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19. LA NO OBTENCION DE LA LICENCIA DE ACTIVIDAD POR
SILENCIO ADMINISTRATIVO

1. LA CLAUSURA DE ESTABLECIMIENTOS SIN LICENCIA DE ACTIVI-
DAD

*Si la actividad fuese legalizable, decretar su clausura antes de resolver el
expediente de legalizacion resultaba desproporcionado. STS] CANARIAS
(Santa Cruz de Tenerife) 5 diciembre 2011.- LA LEY 286563/2011.

* La actividad ejercida sin licencia se conceptda clandestina y como una
situacion irregular de duracién indefinida que no legitima el transcurso del
tiempo, y que su cese puede ser acordado por la autoridad municipal en
cualquier momento STSJ ANDALUCIA (Sevilla) 19 enero 2012.- LA LEY
30681/2012.

* El pronunciamiento de los tribunales es unanime, decantandose por el
cierre de la actividad o negocio, cuando no es legalizable. STS] CANARIAS
(Santa Cruz de Tenerife) 18 abril 2012.- LA LEY 263643/2012.

2. LA APLICACION DEL PRINCIPIO DE PROPORCIONALIDAD EN EL
CIERRE DE ACTIVIDADES

* No existe falta de proporcionalidad en cuanto que la falta de licencia
constituye causa de cese de actividad. STS) MADRID 3 marzo 2011.- LA LEY
67768/2011.

3. LAS ACTIVIDADES CLANDESTINAS

* Una actividad ejercida sin licencia se conceptiia como clandestina, y que
como situacioén irregular puede en cualquier momento ser acordado su cese.
STS) ANDALUCIA (Granada) 26 mayo 2014.- LA LEY 95525/2014.

* Una actividad ejercida sin licencia se conceptia como clandestina y
como una situacion irregular de duracién mds o menos larga que no legitima
en ningln caso el transcurso del tiempo. STS) CASTILLA Y LEON (Burgos) 11
septiembre 2015.- LA LEY 134406/2015.

* No cabe hablar de derecho adquirido alguno ni de tolerancia o preca-
riedad en el ejercicio de la actividad fuere o no conocida, a los efectos de
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legitimacion de una actividad ejercida desde su iniciacion sin licencia. STS)
CASTILLA'Y LEON (Burgos) 11 septiembre 2015.- LA LEY 134406/2015.

* Para decretar la clausura de una actividad clandestina o sin licencia basta
con que se haya dado audiencia previa al interesado —salvo la existencia de
peligro— y que se haya respetado el principio de proporcionalidad. STS)
MADRID 28 enero 2015.- LA LEY 4936/2015 y STS) MADRID 11 noviembre
2015.-LA LEY 191468/2015.

* La decision de precintar y clausurar una actividad constituye una medida
de caracter cautelar y no sancionadora, mas apropiada para impedir la con-
tinuidad de una actividad clandestina, que se ejerce sin la preceptiva licencia.
STS) MADRID 5 noviembre 2014.- LA LEY 183620/2014 y STS) MADRID 11
noviembre 2015.- LA LEY 191468/2015.

4. LA CLAUSURA PARCIAL DE UNA ACTIVIDAD O NEGOCIO

* Cuando no toda la actividad carece de licencia, la orden de clausura 'y
cese de la actividad se limitara aquellos elementos y actividades no ampara-
dos por la licencia, manteniendo el resto, que si dispone de licencia, en la
situacion en que se encontraba previamente. STS) MADRID 12 febrero 2014.-
LA LEY 18437/2014, STS) MADRID 27 febrero 2013.- LA LEY 41205/2013 y
STS) MADRID 9 abril 2014.- LA LEY 45600/2014.

5. LA CLAUSURA DE UNA ACTIVIDAD QUE ES OBJETO DE LEGALI-
ZACION

* El ejercicio de una actividad sin licencia pero que es legalizable o que
esta en tramite de legalizacion no puede conllevar el cierre de la misma, por
desproporcionado y por quebrantar el principio de confianza legitima que
supone desempefar una actividad con conocimiento del Ayuntamiento. STS)
CANARIAS (Santa Cruz de Tenerife) 5 diciembre 2011.- LALEY 286563/2011,
STS) PRINCIPADO DE ASTURIAS 7 noviembre 2012.- LA LEY 188931/2012,
STS) ANDALUCIA (Granada) 24 junio 2013 y LA LEY 134561/2013 STS)
MADRID 15 octubre 2014.- LA LEY 171714/2014.

6. EL PRECINTO DE LA ACTIVIDAD

* El precinto de una actividad es una medida cautelar y no sancionadora,
ejercitable cuando se incumple la orden de cese y clausura de la misma. LA
LEY 67768/2011 y STS) MADRID 29 septiembre 2011.- LALEY 210013/2011.
STS) MADRID 20 febrero 2013.- LA LEY 27666/2013 STS) MADRID 12 junio
2013.- LA LEY 131134/2013.
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7. LA TOLERANCIA EN EL EJERCICIO DE UNA ACTIVIDAD SIN LICEN-
CIA

* La tolerancia por parte del Ayuntamiento en permitir el ejercicio de una
actividad sin licencia no supone el derecho a obtener la licencia, a la legali-
zacion de la actividad, ni el reconocimiento de derechos adquiridos. STS
ANDALUCIA (Granada) 23 abril 2012.- LA LEY 97074/2012. STS] MADRID
20 febrero 2013.- LA LEY 27666/2013 y STS] COMUNIDAD VALENCIANA
5 julio 2013.- LA LEY 126367/2013.

8. EL CAMBIO DE TITULARIDAD O TRANSMISION DE UNA ACTIVI-
DAD

* El cambio de titularidad o transmision de una actividad es un acto de
mera comunicacién, no quedando condicionada a una autorizacién admi-
nistrativa posterior, y por no tanto no sujeta a una nueve licencia. En la medida
en que la licencia es de caracter objetivo, la transmisién opera de manera
automatica, en tanto en cuanto subsistan y no se hayan alterado, las condi-
ciones que determinaron el otorgamiento de la misma.

Se trata por tanto de una intervencién administrativa minima que se justi-
fica en que el interés publico se satisface y atiende simplemente con el hecho
objetivo que la actividad de que se trate se realice conforme a la legalidad a
que el objeto de la licencia tenga que ajustarse, y cuya adecuacién a la lega-
lidad ya ha sido controlada mediante el acto de licencia otorgada antes, aun-
que la actividad pueda realizarse por otra persona distinta del titular origina-
rio. STS) PAIS VASCO 10 octubre 2011.- LA LEY 300763/2011. STS) COMU-
NIDAD VALENCIANA 28 noviembre 2014.- LA LEY 232360/2014 y STS)
CASTILLA Y LEON (Burgos) 28 noviembre 2011.- LA LEY 232204/2011.

9. EL EJERCICIO DE CONTROL POSTERIOR DE LAS ACTIVIDADES

* El control que hace el Ayuntamiento una vez se esta ejerciendo una acti-
vidad es permanente, pudiéndose realizar en cualquier momento, a fin de
proteger adecuadamente el interés publico, asi como exigir al titular de la
actividad el cumplimiento de los cambios legales que se produzcan y afecten
a la misma. STS) ANDALUCIA (Sevilla) 19 enero 2012.- LA LEY 30681/2012.
STS) CATALUNA 12 julio 2012.- LA LEY 139721/2012. STS) REGION DE
MURCIA 16 noviembre 2012.- LA LEY 195656/2012.- STS}] MADRID 12
febrero 2014.- LA LEY 19239/2014. STS) MADRID 27 junio 2014.- LA LEY
108979/2014 y STS) CASTILLAY LEON (Burgos) 11 septiembre 2015.- LALEY
134406/2015.
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10. EL VALOR DE LAS DENUNCIAS DE LOS AGENTES DE LA AUTORI-
DAD

* De conformidad con el criterio jurisprudencial acerca de la presuncion
iuris tantum de veracidad de las denuncias de infracciones formuladas por
agentes de la autoridad en el ejercicio de sus funciones debe atribuirsele rele-
vancia probatoria en el procedimiento administrativo sancionador en relacién
a la apreciacion racional de los hechos y de la culpabilidad del expedientado,
en la medida en que los datos objetivos reflejados en la denuncia o en el acta
no hayan sido conocidos de referencia por los denunciantes, ni fueren pro-
ducto de su enjuiciamiento o deduccién, sino que, por el contrario, hayan
sido percibidos real, objetiva y directamente por los agentes, que no han de
ser considerados, en esos casos, como simples particulares, sino como fun-
cionarios pulblicos actuando objetivamente en el cumplimiento de las fun-
ciones de su cargo, circunstancias que son las que dotan al contenido de la
denuncia o del acta administrativa de un caracter directo y de imparcialidad
que habra de ser destruido mediante prueba en contrario. STS) MADRID 11
marzo 2013.- LA LEY 26668/2013 y STS) MADRID 25 noviembre 2013.- LA
LEY 227944/2013.

11. EL CONTROL EN EL EXTERIOR DE LA ACTIVIDAD

* No puede imputarse no hacerse responsable al titular de la actividad los
actos que se producen en el exterior del local. La responsabilidad es dnica y
exclusiva de las administraciones publicas, que son las que deben garantizar
la seguridad y la tranquilidad en la via pdblica. Para ello disponen de potes-
tades, como la sancionadora y de medios coercitivos suficientes, en especial
cuerpos de policia que han de destinarse a garantizar la tranquilidad puablica
y al uso ordenado de la via pdblica. STS) MADRID 4 octubre 2012.- LA LEY
176299/2012.

12. LA CADUCIDAD DE LA LICENCIA

* La ausencia de ejercicio de la actividad autorizada por un determinado
plazo da lugar a su caducidad. STS] ARAGON 7 marzo 2014.- LA LEY
27308/2014 y STS) ARAGON 25 septiembre 2015.- LA LEY 162603/2015.

* La declaracion de caducidad de la licencia, tiene un caracter restrictivo
cuyas causas han de ser analizadas y sopesadas sobre todo teniendo en cuenta
que ha de existir una voluntad inequivoca por parte del titular de la misma,
de abandonar los derechos que previamente adquirié. Asi, desde el punto de
vista del administrado, no puede desconocerse que la caducidad opera con
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efectos restrictivos para su esfera juridica, pues viene a truncar una situacion
favorable al administrado, cual fue la inicial concesiéon de la licencia. Tam-
bién la caducidad de una licencia no es tacita sino que ha de ser expresa y
acordada dentro de un procedimiento con audiencia del interesado. STSJ
MADRID 30 septiembre 2015.- LA LEY 149857/2015.

13. LA CONCESION DE UNA LICENCIA CONDICIONADA

* Una licencia de apertura condicionada no crea derecho alguno a favor
dgl administrado hasta tanto no se cumple dicha condicién. STS] ANDALU-
CIA (Granada) 21 abril 2014.- LA LEY 86159/2014.

* Si no se cumple con todas las condiciones de la licencia el estableci-
miento no puede estar en funcionamiento. STS] ARAGON 1 febrero 2013.-
LA LEY 22390/2013.

14. LA ADQUISICION TACITA DE LA LICENCIA DE ACTIVIDAD

* Ni el transcurso del tiempo, ni el pago de los correspondientes tributos,
ni la tolerancia municipal pueden implicar acto tacito de otorgamiento de
licencia. STS) CASTILLAY LEON (Burgos) 28 enero 2011.- LALEY 1711/2011.
STS) ANDALUCIA (Sevilla) 19 enero 2012.- LA LEY 30681/2012.

15. LICENCIA DE APERTURA'Y LICENCIA DE OBRAS

En binomio licencia de apertura-licencia de obras es objeto de una abun-
dante doctrina jurisprudencial, de la que cabe destacar la siguiente, entre otras
muchas:

* Se trata de licencias vinculadas, sin perjuicio de que como afirma la sen-
tencia recurrida gocen a autonomia donde la licencia nuclear seria la licencia
de actividad y la de obras supone el elemento soporte de la licencia de acti-
vidad, sin perjuicio, del distinto régimen interno que pueden tener una y otra
licencias. STS)] COMUNIDAD VALENCIANA 11 enero 2010.- LA LEY
47405/2010.

* El Ordenamiento juridico, en el marco de la tendencia actual a integrar
procedimentalmente las diversas intervenciones publicas que se proyectan
sobre las actividades econémicas y la simplificacién administrativa, suele
establecer, en los casos en que es necesario obtener la licencia de actividad
y ademas se requiere la realizacién de obras, la tramitaciéon conjunta de
ambos titulos habilitantes, esto es, la licencia de obras y la de actividad, de
tal manera que el control administrativo sobre las obras queda integrado en
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el procedimiento principal de otorgamiento de la licencia de actividad, care-
ciendo en estos casos de sustantividad procedimental propia, pues serd la
resolucién sobre la solicitud de licencia de actividad la que, en caso de ser
favorable, habilite para ambas actuaciones, es decir, ejecutar las obras y ejer-
cer la actividad. STS) ANDALUCIA (Granada) 8 febrero 2010.- LA LEY
57509/2010.

* La licencia de actividad o de apertura de un establecimiento o cons-
truccion, es de naturaleza y finalidad diferente a la de la licencia de obras,
ya que mediante ésta, en esencia, se tiende a comprobar la adecuacién del
proyecto de dicha obra, en su entidad material, al planeamiento urbanistico,
mientras que la licencia de apertura o actividad se dirige a comprobar si los
edificios o instalaciones, en el desarrollo de su actividad propia, retinen las
condiciones de tranquilidad, seguridad, salubridad e higiene normativa-
mente exigibles y las que en su caso estuvieren dispuestas en los planes de
urbanismo, debidamente aprobados y publicados del edificio apto para tal
actividad. STS) PAIS VASCO 15 julio 2010.- LA LEY 203891/2010.

* La jurisprudencia ha venido condicionando la justificaciéon de que la
licencia de apertura fuera previa a la de obra, para evitar en lo posible situa-
ciones generadoras de responsabilidad patrimonial de la Administracion
local. STS) PAIS VASCO. 6 abril 2011.- LA LEY 140784/2011.

16. CUANDO SE PRODUCE UNA MODIFICACION DE LA ACTIVIDAD

* Cuando el titular de una licencia, concedida para determinada actividad,
comienza el ejercicio de otra distinta para la que no tiene cobertura en la que
ostenta, debe pedir otra licencia acomodada a las nuevas condiciones exigi-
das para la actividad de que se trate, porque la que ostenta deviene, en con-
secuencia, ineficaz. STSJ ARAGON 7 marzo 2014.- LA LEY 27308/2014.

17.  CUANDO SE PRODUCEN MODIFICACIONES SUSTANCIALES EN
LA ACTIVIDAD

* Es constante la jurisprudencia que establece que cuando existen altera-
ciones o modificaciones sustanciales en la actividad que se ejerce al amparo
de una licencia de apertura es preciso la obtencion de una nueva licencia que
ampare las modificaciones producidas. STS) ILLES BALEARS 28 enero 2011 .-
LA LEY 7072/2011. STS) CANARIAS (Santa Cruz de Tenerife) 29 abril 2011.-
LA LEY 285839/2011. STS) COMUNIDAD VALENCIANA 6 mayo 2012.- LA
LEY 139771/2010. STS) ANDALUCIA (Sevilla) 25 abril 2013.- LA LEY
105368/2013. STSJ ILLES BALEARS 13 mayo 2013.- LA LEY 75510/2013.
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on la pretensién de ser un manual de consulta para juristas y téc-
nicos relacionados con las actividades y servicios sujetos bien a
declaracion responsable, bien a licencia de apertura o de activi-
dad, nace este libro en el que se condensa la mas significativa doctrina
jurisprudencial y consultas relacionadas.

Se realiza, en consecuencia, una doble aproximacién a la materia. Por un
lado, partiendo de la jurisprudencia sobre las denominadas «licencias de
apertura, se ha sistematizado y seleccionado la doctrina mas relevante
a través de un amplio indice de materias en el que se recogen las voces
mas usuales relacionadas con la apertura de los establecimientos. Por
otra parte, mediante una «seleccion de las consultas» publicadas en El
Consultor de los Ayuntamientos, se ha tratado de dar respuesta a los
multiples interrogantes que se plantean en el dia a dia del trabajo de los
funcionarios, juristas y técnicos que demandan soluciones inmediatas en
esta materia.

Junto con las citadas actividades exentas y sin licencia, van desfilando a
lo largo del libro toda una serie de materias como es el cambio de titula-
ridad de las licencias, los espectaculos publicos y actividades recreativas,
licencias de apertura en general, licencias provisionales, medidas correc-
toras, etc,, en las que cronologicamente se puede consultar la opinién y
el parecer de los tribunales sobre esta materia.
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