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1. INTRODUCCION

Del conjunto de intervenciones que las Administraciones Piblicas
—estatal, autonémica, local y comunitaria— llevan a cabo sobre el sector turfs-
tico en nuestro pafs, la intervencién planificadora es, probablemente, la
mis novedosa y la de mayor relevancia cuantitativa y cualitativa en las
nuevas leyes autonémicas de ordenacién turfstica. Si bien es cierto que el fo-
mento € incentivo turistico constituye, sobre todo desde la Administracién
comunitaria, el principal objetivo a lograr en el sector, también lo es que a
través de la planificacién turistica se pretende coadyuvar a que ese fomento
responda a una estrategia enmarcada globalmente en los diferentes instru-
mentos de planificacién turistica que a su vez han de integrarse transversal-
mente con los planes de cardcter urbanistico y medioambiental, entre otros.

Sin perjuicio de la naturaleza de la actividad planificadora' —en la
medida en que los planes son consecuencia y resultado en este caso de

1 . . ” . .
La naturaleza de los instrumentos de planificacién es ciertamente diferente de unos a

otros ya que, en algunos, no pasan de contenerse simples compromisos o programas de actua-
cién (planes de obras piblicas); en otros, sin embargo existen compromisos con el sector
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la potestad normativa de la Comunidad Auténoma—, en la préctica, la
misma constituye el marco para el fomento de la prestacién del servicio
turistico en determinadas condiciones de calidad, puesto que se defi-
nen en sus instrumentos los criterios y objetivos generales que se pre-
tenden conseguir en cada momento.

De ahf que la actividad planificadora como actividad administrati-
va que es, con naturaleza muy dispar entre unos u otros instrumentos, pue-
da ubicarse en objetivos turisticos también muy diferentes. Hay planes
autondmicos cuyo objetivo fundamental lo constituye el fomento de la for-
macién; otros cuyo objetivo se ajusta mis a la biisqueda de la mejora de la or-
ganizacién territorial o de las condiciones medio-ambientales en las que se
desarrolla la empresa turistica. Otros instrumentos pretenden la mejora de la
calidad en la prestacién del servicio turistico a través de la innovacién o tecni-
ficaci6n e, incluso, hay planes como el anterior Plan Marco de Competitivi-
dad del Turismo Espafiol (FUTURES) —actualmente Plan Integral de
Calidad del Turismo Espafiol (PICTE)- que integra a su vez muchos de es-
tos objetivos de forma conjunta. De tal forma que la actividad administrativa
de planificacién, al margen de su mayor o menor valor reglamentario, preten-
de constituir en la practica el marco para el desarrollo de otras multiples in-
tervenciones administrativas. Normalmente a través de los planes se trata de
fomentar o garantizar unas determinadas condiciones en la prestacién del
servicio turistico. En otras categorias se trata de establecer condiciones que,
tras su desarrollo, den lugar a intervenciones m4s limitativas ¢ incluso sancio-
nadoras?. De tal forma que, como a continuacién se indica, casi todas las Co-
munidades prevén en sus leyes de ordenacién los concretos instrumentos de
planificacién turistica que hayan de responder a los diferentes objetivos de po-
litica turfstica que en cada momento se fije el Gobierno de dicha Comunidad.

En cualquier caso, del anilisis conjunto de las leyes autonémicas

. de ordenacién turistica, se advierte que los instrumentos de planifica-
cién poco o nada tienen que ver con los que se desarrollan en otros 4m-
bitos administrativos, aunque los mismos se integren y necesariamente
deban coordinarse con la actividad administrativa turistica y por ello
sea preciso adaptarlos a los planes resultado de esas otras competencias
administrativas como son la urbanistica o la medioambiental. Por ello,

privado en general y definen una politica econémica indicativa no compulsiva (planes de de-
sarrollo econémico y social). Finalmente, los planes de urbanismo suponen concreciones li-
mitadoras de derechos por via reglamentaria, por lo que resultan incardinados en la actividad
administrativa de limitacidn. Vid. ].R. PARADA VAZQUEZ, Derecho Administrativo. Parte Gene-
ral. Madrid, 2000, p. 403.

Un breve repaso de la legislacién autonémica permite adverdr la diversidad de instrumen-
tos de planificacién que, aunque con diferentes denominaciones, viene a englobar verticalmente
las diferentes modalidades de planificacién desde los planes mds generales desde el punto de vista
territorial y de su propia planificacién, a los planes mds sectoriales como son los turisticos. Sobre
esta legislacién, vid. R. CABALLERO SANCHE?Z, Legislacidn sobre wurismo. Madrid, 2000.
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en numerosas leyes autondmicas se menciona a estos otros planes exi-
giendo la declaracién de determinados extremos a los efectos turisticos.
Es en este aspecto en el que se aprecia en los diferentes planes turisticos
autonémicos mayores deficiencias, por cuanto la remisién a planes mas
amplios o de diferente naturaleza a la turistica deja en demasiadas oca- -
siones a los planes turisticos en una mera organizacién o engranaje esca-
samente desarrollado. Subyace en esta deficiencia la menor valoracién que
en la prictica se viene otorgando a la planificacién turistica en relacién
con otros instrumentos de planificacién como si la competencia turisti-
ca y, en definitiva, su vertiente de planificacién, fuera de segundo or-
den, siempre adaptable y moldeable a otros intereses econémicos, que,
en realidad, en muchas ocasiones, imponen la concrecién normativa de
la planificacién turistica en una linea diametralmente opuesta a la que
supondria su fomento en el marco del plan turistico.

2. LOS DIFERENTES INSTRUMENTOS DE 1A
PLANIFICACION TURISTICA AUTONOMICA

Como apunto, lejos de existir, pues, un modelo Gnico de planifica-
cién turistica, cada Comunidad Auténoma tiene el suyo propio de forma
espectacularmente dispar respecto al resto de autonomias. A ello hay que
afadir el hecho de que en cada Comunidad Auténoma es preciso integrar
verticalmente los diferentes instrumentos de planificacién, desde los més
generales —planes econémicos de la regién— a los mds particulares —planes
turisticos—, pasando, entre otros, por los planes urbanisticos o medioam-
bientales. Ello sin duda constituye un elemento afiadido a la dificultad de
concrecién de las previsiones planificadoras turfsticas que, al tener un ca-
racter residual —por ubicarse verticalmente en el dltimo escalén de la plani-
ficacién— ven reducido su 4mbito a aspectos muy particulares®.

No todas las Comunidades Auténomas prevén especificos instru-
mentos de planificacién y las que lo hacen son las siguientes:

— Andalucia

La Ley 12/1999, de 15 de diciembre, del Turismo, prevé bajo el ca-
pitulo de «la ordenacién de los recursos turisticos» la existencia de un
Plan General del Turismo que determina las principales necesidades,
objetivos, prioridades y programas de accién. Asimismo, el Plan define

3 Vid. C. FERNANDEZ RODRIGUEZ, Derecho turistico administrativo. Madrid, 2001,

* BOE n®. 15, de 18 de enero del 2000.
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el modelo y la estrategia de desarrollo turistico de la Comunidad Auté-
noma, asi como el fomento de los recursos turisticos de Andalucia. El
Plan puede delimitar —oido el Consejo Andaluz del Turismo—:

Zonas de Preferente Actuacion Turistica en aquellas comarcas y
dreas territoriales en que se den situaciones o perspectivas que
demanden una especifica accién ordenadora o de fomento.
~ Programas de Recualificacién de Destinos cuando se trate de zonas

que se vean afectadas por desequilibrios estructurales derivados
del rapido crecimiento, de la fragilidad territorial o que soporten
un nivel excesivo de densidad turistica.

— Programas de Turismos especificos encaminados al desarrollo, man-
tenimiento y mejor aprovechamiento de sectores especificos.

Canarias

Quizi entre las Comunidades mads sensibles al establecimiento de
un servicio turistico de calidad por la importancia econémica que el tu-
rismo supone en esta autonomia, se encuentre de forma preferente la
Comunidad canaria. De ello constituyen buena muestra las concrecio-
nes que han de hacer sus instrumentos de planificacién. En su Ley de
ordenacién —Ley 7/1995, de 6 de abril, de Ordenacién del Turismo de
Canarias>~ Canarias acoge, de un lado, el denominado Plan Regional
de infraestructuras y el Plan Sectorial de materia turfstica —art. 10— vy,
de otro, a los denominados Planes Insulares de Ordenacién Territorial
que son planes de naturaleza urbanistica —arts. 57 y 58—

El Plan Regional se aprueba en coordinacién con los Cabildos In-
sulares y los municipios mds representativos por su desarrollo turisti-
coy es un instrumento que ha de abordar las necesidades, prioridades
e infraestructuras relacionadas con el turismo. En este Plan se ha de
tener en cuenta especialmente la proteccién y mejora del medio am-
biente, asi como la conservacién de la naturaleza y aquellas medidas
que garanticen la conservacién de los recursos paisajisticos. Cudl sea
el nivel de concrecién de esas medidas determinari en todo caso el
modelo turistico posible en las islas.

En el Plan Sectorial de interés general en materia turfstica se incardina
la actividad de las Administraciones Piblicas concurrentes, fijando los ob-
jetivos, los programas de actuacién y los medios necesarios. Se elabora por -
la Consejeria competente y se concierta en el dmbito de las conferencias
sectoriales, una vez informado por el Consejo Regional de Turismo. Apro-
bado por el Gobierno se remite al Parlamento para su examen.

> BCA 1995-74.
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A diferencia de la mayorfa de Comunidades, la canaria incluye ade-
mas en su Ley de ordenacién turistica determinadas previsiones que
sobre el turismo han de hacer los planes urbanfsticos, buscando con ello
la efectiva integracién entre estas dos modalidades planificadoras. De
tal modo que estos tiltimos han de declarar el uso turistico del suelo en zo-
nas urbanas o urbanizables y podrin hacerlo en asentamientos rurales de-
limitados. Si la declaracién se hace en los planes urbanisticos municipales
se exige el informe previo de la Consejerfa de turismo, excepto cuando tal
declaracién sea consecuencia de la adaptacién de dichos planes a las previ-
siones de los Planes Insulares de Ordenacién Territorial.

Los Planes Insulares de Ordenacién Territorial —respecto a los que la Ad-
ministracién turfstica competente emite informe preceptivo y los Ayunta-
mientos afectados audiencia e informe previo a la aprobacién definitiva—
deben contener previsiones especificas de desarrollo turistico, identificando
cada uno de los atractivos y niicleos, capacidad méxima, zona de influencia
y limites de la oferta alojativa. Ademds, deben contener previsiones sufi-
cientes para zonas en que concurra alguna de las circunstancias previstas:
zona a rehabilitar, zona mixta donde la presencia de edificaciones turisticas
pueda producir, junto con otras residenciales o industriales, efectos aditivos
que pongan en peligro la calidad turfstica de la zona o ser zonas insuficien-
temente dotadas en las que la dotacién de infraestructuras y equipamientos
no se corresponda con el nimero de camas turisticas de la zona®,

En todo caso, las licencias de cualquier tipo que hayan de concederse en
las zonas a las que han de referirse los Planes Insulares o en suelo calificado
como de uso turistico, se han de otorgar de conformidad con el planeamiento
y con las previsiones de la Ley de ordenacién, pues de lo contrario se prevé la
sancién de su nulidad’. Incluso se prevé la imprescriptibilidad de infracciones
en espacios privados no edificables, de tal modo que los espacios libres o dreas
no edificables de titularidad privada que sean computados a efectos de la de-
terminacién de la capacidad alojativa de los centros turfsticos, no pueden ser
transformados, ocupados o edificados en contradiccién con el destino pre-

6 : . sy . .
Se contiene ademds la previsién de que el Gobierno de Canarias pueda suspender,
para su revisién y adaptacién a las exigencias de estos preceptos, la vigencia de los Planes ur-
banisticos insulares y de los municipales ~art. 60—

7 La Ley 9/1999, de 13 de mayo, de Ordenacidn del Territorio de Canarias, establece
unos limites de la potestad de planeamiento ejercida a través de Planes Parciales de Ordena-
cién en cuanto al suelo turistico, sefialando que en este suelo es preciso preservar «una reserva
minima de 50 metros cuadrados de suelo por cada 100 metros cuadrados de edificacién, des-
tinada a espacios libres piiblicos, dotaciones y equipamientos, de los cuales al menos 30 me-
tros cuadrados por cada 100 de edificacién se destinarin a espacios libres piiblicos y como
miximo siete metros cuadrados por cada 100 de edificacién a dotaciones». De otro lado, los
Planes Especiales de Ordenacién pueden tener por objeto «conservar y mejorar el medio na-
tural y el paisaje natural y urbano»,«proteger y conservar el Patrimonio Histérico Canario» o
«definir las actuaciones en los niicleos o zonas turisticas a rehabilitar».
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visto tanto en el planeamiento como en el correspondiente expediente
de autorizacién de la explotacién turistica. La transformacién, ocupa-
cién o supresién tienen el mismo régimen jurfdico reconocido por la le-
gislacién urbanistica a los espacios libres y zonas verdes publicas, en
cuanto a la imprescriptibilidad de la potestad de la Administracién Pa-
blica para restablecer el ordenamiento infringido. Y esta caracteristica
se extiende durante la vida Gul de la edificacién o instalacién de que se
trate, incluso aunque deje de ser explotada turisticamente.

El circulo de la planificacién se cierra en el control de sus previsio-
nes ya que la inspeccidn turistica es la encargada de denunciar estos he-
chos al objeto de su recuperacién, pero ademds se prevé que en las
urbanizaciones y nicleos turisticos se constituyan entidades colabora-
doras de conservacién, de tal forma que cualquier operador que desa-
rrolle actividades en estos suelos sea dado de alta en la correspondiente
entidad simultdneamente a su inscripcién en el Registro General de
empresas, actividades y establecimientos turisticos.

— Castillay Leén

En esta Comunidad —Ley 10/1997, de 26 de mayo, de Ordenacién
del Turismo®-— la competencia de fomento y planificacién turistica se
articula a través de la Direccién General de Turismo, bien de forma cen-
tralizada o bien a través de entes institucionales, contempldndose toda una
serie de principios de planificacién que, en dltima instancia, han de infor-
mar a la planificacién turfstica autonémica plasmada en el denominado
Plan de Desarrollo Regional, cuyas caracteristicas basicas son las de que:

— Ha de ser Gnico y en el procedimiento de elaboracién han de parti-
cipar las Diputaciones Provinciales, los Municipios de mas de dos
mil habitantes, oyéndose al Consejo de Turismo, al Econémico y
Social y a la Federacién Regional de Municipios y Provincias.

— Se ha de coordinar con las actividades de la Agencia de Desarro-
llo Econémico de Castilla y Le6n y con los planes y programas
de turismo de dmbito nacional o internacional.

— Ha de promover el desarrollo integral y sostenible.

— Ha de efectuar un seguimiento permanente y sistemdtico de sus
programas y actuaciones.

~ Ha de tener en cuenta los criterios generales de politica econé-
mica, asf como las determinaciones contenidas en los instru-
mentos de ordenacién territorial y de proteccién de la naturaleza
y los planes sectoriales con incidencia en el turismo.

8 BOE, n°. 179, de 28 de julio de 1999.
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— Sera vinculante para la actuacién de todas las Administraciones
Puablicas de la Comunidad e indicativo para la iniciativa privada.

La Ley prevé que la Junta, de conformidad con el Plan de Desarro-
llo Regional, elabore un Plan de Turismo de Castilla y Ledn de acuerdo
también a determinados objetivos:

Incremento y diversificacién de la oferta.

— Mejora de la calidad de las prestaciones y servicios.
Aprovechamiento de los recursos turisticos actualmente ociosos.
Mejora de los procesos de gestién empresarial.

Utilizacién y aplicacién de nuevas tecnologfas.

Desarrollo empresarial del sector, asi como la potenciacién del
asociacionismo y, finalmente,

la proteccién y preservacién del entorno y el medio ambiente en general.

Este Plan ha de contener toda una serie de determinaciones, crite-
rios, objetivos y prioridades y tiene una vigencia plurianual, aunque,
como puede suponerse por la previsién del respeto a la normativa de
numerosos sectores, su concrecién normativa es ciertamente escasa.

Ademis, las Corporaciones Locales y las Comarcas pueden elaborar
planes de desarrollo turistico, respetando los principios y criterios establecidos
en el Plan de Turismo de la Comunidad, si bien dicha ordenacién es objeto
del informe preceptivo de la Direccién General de Turismo.

De forma paralela, la Ley de ordenacién —arts. 38 y siguientes— pre-
vé los concretos instrumentos de desarrollo del Plan de Turismo a tra-
vés de los denominados programas ejecutivos que pueden ser de varios
tipos segin los objetivos a los que se dirijan:

Programas de diversificacién de la oferta turistica.
Programas de calidad de la oferta turistica.
Programas de formacién turistica.

Programas de promocién y difusién turistica.

— Pafs Vasco.

La ordenacién de los recursos turisticos del Pais Vasco se realiza
mediante el denominado Plan Territorial Secrorial de Ordenacidn de los
Recursos Turisticos, en el que se define muy genéricamente ¢l modelo de
desarrollo turistico de la Comunidad y se ordena el fenémeno con arre-
glo al modelo previsto en los instrumentos de ordenacién territorial

—Ley 6/1994, de 16 de marzo, de ordenacién del turismo’—

9 BCA 1994-68.
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El Plan establece dreas territoriales ~municipro, parte de €l o de varios mu-
nicipios— o comarcas turisticas consideradas como preferentes desde la perspec-
tiva de la actuacién y financiacién publica y ello lo es a los efectos de Ia
planificacién detallada del aprovechamiento adecuado de los recursos turisti-
cos existentes en ella. Para que una Comarca pueda ser declarada turistica ha
de disponer de recursos turisticos basicos suficientes; ha de disponer de aloja-
mientos suficientes o de suelo apto para la edificacién de los mismos en la ex-
tensién adecuada y no ha de existir otro uso incompatible con €l turismo cuyo
interés piblico sea preferente, por lo que se gradiia la posible prelacién entre
intereses. La declaracién ha de hacerse o bien en el Plan Territorial Sectorial
o en declaracién especial aprobada por el Conséjo de Gobierno a propuesta
del Departamento competente en materia de turismo.

El Plan Estratégico Comarcal se elabora una vez declarada una co-
marca como turistica y para cada una de ellas, sefialindose en la ley —art.
51.1- que éstos no tenen la naturaleza —se entiende, reglamentaria— de los
Planes Especiales dictados segiin la legislacién sobre el Régimen del Sue-
lo y Ordenacién Urbana. En todo caso han de contener toda una serie
de determinaciones que pretenden darle una mayor concrecién: inven-
tario y valoracién de los recursos turisticos; dreas adecuadas para los
asentamientos turisticos, zonas de proteccién; tipologia de la oferta;
obras de infraestructura bésica necesarias; previsiones para acomodar
la ¢jecucién del Plan a las exigencias reales de la demanda; adaptacién
del planeamiento municipal a las determinaciones de los Planes Estra-
tégicos y redaccién de los Planes Especiales Urbanisticos precisos; rela-
cién de actuaciones y proyectos sometidos al informe preceptivo y
causas suficientes para la revisién del plan.

Finalmente, el Departamento competente de turismo ha de emitir
siempre informe preceptivo previo a la ejecucién de las actuaciones y pro-
yectos previstos por estos Gltimos planes y, en ausencia de ellos, el informe
se emite con igual cardcter cuando se prevean actuaciones y proyectos que
puedan perjudicar la oferta turistica de la zona donde vayan a ejecutarse.

— Murcia

- No se refiere esta Comunidad a especificos Planes de ordenacién
turistica, aunque regula la figura del Municipio turistico. Exige para ello
que sea oida la Consejeria competente en materia de turismo en la ela-
boracién y modificacién de los instrumentos de planeamiento urbanis-
tico correspondientes a los municipios turisticos —art. 51 de la Ley
11/1997, de 12 de diciembre, de turismo de la Regién de Murcia!®-.

1% BOE n°. 108, de 6 de mayo de 1998.
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Asimismo, la Administracién regional puede proceder a la declara-
cién temporal de «drea turistica saturada» en los términos y con los efec-
tos que reglamentariamente se determinan.

— Galicia

El principal instrumento de ordenacién turistica en esta Comuni-
dad es el denominado Plan de ordenacién turistica que, segn la Ley, se
ha de coordinar con los instrumentos de ordenacién territorial previstos
en esta Comunidad —Ley 9/1997, de 21 de agosto, de ordenacién y pro-
mocién del turismo en Galicia'!.

El Plan de ordenacién turistica define el modelo de desarrollo tu-
ristico y contiene toda una serie de directrices generales referidas a as-
pectos turisticos diversos. Junto a estos planes también se prevén los
denominados programas especificos de proteccidn del entorno medioam-
biental y de los espacios fisicos con vocacion turistica, con el fin de evitar la
degradacién o destruccién del medio natural y potenciar, preservar,
acomodar y garantizar el medio ambiente. También se prevé en la Ley
la elaboracién de los denominados programas para la preservacion y res-
tauracion de las zonas culturales con valor histérico; plan de promocion del
turismo y otros planes 'y proyectos sectoriales.

Augurando de alguna forma dificultades de integracién normativa, la
Ley prevé que, en todo caso, la elaboracién y aprobacién de la planificacién
turfstica se base en la necesidad de garantizar la coherencia entre las determi-
naciones que contienen los instrumentos de ordenacién turfstica con relacién
al planeamiento territorial y urbanistico en aquellos aspectos que hayan de
ser reglamentados en ambos marcos de planificacién —art. 14.3-12.

— Valencia

Esta Comunidad regula la figura del Municipio turistico y 1a denomi-
-nada figura de los «Espacios turisticos» que son las dreas delimitadas de terri-
torio cuyas estructuras y actividades turisticas gozan de tal homogeneidad
que permiten la ¢jecucién de una politica turistica comin y uniforme para
todo el drea. La homogeneidad ha de referirse tanto al modelo territorial y
urbanistico como a los recursos naturales, patrimoniales y culturales; a las

"' BCA 1997-89.

2 Con independencia de ello esta Comunidad también acoge la figura del Municipio
turistico —art. 8~ cuya declaracién es competencia del Consejo de la Junta de Galicia a peti-
cién de los Ayuntamientos o a iniciativa de la Administracién turistica autonémica. En todo
caso, es preceptivo el acuerdo plenario del Ayuntamiento correspondiente.
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infraestructuras; a la gestiéon medioambiental, a las posibilidades de
complementacién reciproca entre los municipios que integran el espacio
turistico y al comportamiento de la oferta y la demanda ~Ley 3/1998, de 21
de mayo, de promocién y ordenacién del turismo'—.

La Agencia valenciana de Turismo es la encargada de elaborar el Plan
de Espacios Turisticos con objeto de articular una politica turistica eficaz que
permita el desarrollo turistico continuado de todos estos espacios conforme
a determinados objetivos y con unas directrices generales y particulares. En
este caso e] Plan Ginicamente tiene cardcter orientativo para las Administra-
ciones Publicas que ejerzan competencias sobre las materias afectadas en
sus respectivos dmbitos y siempre ha de respetar la distribucién competen-
cial basica vigente —art. 39—, lo cual equivale a explicitar la anulacién de
una posible preferencia de la norma especial turfstica.

— Extremadura

La complejidad planificadora alcanza en esta Comunidad sus nive-
les mdximos en la Ley 2/1997, de 20 de marzo, de Turismo de Extrema-
dura!®, que se refiere a los siguientes instrumentos:

— Plan Turistico Regional que define el modelo y la estrategia de de-
sarrollo turistico, asi como la ordenacién y fomento de los recur-
sos turisticos dentro del marco del Plan de Desarrollo regional.

— Plan Turistico Comarcal que integra las politicas y acciones turfs-
ticas sobre dmbitos comarcales de indole turistica, en funcién de
los recursos existentes.

— Planes de Accion Turistica Integrada que son los que sefialan 4reas
o comarcas turfsticas para ser consideradas preferentes desde la
perspectiva de la actuacién y financiacién publica, exigiéndose de-
terminados requisitos para que sean declaradas como tales determi-
nadas 4reas o comarcas. La declaracién de un territorio como 4rea
turistica de accién integrada se efectda mediante acuerdo del Con-
sejo de Gobierno a propuesta de la Consejeria de turismo.

— Planes Estratégicos de Accién Turistica Integrada que son los pla-
nes de ordenacién y fomento de los recursos turisticos de las 4reas o
comarcas declaradas como turisticamente de accién integrada.

— Planes de Subsectores Turisticos que finalmente son los encaminados al
desarrollo, mantenimiento y mejor aprovechamiento del sector, consi-
derdndose de interés los siguientes sectores: naturaleza y deportivo; pa-
trimonial y cultural; educativo y sociorecreativo; congresual y trabajo;

DO n°. 3248, de 22 de mayo.
BCA 1997-86.

4
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termal; rural y agroturismo; gastronémico; artesanfas y cuales-
quiera otros que por su implantacién merezcan este tratamiento.

— Cantabria

La Ley cantabra de ordenacién turistica —Ley 5/1999, de 24 de
marzo'- dedica un capftulo titulado «el espacio fisico» a la orde-
nacién del planeamiento turistico con el fundamento del asenta-
miento fisico de la actividad turistica. ,

A partir de unos requisitos minimos de infraestructura y la declara-
cién del principio del respeto medioambiental, establece la Ley canta-
bra zonas de preferente uso turistico —4reas concretas y determinadas,
localidades, términos municipales o comarcas en donde se den o se va-
yan a producir excepcionales circunstancias turisticas que precisen una
especial accién turistica, tanto ordenadora como promotora— y zonas
turisticas saturadas —ireas concretas donde por exceso de oferta, por pa-
tente desequilibrio entre oferta y demanda o por acondicionamientos
ecolégicos o medioambientales, no se permita el incremento del turis-
mo en alguna de sus actividades—. También se refiere esta ley al instru-
mento de la comarca y el municipio turistico.

Simultdneamente se prevé la figura del Plan integral de aprovecha-
muento de los recursos turisticos que pueden ser ejecutados por el Gobier-
no de la Comunidad o a través de otras entidades piblicas o privadas.
En todo caso, es la Consejerfa de turismo la competente para mantener
la unidad de actuacién, siendo la coordinadora de todas las acciones
que se lleven a cabo en este 4mbito.

— Madrid

La Ley madrilefia de ordenacién turistica —Ley 1/1999, de 12 de
marzo, de ordenacién del turismo de la Comunidad de Madrid'®~ in-
troduce como una actividad mis de la Comunidad Auténoma de Ma-
drid en materia turistica la actividad planificadora y prevé la existencia
de un Plan Regional Integral —que define los criterios y objetivos gene-
rales relativos al sector turistico y sus instrumentos—y de los Planes Par-
ciales que tienen objetivos mis concretos y han de integrar programas
de actuacién y los medios necesarios para su desarrollo —art. 39—

De otro lado, el Gobierno de la Comunidad Auténoma de Madrid,
mediante Decreto aprobado a propuesta de la Consejeria competente

1> BOE n°. 110, de 8 de mayo.
16 BOCM, n°. 69, de 23 de marzo de 1999.

DA-2001, nims. 259-260. CARMEN FERNANDEZ RODRIGUEZ. La compleja integracion normativa de |...



DA-2001, nims. 259-260. CARMEN FERNANDEZ RODRIGUEZ. La compleja integraciéon normativa de |...

66 Carmen Ferndndez Rodriguez ‘

en materia de turismo y previo informe de la Consejerfa a la que corres-
ponde la ordenacién del territorio y del Ayuntamiento o Ayuntamien-
tos afectados, puede declarar a determinadas zonas «Areas Especiales»
que pueden ser o bien «Areas de preferente uso turistico» cuando requie-
ran de una més intensa actividad ordenadora o promocional turfstica, o
bien «Areas turisticas saturadas> que son aquellas en las que hay un ex-
ceso de oferta o que por razones medioambientales sea desaconsejable
aumentar su capacidad turistica —art. 40—

— Baleares

Con caricter preferente dentro de la actividad planificadora turisti-
ca hay que citar a la actual Ley de ordenacién turistica balear 2/1999, de
24 de marzo"?, que prevé como instrumentos de ordenacién general de la
oferta turistica los denominados Planes de Ordenacion de la Oferta Turistica
(POOT) y, en su caso, los Planes Territoriales Parciales (PTP) que, sin espe-
cifica naturaleza turistica, no obstante establecen la densidad global méxi-
ma de poblacién, delimitan zonas turisticas y de proteccién y fijan su

. tamariio y caracteristicas, estableciendo parimetros minimos de superfi-
cie, volumetria, edificabilidad y equipamientos. Incluso pueden sefialar
excepciones que por su ubicacién o caracteristicas especiales asi lo
aconsejen. También pueden determinar estos pardmetros respecto de
las zonas residenciales colindantes con las turfsticas —art. 5—.

Pero quiza la mayor novedad de esta Ley respecto a las del resto de Co-
munidades nos a ofrezca la previsién que la misma hace de planificacién de
la calidad turistica a través del denominado Plan de modernizacion permanen-
te'8, cuya superacién se impone a las empresas turisticas para poder seguir
ejerciendo su actividad, de tal modo que el no superarlo supone la posible
baja temporal, y aun definitiva, de la empresa en el Registro de Empresas, Ac-
tividades y Establecimientos turisticos de la Comunidad.

Integradas con los planes turisticos, la Ley balear 6/1999, de 3 de abril,
aprueba las Directrices de Ordenacién Territorial de las Illes Balears y de Me-
didas Tributarias, determinando, a los efectos del desarrollo urbanistico, dife-
rentes 4reas: dreas homogéneas de caricter supramunicipal, dreas sustraidas
al desarrollo urbano y 4reas de desarrollo urbano. En el suelo ristico protegi-
do comprendido en las dreas sustraidas al desarrollo urbano, a su vez, se pre-

17" BOCAIB n°. 41, de 1 de abril de 1999.

" No obstante, esta Comunidad ya venia aprobando diversos planes de modernizacién
de la oferta turistica complementaria —Ley 6/1996— y no complementaria para empresas y ac-
tividades turisticas concretas con anterioridad a su Gltima ley de ordenacién. Quizi la mayor
novedad esté en el hecho de que esa exigencia sea permanente., dando lugar a una constante
intervencién administrativa a través de sucesivas autorizaciones —de tracto sucesivo—.

DA-2001, nims. 259-260. CARMEN FERNANDEZ RODRIGUEZ. La compleja integracion normativa de |...



DA-2001, nims. 259-260. CARMEN FERNANDEZ RODRIGUEZ. La compleja integraciéon normativa de |...

La compleja integracién normaiva...... 67

vén cinco categorias: dreas naturales de especial interés de alto nivel de pro-
teccién (AANP), 4reas naturales de especial interés (ANEI), dreas rurales de
interés paisajistico (ARIP), 4reas de prevencién de riesgos (APR) y dreas de
proteccién territorial. Cada una de ellas con su régimen especifico. El suelo
ristico comun lo constituye el resto de los terrenos que pertenecen a 4reas
sustraidas del desarrollo urbano y que no se encuentre en las categorias ante-
riores y a su vez se clasifica en otras tres categorias: dreas de interés agrario
(AIA), dreas de transicién (AT) y dreas de suelo rastico de régimen general
(SRG). Son los Planes territoriales parciales los que limitan el incremento del
suelo clasificado como urbanizable o apto para la urbanizacién, destinado a
uso residencial, turistico 0 mixto y no computan las superficies destinadas a
grandes equipamientos que formen parte del nuevo poligono o sector, por
cada municipio segtin los porcentajes maximos por isla que se indican y que
tienen un horizonte temporal de diez afios: Mallorca: diez por ciento; Me-
norca: doce por ciento e Ibiza y Formentera; diez por ciento.

3. LA PROBLEMATICA INTEGRACION NORMATIVA DE
LAS RECIENTES PREVISIONES DE PLANIFICACION
TURISTICA: ALGUNAS CONCLUSIONES

Del analisis de los diferentes modelos e instrumentos de planificacién tu-
ristica autonémica, no cabe duda de que las dificultades derivan del c6mo lograr
de forma efectiva el encaje de estas previsiones en la realidad turistica de cada te-
rritorio. La conexién de los instrumentos de planificacién turistica con otras
modalidades de planificacién sectorial y su adecuada integracién con el resto del
ordenamiento juridico plantea en definitiva el problema que resurge una y otra
vez en la generalidad de su planteamiento: su propio concepto y contenido.

El problema del concepto de lo que sea turistico tiene su rafz en el cardc-
ter profundamente multidimensional y transversal de lo turistico. VILLAR
PALASI se referfa con total claridad a ello cuando, refiriéndose a lo turistico se-
fialaba que «mis que un fenémeno juridico, es algo sociolégico, econémico y
politico. Su regulacién total supone estudiar desde el Derecho internacional
hasta las ordenanzas de aduanas. Hay, en efecto, normas directamente conec-
tadas al turismo, pero son las menos y adolecen ademais de una doble direc-
cién: proteger al turista y proteger la industria turfstica, fines frecuentemente
antagénicos»'?. Este constituye sin duda el escollo fundamental para la
efectiva integracién de la planificacién turistica.

g

¥ ViLLar PALASE, Derecho Administrativo. Introduccion y teoria de las normas. Madrid,
1968. Un extenso andlisis sobre el concepto de turismo lo ofrece E. RocaRoca, M. CEBALLOS
MARTINy R. PEREZ GUERRA, La regulacién juridica del turismo en Espafia. Almeria, 1998.

DA-2001, nims. 259-260. CARMEN FERNANDEZ RODRIGUEZ. La compleja integracion normativa de |...



DA-2001, nims. 259-260. CARMEN FERNANDEZ RODRIGUEZ. La compleja integraciéon normativa de |...

68 Carmen Fernéndez Rodriguez

Desde esta 6ptica, podria pensarse acerca de si la realidad de lo
que entendemos por turismo y turistico serfa posible seccionarla en
partes, segn sus diferentes dimensiones, en competencias y dmbitos
que no fueran los «turisticos», sin dejar residuo alguno que pudiéra-
mos entender como de esencia turistica. Una respuesta afirmativa nos
conducirfa a negar la esencia de lo turistico como algo que, en su
multidimensionalidad, careciera de algo esencialmente propio y ex-
clusivo. Una respuesta negativa, por contra, nos llevaria a afirmar que
existe un dmbito esencialmente turistico que no es posible atribuir a
otros sectores del ordenamiento o centros competenciales y que, por
tanto, requeriria de una legislacién y actividad administrativa especi-
fica, incluida la intervencién planificadora.

En este sentido, la realidad normativa nos pone en evidencia que
existe una legislacién turistica y que, asimismo, en dicha legislacién se
prevé la articulacién de diferentes intervenciones administrativas que,
en la prictica, son ciertamente variadas y de complicada integracién
con el resto del ordenamiento juridico.

Cuil sea el ambito real en que esa legislacién y actividad administrativa
turistica se despliegue depender4 del mayor o menor respeto que, por lo tu-
ristico, tengan esos otros dmbitos normativos y, por ende, los centros com-
petenciales que ellos prevean. Es claro que el turismo se integra por y en un
importante nimero de esas ordenaciones sobre urbanismo, consumo, se-
guridad industrial, higiene, sanidad o medio ambiente, pero también lo es,
que su singularidad versa en el hecho de que, integradas todas ellas en lo
turistico, cada una pierde su autonomia al referirse y aplicarse a lo que
constituye la esencia de lo turistico: la condicién de desplazado o viajante
del usuario al que se presta el servicio y la condicién del prestador del ser-
vicio turistico como sujeto afectado por las leyes de ordenacién turistica:
empresas, establecimientos o actividades turisticas, en definitiva en su con-
dicién de agentes turisticos: hoteles, turismo rural, campamentos, refugios,
albergucs viviendas y apartamentos turisticos vacionales, agencias de via-
jes, restaurantes, bares, cafeterfas, guias turfsticos, etc.

Desde este punto de partida, aunque condicionada, la legxslac1on y
actividad administrativa de planificacién turistica guarda una singula-
ridad propia que ha de implicar el respeto al nicleo que le es propio y
que se direcciona al logro de un objetivo, que, como podria resultar ob-
vio, es especifico y diferente a los de otros sectores del ordenamiento
afectados también por la planificacién. Ese objetivo propio y singular es
el del logro de la prestacién de un servicio turistico de calidad como ele-
mento fundamental para proteger y mejorar la imagen turistica del te-
rritorio de cada Comunidad Auténoma, en particular y, de la totalidad
del Estado, en general y, precisamente porque constituye un elemento
esencial de la economfia del conjunto del territorio y/o de cada una de
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las partes del mismo, es por lo que ha de contar con instrumentos de
planificacién singulares que serfa deseable gozaran de una mayor fuer-
za normativa.

Esto es lo que conduce al hecho de que, aunque la planificacién
turistica deba en la prictica integrarse verticalmente a partir de las dife-
rentes dimensiones que constituyen lo turistico, en el cumplimiento de
los objetivos que conforman su esencia, tiene un dmbito propio que,
para su efectivo cumplimiento, requiere de un mayor respeto y concre-
cién que el que en la prictica se viene produciendo, ya que los diferen-
tes instrumentos de planificacién que recogen las legislaciones
autonémicas —salvo excepciones como la balear o canaria— adolecen de
falta de concrecién y aun de desarrollo posterior, reduciendo la planifi-
cacién turistica a la nada. La escasa fuerza normativa de estos instru-
mentos de planificacién dan lugar a una actuacién administrativa
turistica de facto que, sobre todo en el terreno de la promocién y del fo-
mento turistico, cede con facilidad a las nuevas orientaciones de politica
medioambiental, urbanistica o energética, generdndose frecuentemente
con ello una actividad de contrafomento turistico, incluso tomando
como marco los mismos planes turisticos que daban cobertura con an-
terioridad a modelos totalmente contrapuestos.

A mayor abundamiento, la reciente tendencia de las leyes autoné-
micas de ordenacién turistica de conducir lo turistico hacia el ocio y la
recreacién, hacen de otro lado que la integracién vertical del turismo se
produzca también hacia abajo, «engordando» innecesariamente la ma-
teria turistica. Ello podria paliarse si las empresas y actividades de ocio
y recreacién se regularan de forma separada a la actividad turfstica, con
independencia de que su ordenacién también hubiera de integrarse
con la turistica, como esta Gltima lo hace respecto a otros sectores del
ordenamiento.

No parece que la nada despreciable planificacién de inversién en el
sector turistico hasta el afio 2006 en una cuantia de 4 billones de pesetas,
garantice la mejora de la calidad del servicio y de la infraestructura turistica
en nuestro pafs, al menos que se solventara la desintegracién y falta de fuer-
za de la legislacién turistica planificadora, advirtiéndose que el interés tu-
ristico constituye un interés econémico preferente.
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