaciones que
vulnere sus derechos o intereses legitimos. 3. En el caso de que la reclamacion
formulada se refiera a las actuaciones de verificacion y control de la entidad
colaboradora y fuese resuelta desfavorablemente o no fuese resuelta por la entidad
colaboradora en el plazo de un mes, el interesado podra trasladar la reclamacién al
Area de Gobierno u Organismo competente del Ayuntamiento de Madrid en el plazo de
quince dias habiles. 4. El Ayuntamiento requerird a la entidad colaboradora los
antecedentes y practicara las comprobaciones que correspondan, dando audiencia a
las partes en la forma prevista en la legislacion de procedimiento administrativo,
resolviendo en el plazo de un mes. En caso de falta de resolucion administrativa
expresa dentro del plazo indicado, se entendera estimada la reclamacién, salvo cuando
sus pretensiones contravengan la ordenacion territorial o urbanistica. 5. La resolucién
de la reclamacion sera notificada a los interesados y a la entidad colaboradora. En los
casos en que el Ayuntamiento de Madrid estime la reclamaciéon formulada, de forma
inmediata se procederd a la ejecucion de la resolucion por parte de la entidad
colaboradora. 6. La resolucién del Ayuntamiento que resuelva la reclamacién
formulada pone fin a la via administrativa. Contra esta resolucién, el interesado podra
interponer el recurso administrativo que corresponda o directamente el recurso
contencioso- administrativo. 7. En los supuestos de inactividad por parte de la entidad
colaboradora en la fase de ejecucién de obras establecida en elarticulo 41de la
presente ordenanza, la reclamacion podrd presentarse directamente ante el Area de
Gobierno u Organismo competente del Ayuntamiento de Madrid a los efectos de
proceder a practicar la inspeccién municipal correspondiente establecida en elarticulo
51.1c) de la presente ordenanza e incoar, en su caso, el expediente sancionador a la
entidad colaboradora. 8. Cuando el objeto de la reclamacion sea una queja sobre el
funcionamiento del servicio de la entidad colaboradora y no tenga relacién directa con
sus actuaciones de verificacion y control, se tramitarda conforme a la normativa
especifica que corresponda”.

Es primer lugar hemos de indicar que conforme alarticulo
149.1.18%de la Constitucion Espafiola el Estado tiene competencia exclusiva para
determinar el procedimiento administrativo comun, sin perjuicio de las especialidades
derivadas de la organizacion propia de las Comunidades Auténomas.

En este caso se atribuye a un Entidad Privada la facultad de
establecer un procedimiento de reclamacién contra la denegacion del certificado.

Pero ademds el sistema que arbitra la Ordenanza causa
indefension pues el particular cuando no obtenga el Certificado de Conformidad, debe
primero iniciar una reclamacién ante la Entidad Colaboradora, ante la desestimacién de
esta reclamaciéon debe dirigirse al Ayuntamiento, en el supuesto de que la
Administracién desestime su reclamacidon debera acudir a la via judicial. En caso de ser
estimatoria la Sentencia en via judicial, la parte lo Unico que habra obtenido tras todo
este largo peregrinaje serd un certificado, que no licencia , de que la actividad es
conforme a derecho. Y nuevamente debe dirigirse al Ayuntamiento para solicitar la
licencia , licencia podria ser denegada, y asi nuevamente tendria que iniciar un nuevo
recurso contencioso- administrativo.

Este sistema causa indefension al particular porque el
Ayuntamiento con ocasiéon de la instrucciéon del procedimiento tiene que emitir
necesariamente "Los informes técnico y juridico sobre la conformidad del acto o el uso



pretendidos con la ordenacién urbanistica aplicable, emitidos por los correspondientes
Servicios municipales o, en su caso, los de la organizacién publica establecida a efectos
de cooperacidon conforme a esta Ley" segun elarticulo 157 de la Ley del Suelo, y el
sistema establecido puede dilatar en el tiempo notablemente la concesiéon de la licencia
de la licencia , conforme a lo expuesto.

DECIMO-PRIMERO.- Respecto a la alegada vulneracién de
laDirectiva 2006/123/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, relativa a los
Servicios en el Mercado Interior y laLey 25/2.009 de 22 de diciembre, al imponer la
intervencion obligatoria y adicional de un tercero, manteniendo ademas la intervencién
de los servicios municipales, y establecer un control doble por la ECGLU y por el
Ayuntamiento, que incrementa el coste, pues se debe abonar la tarifa a la ECGLU y al
Ayuntamiento, y para seguir ejerciendo la actividad se exige un certificado de la
ECGLU que légicamente hay que abonar.

Hemos de indicar que si bien la Exposicion de Motivos de la
Ordenanza hace mencion a laDirectiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 12 de diciembre de 2006, relativa a los servicios en el mercado interior, la
misma establece en su Considerando 9 que "La presente Directiva solo se aplica a los
requisitos que afecten al acceso a una actividad de servicios o a su ejercicio. Asi, no se
aplica a requisitos tales como normas de trafico rodado, normas relativas a la
ordenacion del territorio, urbanismo y ordenacion rural, normas de construccién, ni a
las sanciones administrativas impuestas por no cumplir dichas normas, que no regulan
especificamente o no afectan especificamente a la actividad del servicio pero que
tienen que ser respetadas por los prestadores en el ejercicio de su actividad econdémica
al igual que por los particulares en su capacidad privada".

La Ordenanza impugnada establece el Régimen de Gestién vy
Control de las Licencias Urbanisticas de Actividades, por lo que regula cuestiones
relativas al urbanismo, y queda fuera del ambito de aplicacion de la Directiva.

DECIMO-SEGUNDO.- Igualmente se alegé que la nulidad
delTitulo 1V, articulos 65y siguientes de la Ordenanza, que establece un catalogo de
infracciones y sanciones, y que gravita sobre las obligaciones que impone la Ordenanza
al administrado en relacidon con las ECGLU, y que la Ordenanza no recoge un régimen
de incompatibilidades para el personal de las ECGLU, pero su analisis deviene
innecesario por todo lo dicho mas arriba.

DECIMO-TERCERO.- Todo lo anteriormente expuesto lleva a la
conclusion de que procede declarar la nulidad de los articulos que se citan a
continuacion y ello en atencion a que hacen referencia a las Entidades Colaboradora en

la gestién de licencias urbanisticas, cuya creacién no es competencia del Ayuntamiento
y no tiene cobertura legal suficiente.

Dentro del TITULO I "Disposiciones generales".
Articulo 3 relativo a "Definiciones".

Articulo 6 relativo a "Actuaciones de las entidades colaboradoras
en la gestiodn de licencias urbanisticas".

Articulo 8 relativo al "Ambito de actuacién de las entidades



colaboradoras en la gestion de licencias urbanisticas".
Articulo 9, parrafo 1° relativo a "Tipologia de actividades".
Dentro del TITULO 1II, relativo a "Sistema de acreditacién y
autorizacién de las entidades colaboradoras en la gestion de licencias urbanisticas".

CAPITULO 1. Sistema de acreditacion.

Articulo 10 relativo a la "Gestion del sistema de acreditacion".
Articulo 11 relativo al "Conveniode acreditacion".

Articulo 12 relativo a los "Requisitos para la acreditacién".
Articulo 13 relativo a las "Reclamaciones por denegacién de la

acreditacion".

Articulo 14 relativo a la "Vigencia de la acreditacién".

Articulo 15 relativo a los "Costes de acreditacién".

Articulo 16 relativo a la "Modificacidn de la acreditacion".
Articulo 17 relativo a la "Retirada y suspensién de la

acreditacion".

Articulo 18 relativo a las "Comunicaciones de la entidad de
acreditacion".

Articulo 19 relativo a la "Responsabilidad de la entidad de
acreditacion".

CAPITULO II. Autorizacién administrativa y registro de las
entidades colaboradoras en la gestion de licencias urbanisticas.

Articulo 20 relativo a la "Autorizacion administrativa".
Articulo 21 relativo a la "Modificacion de las condiciones de
autorizacion".

Articulo 22 relativo a la "Suspensién de la autorizacion".



Articulo 23 relativo a la "Extincion de la autorizacion".

Articulo 24 relatito al "Registro de Entidades Colaboradoras en
la Gestidén de Licencias Urbanisticas".

CAPITULO III. Obligaciones de las entidades colaboradoras en la
gestion de licencias urbanisticas.

Articulo 25 relativo a las "Obligaciones de las entidades
colaboradoras en la gestion de licencias urbanisticas".

Articulo 26 relativo a al "Registro y conservacién de la
documentacién.

Articulo 27 relativo a la "Comunicacion e informacién".

CAPITULO 1V. Supervisién de las entidades colaboradoras en la
gestion de licencias urbanisticas.

Articulo 28 relativo a la "Auditoria periddica de los requisitos de
acreditacion de las entidades colaboradoras en la gestién de licencias urbanisticas".

Articulo 29 relativo al "Control permanente de las funciones de

las entidades colaboradoras en la gestién de licencias urbanisticas".

TITULO III. Procedimientos de gestidn y control de actividades.

CAPITULO I. Disposiciones generales

Articulo 30 relativo a la "Exclusividad de la actuacion".

Articulo 31 relativo a la "Contratacion de actividades de caracter
especializado".

Articulo 32 relativo a la "Fijacion de los precios y su publicidad".
Articulo 33 relativo a la "Colaboracion en la gestién en periodo
voluntario de tasas e impuestos".

Articulo 34 relativo a las "Obligaciones de los titulares de
actividades".

Articulo 35 relativo a las "Reclamaciones".
Articulo 36 relativo a la "Responsabilidad".

CAPITULO II. Procedimientos de concesién de licencias de



actividades.
SECCION 12 PROCEDIMIENTO ORDINARIO
Subseccién 12 Disposiciones comunes.

Articulo 38 relativo a la "Presentacién de la documentacion vy
actuacién de la entidad colaboradora en la gestion de la licencia urbanistica".

Articulo 39, parrafo 1° relativo a la "Tramitacién y resolucién
del procedimiento administrativo", Unicamente se excluye el inciso relativo a "Una vez
obtenido el certificado de conformidad".

Articulo 40 parrafos 1° y 2° relativo a las "Actuaciones y
Actividades sometidas a evaluacion ambiental".

Articulo 41 relativo a la "Supervision de la ejecucion de las
obras por la entidad colaboradora en la gestién de licencias urbanisticas".

Subseccidon 22 Procedimiento ordinario comun

Articulo 44 relativo a la "Comprobacién final de las obras
ejecutadas", Unicamente el inciso relativo a "y recibido de la entidad colaboradora el
correspondiente certificado".

Articulo 45 parrafos 2°, 39, 4 y 59, relativo el "Programa de
autorizaciones por partes auténomas".

Articulo 46 parrafo 2° relativo a Licencia para la obra
principalcondicionada a la aprobacién de proyectos parciales.

Subseccidon 32 Procedimiento ordinario abreviado

Articulo 48 relativo a la " Licencia provisional".

Articulo 49 relativo a la " Licencia urbanistica definitiva",
Unicamente el inciso "y recibido de la entidad colaboradora el correspondiente

certificado y acompafiados de ésta".
Subseccién 4.2 Licencia de primera ocupacion y funcionamiento.
Articulo 51 relativo a la "Tramitacion de la licencia de
primeraocupacion y funcionamiento".

) SECCION 2.8 PROCEDIMIENTO DE LICENCIAS PARA LA
IMPLANTACION O MODIFICACION DE ACTIVIDADES

Articulo 53 relativo a la "Tramitacion general y resolucion del
procedimiento".



Articulo 54 relativo a la "Actividades sometidas a evaluacion

ambiental", Unicamente el inciso relativo a "y plazo para la emision del certificado de
conformidad por la entidad colaboradora".

periodico".

actividad".

SECCION 3.2 COMUNICACIONES PREVIAS
Articulo 57 relativo a la "Tramitacion".

CAPITULO III. Control periddico de las actividades.

Articulo 58 relativo al "Objeto2.

Articulo 60 relativo a la "Actuacion de control periodico".
Articulo 61 relativo al "Contenido del informe de control

Articulo 62 relativo a los "Efectos del informe".

Articulo 63 relativo al "Derechos del titular de la actividad".

Articulo 64 relativo a las "Obligaciones del titular de la

TITULO 1V. Infracciones y sanciones.
Articulo 65 relativo a "Infracciones".

Articulo 66 relativo a la "Clasificacidon de las infracciones".

Articulo 67 relativo a la "Prescripcién de las infracciones".

Articulo 68 relativo a la "Sanciones".

Articulo 69 relativo a la "Graduacion de las sanciones".

Articulo 70 relativo a la "Prescripcién de las sanciones".

Articulo 71 relativo a las "Medidas provisionales".

Articulo 72 relativo a la "Procedimiento sancionador".

Articulo 73 relativo a la "Responsabilidad".



Articulo 75 relativo a la " Colaboracion y responsabilidad de la
tramitacion".

TITULO V relativo a Multas coercitivas".
Articulo 76 relativo a la "Multas coercitivas".
Articulo 77 relativo al "Procedimiento".

Articulo 79 relativo a la "Actualizacidon de las cuantias".

Disposicion Adicional Primera relativa al "Controles periddicos
de actividades con licencia otorgada antes de la entrada en vigor de la ordenanza".

Disposicion Adicional Tercera relativa a la "Vigencia del
certificado de conformidad".

Disposicion Transitoria Segunda relativa al "Procedimiento
transitorio de acreditacién y autorizacidon de entidades colaboradoras en la gestion de
licencias urbanisticas".

Disposicion Final Quinta relativa a la "Revisién de las
ordenanzas fiscales".

Anexo I apartados 1.18, 2.15.y 3.1.6.

DECIMO-CUARTO.- Segln lo que previene elarticulo 107 de la
Ley 29/1.998, de 13 de julio, Reguladora de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa,
en relacién con elarticulo 72.228, la parte dispositiva de esta Sentencia debera
publicarse en el Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid en el plazo de diez dias a
contar desde la firmeza de la sentencia.

DECIMO-QUINTO.- No ha lugar a efectuar expresa condena en
costa, de conformidad con lo dispuesto en elarticulo 139.1° de la Ley 29/1.998, de 13
de julio, Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, al no apreciarse
temeridad o mala fe en las partes.

VISTOS .- Los preceptos legales citados y demas de general y
pertinente aplicacion,

Fallo

Que debemos estimar y estimamos el presente recurso
contencioso-administrativo nimero 701/2.009, interpuesto por la Procuradora D2
Maria Teresa Moncayola Martin, en representacién de ASOCIACION DE EMPRESRIOS
DE ESPECTACULOS SALAS DE FIESTAS, DISCOTECA Y OCIO, asistida del Letrado D.
Salvador Loépez Tapia contra la Ordenanza por la que se establece el Régimen de
Gestion y Control de las Licencias Urbanisticas de Actividades, aprobada por el Pleno
del Ayuntamiento de Madrid en sesién ordinaria celebrada el dia 29 de junio de 2.009
(B.O.C.A.M de 6 de julio de 2.009).



Debemos anular y anulamos los siguientes articulos:

Dentro del TITULO I "Disposiciones generales".
Articulo 3 relativo a "Definiciones".

Articulo 6 relativo a "Actuaciones de las entidades colaboradoras

en la gestion de licencias urbanisticas".

Articulo 8 relativo al "Ambito de actuacién de las entidades

colaboradoras en la gestion de licencias urbanisticas".

Articulo 9, parrafo 1° relativo a "Tipologia de actividades".

Dentro del TITULO 1II, relativo a "Sistema de acreditacién y

autorizacién de las entidades colaboradoras en la gestion de licencias urbanisticas".

acreditacion".

acreditacion".

acreditacion".

acreditacion".

CAPITULO 1. Sistema de acreditacion.

Articulo 10 relativo a la "Gestion del sistema de acreditacion".
Articulo 11 relativo al "Conveniode acreditacion".

Articulo 12 relativo a los "Requisitos para la acreditacién".
Articulo 13 relativo a las "Reclamaciones por denegacién de la
Articulo 14 relativo a la "Vigencia de la acreditacién".

Articulo 15 relativo a los "Costes de acreditacién".

Articulo 16 relativo a la "Modificacidn de la acreditacion".
Articulo 17 relativo a la "Retirada y suspensién de la
Articulo 18 relativo a las "Comunicaciones de la entidad de
Articulo 19 relativo a la "Responsabilidad de la entidad de

CAPITULO II. Autorizacién administrativa y registro de las



entidades colaboradoras en la gestion de licencias urbanisticas.

Articulo 20 relativo a la "Autorizacion administrativa".

Articulo 21 relativo a la "Modificacion de las condiciones de
autorizacion".

Articulo 22 relativo a la "Suspensién de la autorizacion".
Articulo 23 relativo a la "Extincion de la autorizacién".
Articulo 24 relatito al "Registro de Entidades Colaboradoras en

la Gestion de Licencias Urbanisticas".

CAPITULO III. Obligaciones de las entidades colaboradoras en la
gestion de licencias urbanisticas.

Articulo 25 relativo a las "Obligaciones de las entidades
colaboradoras en la gestion de licencias urbanisticas".

Articulo 26 relativo a al "Registro y conservacién de la
documentacién.

Articulo 27 relativo a la "Comunicacion e informacién".

CAPITULO 1V. Supervisién de las entidades colaboradoras en la
gestion de licencias urbanisticas.

Articulo 28 relativo a la "Auditoria periddica de los requisitos de
acreditacion de las entidades colaboradoras en la gestién de licencias urbanisticas".

Articulo 29 relativo al "Control permanente de las funciones de

las entidades colaboradoras en la gestién de licencias urbanisticas".

TITULO III. Procedimientos de gestién y control de actividades.

CAPITULO I. Disposiciones generales

Articulo 30 relativo a la "Exclusividad de la actuacion".

Articulo 31 relativo a la "Contratacion de actividades de caracter
especializado".

Articulo 32 relativo a la "Fijacion de los precios y su publicidad".



Articulo 33 relativo a la "Colaboracion en la gestién en periodo
voluntario de tasas e impuestos".

Articulo 34 relativo a las "Obligaciones de los titulares de

actividades".

Articulo 35 relativo a las "Reclamaciones".

Articulo 36 relativo a la "Responsabilidad".

CAPITULO II. Procedimientos de concesiéon de licencias de
actividades.

SECCION 12 PROCEDIMIENTO ORDINARIO
Subseccién 12 Disposiciones comunes.

Articulo 38 relativo a la "Presentacién de la documentacion vy
actuacién de la entidad colaboradora en la gestion de la licencia urbanistica".

Articulo 39, parrafo 1° relativo a la "Tramitacién y resolucién
del procedimiento administrativo", Unicamente se excluye el inciso relativo a "Una vez
obtenido el certificado de conformidad".

Articulo 40 parrafos 1° y 2° relativo a las "Actuaciones y
Actividades sometidas a evaluacion ambiental".

Articulo 41 relativo a la "Supervision de la ejecucion de las
obras por la entidad colaboradora en la gestién de licencias urbanisticas".

Subseccidon 22 Procedimiento ordinario comun

Articulo 44 relativo a la "Comprobacién final de las obras
ejecutadas", Unicamente el inciso relativo a "y recibido de la entidad colaboradora el
correspondiente certificado".

Articulo 45 parrafos 2°, 39, 4 y 59, relativo el "Programa de
autorizaciones por partes auténomas".

Articulo 46 parrafo 2° relativo a Licencia para la obra
principalcondicionada a la aprobacién de proyectos parciales.

Subseccidon 32 Procedimiento ordinario abreviado

Articulo 48 relativo a la " Licencia provisional".

Articulo 49 relativo a la " Licencia urbanistica definitiva",
Unicamente el inciso "y recibido de la entidad colaboradora el correspondiente

certificado y acompafiados de ésta".

Subseccién 4.2 Licencia de primera ocupacion y funcionamiento.



Articulo 51 relativo a la "Tramitacion de la licencia de
primeraocupacion y funcionamiento".

) SECCION 2.8 PROCEDIMIENTO DE LICENCIAS PARA LA
IMPLANTACION O MODIFICACION DE ACTIVIDADES

Articulo 53 relativo a la "Tramitacion general y resolucion del
procedimiento".

Articulo 54 relativo a la "Actividades sometidas a evaluacion
ambiental”, Unicamente el inciso relativo a "y plazo para la emision del certificado de
conformidad por la entidad colaboradora".

SECCION 3.2 COMUNICACIONES PREVIAS

Articulo 57 relativo a la "Tramitacion".

CAPITULO III. Control periddico de las actividades.

Articulo 58 relativo al "Objeto2.

Articulo 60 relativo a la "Actuacion de control periodico".

Articulo 61 relativo al "Contenido del informe de control

periodico".
Articulo 62 relativo a los "Efectos del informe".
Articulo 63 relativo al "Derechos del titular de la actividad".
Articulo 64 relativo a las "Obligaciones del titular de la
actividad".

TITULO 1V. Infracciones y sanciones.
Articulo 65 relativo a "Infracciones".

Articulo 66 relativo a la "Clasificacidon de las infracciones".

Articulo 67 relativo a la "Prescripcién de las infracciones".

Articulo 68 relativo a la "Sanciones".

Articulo 69 relativo a la "Graduacion de las sanciones".



Articulo 70 relativo a la "Prescripcién de las sanciones".

Articulo 71 relativo a las "Medidas provisionales".

Articulo 72 relativo a la "Procedimiento sancionador".

Articulo 73 relativo a la "Responsabilidad".

Articulo 75 relativo a la " Colaboracion y responsabilidad de la
tramitacion".

TITULO V relativo a Multas coercitivas".
Articulo 76 relativo a la "Multas coercitivas".
Articulo 77 relativo al "Procedimiento".

Articulo 79 relativo a la "Actualizacidon de las cuantias".

Disposicion Adicional Primera relativa al "Controles periddicos
de actividades con licencia otorgada antes de la entrada en vigor de la ordenanza".

Disposicion Adicional Tercera relativa a la "Vigencia del
certificado de conformidad".

Disposicion Transitoria Segunda relativa al "Procedimiento
transitorio de acreditacién y autorizacidon de entidades colaboradoras en la gestion de
licencias urbanisticas".

Disposicion Final Quinta relativa a la "Revisién de las
ordenanzas fiscales".

Anexo I apartados 1.18, 2.15.y 3.1.6.

Librese y Unase certificacion literal de esta resolucion a las
actuaciones con inclusion de la original en el Libro de Sentencias.

Luego que sea firme la presente Sentencia, remitase testimonio
de la presente resolucién, junto con el expediente administrativo, a su oficina de
origen, que deberd de acusar recibo dentro del término de los diez dias, conforme
previene elarticulo 104 de la L.J.C.A., para que la lleve a puro y debido efecto; vy
publiqguese la parte dispositiva en el Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid, a los
efectos previstos en elarticulo 72.29, en relacién con el 126.2° de la Ley 29/1.998, de
13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso- administrativa.

Contra la anterior Sentencia cabe interponerRecurso de
Casacioén, que deberd de prepararse ente este mismo dérgano jurisdiccional, en el
plazo de diez dias, contados a partir de su notificacion, y que se substanciara ante la



Sala de lo Contencioso del Tribunal Supremo, de conformidad con lo dispuesto en
elarticulo 86.2.1,a) de la Ley 29/1.998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién
Contencioso Administrativa.

Dicho depédsito habra de realizarse mediante el ingreso de su
importe en la Cuenta de Depdsitos y Consignaciones de estas Seccién n° 2612
(Banesto), especificando en el campo concepto "Recurso" 24 Contencioso-Casaciéon (50
Euros). Si el ingreso se hace mediante transferencia bancaria, el cédigo y tipo concreto
de recurso debe indicarse justamente después de especificar los 16 digitos de la
cuenta expediente (separado por un espacio).

Asi, por esta nuestra Sentencia, lo pronunciamos, mandamos y
firmamos.

) D. FRANCISCO GERARDO MARTINEZ TRISTAN. D. JUAN
FRANCISCO LOPEZ DE HONTANAR SANCHEZ

Da ELVIRA A. RODRIGUEZ MARTI D. MIGUEL ANGEL GARCIA
ALONSO

D2 SANDRA GONZALEZ DE LARA MINGO D. FRANCISCO BOSCH
BARBER



