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CAPITULO I. INTRODUCCION. MARCO JURIDICO E
INSTITUCIONAL DEL MUNICIPIO TURISTICO.

|. BREVE ANALISIS DEL CONCEPTO DE TURISMO Y
DE DERECHO DEL TURISMO.

A. El turismo. Concepto, elementos y modalidadassticas.

El Diccionario de la Real Academia Espafola de émdua
define el términdurismocomola “actividad o el hecho de viajar
por placef® y al turista coma la ‘persona que hace turistijo
diferenciandolo de los conceptos d@jar y viajeros que son
definidos respectivamente comb hecho de ttasladarse de un
lugar a otro, generalmente distante, por cualquieedio de
locomocioni y como la personadue viajd. Siguiendo a ROCA
ROCA, E? se podria concluir quel...] se encuentran
estrechamente relacionadas las dos palabras si ®iecontenido
es distinto, pues mientras “viaje” es el desplazamd de una
parte a otra utilizando cualquier medio de trangjgory que
implica multitud de finalidades, sin embargo, elrista” es
aquella persona que recorre un pais, 0 viaja pacpl con la
Gnica finalidad de su personal distraccién y rectéo

Este término tiene otras dos acepciones para la RAEonjunto de los medios conducentes a facilitar
estos viajes y el “conjunto de personas que realiza este tipo de'viaje

ROCA ROCA, E., “Administracién Publica y turisma&n Documentacién Administratiyan® 259-260,
enero-agosto, 2001, Instituto Nacional de Admiastines Pablicas (INAP), pags. 7 y ss.

3Seflala ROCA ROCA que ‘“[...La tendencia viajera de los seres humanos es starstial con los
mismos, si bien se vincula inicialmente con lasri@sede conquista (Grecia, Imperio y Republica
Romana, etc.), mas tarde la extension del Islamepoorte de Africa llegando mas alla de los Piose
Descubrimiento y colonizacién de América. Colonizacde Extremo Oriente, ingleses, franceses y
portugueses, asi como Norteamérica, Canada y eti@ame Africano. Detras de los ejércitos van los
comerciantes y se inician los intercambios comdgsigecondmicos y personales. Recordemos que Colén
pretendia llegar a las Indias Orientales, en busieaespecias e igualmente los viajes de Marco Polo
tienen caracter fundamentalmente comercial. Puedendarse el viaje de Jer6nimo Muncer por Espafia
a finales del Siglo XV y las impresiones que dbscen su libro de Viajes, en especial la llegada a
Granada el dia 16 de Octubre de 1494. En el Sigk $€ producen los viajes de ingleses como los de
Inglish, Ford, Washington Irvin, Richard Borrowlgs franceses Laborde, Barén de Davillier, Doré;, et
hasta el punto de que algunos realizan largas estanen ciudades espafiolas, llegando a establecerse
en ellas de forma permanente. La legislacion esjgafiesde los mas remotos Fueros y Ordenanzas,
continuando por la legislacion de Partidas y lasridas que se recogen mas tarde en la Recopilacién y
en la Novisima Recopilacion, se refieren a visgant la necesidad de que las fondas, posadas g dasa
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Las primeras manifestaciones del fenOmeno tuoidiid y
como se entienden en la actualidad datan de firddéssiglo
XVIIl y principios del XIX, popularizandose entréectas capas
sociales a partir de este Ultimo. Se trata de umsnio
completamente “elitista”, realizado Unicamente pamuellas
personas con mas poder adquisitivo, que aprovenHabaneses
estivales para trasladarse, desde su lugar deenesadhabitual, a
lugares con un clima mas suave, preferentementéa etona
litoral. Se trataba de un turismo que se realizabahoteles,
balnearios y segundas residencias especialmerdgéadias para
disfrutar de esos periodos vacacionales. Es el me@olo
“turismo de saluy cuyas actividades principales consistian en
tomar bafios de marrecomendado por los médicos de la época
para la curacion de diversas dolencias; la estatibalnearios
para ‘tomar las aguds con la misma finalidad, la visitas sociales
a amigos y parientes en sus propias residencias tereazas Vv,
s6lo para los hombres, la charla politica o de ttoras mas
variados en el omnipresente casino. La jornadainatma las mas
de las veces con cenas y bailes ideales para i@izacion y el
divertimento de sus participantes

Los principales destinos turisticos nacionalescentrados en
un principio en la cornisa cantabrica (Santandan Sebastian,

huéspedes retinan condiciones higiénicas aceptabiego los politicos como la literatura se preocopa
de este fendmeno y encontramos referencias enelatlira clasica: en El Quijote: los lances en la
Posada, el fantastico viaje de Don Quijote y Sanehaza en el caballo Clavilefio, y quienes hacen la
broma y asisten al espectacylasi como enla obra de Luis Vélez de Guevara, El Diablo Cajuel.].

El viaje [...] también es un tema que también figura en los kil8agrados de la antigliedad, puede
citarse el Libro de los Muertos, con viaje finatravés de las aguas para llegar al descanso etgreb
juicio final, que encontraremos tanto en la religiéoranica, en la civilizacién etrusca, los viajge
Ulises o de Orfeo en busca de Euridice, o Alcegtesfinalmente fue devuelto a la tierra, o la naitic
aventura de Orfeo que proporciona tema a Vigilio,l&s Georgicas, y a Aristéfanes, etc. Para llegar
la Divina Comedia de Dante, en la que el poetaaitnto el cielo como los infiernos en un viagnb

de fantasia historica mezclado con la mitologiareRé5aldds también utiliza la técnica de los viajemn

su obra “La Primera Republica” (Episodios Naciona)elleva a Tito, protagonista de la Ultima Serie,
en un viaje fantastico desde Madrid a Cartagenarads de un toro acompafiado de Floriana sufriendo
numerosas vicisitudes que recuerdan el viaje det®apues desfilan en el viaje de Tito mdltiples
personajes fantasticos, mezcla de mitologia e iciéen llegando a afirmar Tito en un momento: “Sofié
que estaba no en las Cortes, no en las calles dérilasino en el Olimpo, habitual residencia de los
dioses que fueron y que quiza lo eran todavia.rhprésion que recibi fue la que produce un lugar
visitado ya en tiempos muy remotps]”. idem pags. 8y 9.

4 Consciente de esta nueva actividad, la primera quez el legislador nacional recoge el término
“turismd en un texto legal seria en el Real Decreto dee8dtubre de 1905, por el se que cred la
“Comisién Nacional para el Fomento del Turismo
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Getxo-Las Arenas, Gijon, Biarritz o San Juan de, lastos dos
ultimos en Francia), se extienden posteriormentéalel Levante
(La Malvarrosa, en Valencia), la Costa Brava (RpSaslaqués)
o la Costa Atlantica Andaluza (Sanlicar de Barraaned Cadiz).
Esta modalidad de turisn@litista mantendra su vigor en Espafia
hasta los afos treinta del siglo pasado, cuandéukxra Civil
termina bruscamente con estas actividades. Elntaride alta
sociedad se retoma timidamente tras el fin de la&ulkerra
Mundial, aunque con un lujo y una ostentacion itdmente
menores que en la época prebélica, transformanfittenente
en actividadde masasa partir de los aflos sesenta del siglo XX.
Este turismo delistraccion y recrepcentrado fundamentalmente
en la modalidad desb6l y playd, se inicia en Espana hace
aproximadamente medio siglo, inicialmente en léssI€anarias
y posteriormente en las Baleares, para extendecsatauacion
por todo el arco mediterraneo, desde Catalufia heagteovincia
de Cadiz, ya en el Océano Atlanfico

En la actualidad, la actividad turistica incidergobna serie de
importantesambitosde la vida econdmica nacional, entre los que
estarfaft

a) Alojamientos en general;
b) Infraestructuras: terrestres, aéreas y maritimas;
c) Costas, y dentro de éstas, las playas, puertasrciales
y turisticos;
d) Espacio aéreo: aeropuertos;
e) Patrimonio histoérico-artistico;
f) Contemplacion y visita de la naturaleza;
g) Ordenacion del territorio y urbanismo;
h) Medio ambiente en general: contaminacion y sdsitetad.

Para comprender la importancia actual de la aetd/iristica
y su interrelacién con otros sectores de la ecoagntd sociedad
es necesario aclarar una serie de conceptos,své¢aleuanto a su
importancia en paises como Espafia, en el queisintures una

> ROCA ROCA, E., “Administracion PublicaOp.cit, pag. 11.
®idem péag. 12.
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pieza clave de la economia. En primer de talesemins en ser
analizado va a ser el concepto decturso turisticb. Para la
Organizacion Mundial del Turismo (WTO/OMT) un resor
turistico hace referencia a “[..tpdos los bienes y servicios que,
por intermedio de la actividad del hombre y de tesdios con
gue cuenta, hacen posible la actividad turistick watisfaccion
de la demanda’ Este primer concepto debe completarse
necesariamente con otra idea, formulada tambiénap®MT, y
gue no es otra que la dpdtrimonio turisticd, término que hace
referencia al “[...]Jconjunto potencial (conocido o desconocido)
de los bienes materiales o inmateriales a disposicdel hombre

y que pueden utilizarse, mediante un proceso destoamacion,
para satisfacer sus necesidades turisticas”

Como caracteristicas destacables de la definicipuesta de
recursoturistico pueden citarse las siguierftes

a) Vaguedad del concepto, que abre el campo a éacdid® de
multiples recursos comtoiristicos Lo Unico necesario sera que el
recurso en cuestion sea susceptible de desencadenar
desplazamiento turistico;

b) Subjetividad del concepto, ya que son sus caiattas
economicas, técnicas, culturales o politicas deo@edad en un
determinado momento y lugar los que van a detemehaue
cierto recurso natural o cultural, que podia passdvertido hasta
ese momento, se convierta enranurso turistico Por esta razén
el recurso turistico no se definird tanto por suarexistencia
como por su capacidad para satisfacer la necesidad
alterotropismode la demanda turistica;

c) Necesidad de un “acto de explotacion” para que se
realmente un recurso turistico, y no solo un recystencial
Esto es lo que convierte a un recurso cualquierarenecurso

" CALLIZO SONEIRO, J., Y LACOSTA ARAGUES, A., “Un &dio tipolégico de los recursos
turisticos”, enRégimen Juridico de los recursos turisticddonografia de la Revista Aragonesa de
Administracién Publica, Gobierno de Aragon, 199%8y.120.

8idem pags. 21y ss.
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turistico: la accion del hombre encaminada a umalifiad
turistica, con una intencionalidad transformadamaa base.

Una vez analizado el concepto de recurso turistesulta
necesario diferenciarlo de otro concepto afin, cemel concepto
de “producto turisticd. La nocion clasica identifica el producto
turistico con la “[...]propuesta de viaje organizado con el fin de
disfrutar de un determinado destino o actividadery torno al
cual se relnen una serie de prestaciones y sesvitiansporte,
alojamiento, restauracién, grupo organizado, anindac
seguros, asistencid).’. Mientras que el nimero decursos
turisticos es innumerable, el degroductos turisticosque
provienen de tales recursos es por regla generghomunas
limitado, aunque sobre la base de un mismo recurgsiico —por
ejemplo, la montafia— pueda desarrollarse mas dprastucto
turistico (esqui, turismo de aventura, turismo vagtiturismo
cultural.. etd. Una definicion actual dproductoturistico puede
encontrarse en KOTLER que lo define como “[...Jodo aquello
gue puede ser ofrecido al mercado (turistico) psasisfacer un
deseo o una necesidad (turisti¢aNo hay que confundir, como
ocurre habitualmente, los conceptos terurso turisticoy
productoturistico, estando este ultimo estrechamente relacionado
con lostiposo modalidades de turismo

Efectivamente, el turismo no es actualmente un ejtoc
Gnica’, ya que ha evolucionado hasttversificarse en una
pluralidad de formas o clases de turismo, entregles pueden
citarse a modo de ejemplo el turisrestacionalo permanentge
turismo estable deportivq cultural, de naturaleza activg,
costumbristareligioso, de riesgg ecoldgicq cientificoe, incluso
industrial o profesional..etc Las modalidades turisticas mas
importantes en la actualidad son las siguiéfites

°idem p&g. 28 a 30.

19 Cit. IVARS BAIDAL, J. A., Planificacion turistica de los espacios regionales Espafia
Sintesis/Agencia Valenciana de Turismo, 2003, pagy.ss.

Y ROCA ROCA, E., “Administracién PublicaOp.cit, pag. 13.

12 CALLIZO SONEIRO, J., Y LACOSTA ARAGUES, A., “Un &sdio tipol6gico..Op.cit, pAgs. 32 y ss.
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A) Turismo de“sol y playd. Es, probablemente el tipo de
turismo mas antiguo, el mas extendido y el quegmt@sunos
perfiles mas acabados. En el caso de Espafa, y oooree en
multitud de paises, este tipo de turismo es elnga® importancia
socioecondmica y mas cuota de mercado posee, estand
tradicionalmente asociado, a partir de los afiosmsasdel siglo
XX, con el denominadottirismo de masdslLa proximidad a los
paises emisores, el atractivo que presenta parayar parte de
la humanidad los elementos tradicionalmente asosiadn este
recurso turistico y la facilidad para su explotaciGon
considerados tradicionalmente por la doctrina cdosofactores
determinantes de su éxifo Sin embargo, el uso abusivo del
litoral ha degradado el medio ambiente natural @ke Zonas
costeras, resultando imprescindible —como se cdmap@oa lo
largo de este estudio— idear y aplicar de formatiet politicas
de sostenibilidady desconcentraciorde la oferta turistica que
permitan asegurar el futuro de este valioso rectudgtico en
paises como Espania.

B) Turismo cultural Puede definirse como aquella modalidad
turistica que tiene como principal motivacion lasita del
patrimonio  histérico-etnoldgico-artistico de los stileos
turisticos®. El espectacular aumento del nimero de turistas

3 GORMSEN, E., “The Spatio-temporal development mteiinational tourism: attemp at a centre-
periphery model”, enLa consumamation d espace par le tourisme et ssepvation Centre des Hautes
Etudes Touristiques, Aix-en-Provence, pag.150 y ¢ CALLIZO SONEIRO, J., Y LACOSTA
ARAGUES, A., “Un estudio tipolégico.Op.cit, pag. 33.

1 Sobre esta tipologia turistizéd. RICHARDS, G., “El desarrollo del turismo culturah Espafia”, en
Estudios turisticgsn® 150, 2001, pags. 3 y ss; RUIZ BAUDRIHAYE, J, &I turismo cultural: luces y
sombras”, erEstudios turisticosn® 134, 1997, pags. 43 a 54; ALBURQUERQUE GARCIA,J. y
GARCIA SANCHEZ, A., “El turismo cultural y el tunso de sol y playa: ¢sustitutivos o
complementarios?, efuadernos de turismon® 11, 2003, pags. 95 y ss; GRANDE IBARRA, J.,
“Andlisis de la oferta de turismo cultural en EspafenEstudios turisticagsn® 150, 2001, pags. 15 a 40;
ROLDAN MARTIN, A. M3, “El turismo cultural: naturakza y lineas de actuacion”, €arismo cultural y
urbano: VI Congreso de Turismo Universidad y Emar& ANQUER CRIADO, D. V. Coord) et al,
Tirant Lo Blanch, 2004, pags. 21 a 40; GOMEZ DOMEZ, A., “Turismo cultural y politica cultural
urbana: posibilidades y divergencias”, €arismo cultural: el patrimonio histérico como fuende
riqueza HERRERO PRIETO, L. C.,Goord) et al, Fundacion del Patrimonio Histérico de Castilla y
Ledn, 2000, pags. 343 y ss; en la misma obra DECWSA MARTINEZ, C., “El turismo cultural: una
alternativa de desarrollo econémico”, pags. 97 8; HERNANDEZ ORAMAS, A., “El papel del
patrimonio en el progreso econémico, social y caltlel caso particular del turismo”, &asos: revista
de turismo y patrimonio culturaVol. I, n® 2, 2004, pags. 307 y ss; CASTRO MOL3\E-., “Patrimonio

y turismo cultural”, enPatrimonio, museos y turismo cultural, calves paasagestiéon de un nuevo
concepto de ocio: actas del curso celebrado en a&iconde los Seminarios “Fons Mellaria 1997”
Servicio de Publicaciones de la Universidad de Gidag 1998, pags. 17 a 42; o TOSELLI, C., “Algunas
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culturales en los ultimos afios tiene su origeraageheralizacion
del gusto por la cultura en capas cada vez masiasngeé la
sociedad, propiciado a su vez por el aumento dell mie renta.
Otro factor decisivo para el éxito de esta moddlidaristica
podria ser la paulatinsuperaciondel turismo de masas, ya que
cada vez mas gente opta por lpersonalizacion o
individualizacionde la experiencia turistita El turismo cultural
esta siendo utilizado en la actualidad parddaconcentracion
temporal, espacial y motivacional- del turismo,aavkez que
pretende allegar ingresos por turismo en lugaresluielos
tradicionalmente de los grandes itinerarios twdsti como las
zonas rurales del interior de la Peninsula Ibérica.

C) Turismo urbano Es el turismo que gira alrededor de la
oferta cultural y profesional que la ciudad offéc&u relacion
con el anterior tipo de turismo es muy estrechendo a veces
practicamente inseparable ambas tipologias motwates. Se
trata de una modalidad turistica que posee grapolgbilidades
paradinamizarla economia de una ciudad, al menos en una parte
importante, pero que también genera ciertos praddem
relacionados con la ordenacion de los flujos deantes en torno

reflexiones sobre el turismo cultural”, ®asos: revista de turismo y patrimonio cultyrgbl. IV, n° 2,
2006, pags. 175y ss; entre otros.

1> Como ejemplo de recursos turismos adecuados peraetividad turistica pueden citarse el patrimoni
arqueologico, el patrimonio artistico y monumenta§ centros urbanos y las ciudades historicas, los
lugares relacionados con el turismo religioso, fusseos, los lugares histéricos, los alojamierims
encantg los parques recreativos de tematica culturapattimonio vinculado al agua, los edificios y
lugares relacionados con la mineria en industris, casas de hombres ilustres, el patrimonio
antropoldgico, el patrimonio rural, los espaciosirees protegidos etc. idem pags. 36 y ss.

'8 vid., entre otros, MUNOZ CONDE, A., “Todos los camiflesan a Roma: turismo y patrimonio en la
ciudad”, enlmafronte n°® 16, 2002, pags. 267 y ss; ROMERO MORAGAS, “Ciudad, cultura y
turismo: calidad y autenticidad”, en Bbletin del Instituto Andaluza del Patrimonio Histd, n° 36,
2001, pags. 100 a 109; en esta misma obra PEREZOCAR T., “Turismo en ciudades histéricas: la
ciudad sostenible”, pags. 110 y ss; BRANDIS GARCIA,y DEL RIO LAFUENTE, I., “La dialéctica
turismo y medio ambiente en las ciudades histarices propuesta interpretativa”, en Revista
Cuatrimestral de Geografjan® 47, 1998, pags. 229 a 240; en esta misma DBEaLA CALLE
VAQUERO, M. y GARCIA HERNANDEZ, M2, “Ciudades hisi6as: patrimonio cultural y recurso
turistico”, pags. 249 a 266; TROITINO VINUESA, M., AEI turismo cultural en las ciudades espafiolas
Patrimonio de la Humanidad”, €efurismo cultural: el patrimonio histérico como fuende riqueza
HERRERO PRIETO, L. C.Qoord) et al Fundacion del Patrimonio Histérico de Castillagon, 2000,
pags. 111 a 138; LARA DE VIDENTE, F. y LOPEZ-GUZMABUZMAN, T. J., “El turismo como
motor de desarrollo econdémico en las ciudades rRaip de la Humanidad”, eRasos: revista de
turismo y patrimonio culturalVol. 2, n® 2, 2004, pags. 243 a 256; ANDRE, M®El turismo urbano en
Espafia: retos y oportunidades de una actividadkeansion”, enEconomistasn® 92, 2002, pags. 67 a
76; 0 LABORDE, P., “Turismo urbano y medio ambiéntn Ecologia social y ambiente: las ciudades
medias y pequefiagBERRER REGALES, M.Goord) et al, Universidad de Navarra, pags. 1991, pags. 9
y SS; entre otros.
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a los centros urbanos historico-artisticos o fumalies, como se
comprobara en el epigrafe siguiente.

D) Turismo verdeo “ecoturismd’’. Este tipo de turismo se
basa en disfrute de los elementos naturales, deed&sidad
acuciante dalterotropismo naturaljue ha creado en el hombre
contemporaneo la sociedad postindustrial, por lce cgu
nacimiento es posterior a otras modalidades tcasst-como el
turismo de %ol y playd —, coincidiendo con el desarrollo
econdmico y social que ha experimentado Espafiaartrés
ultimas décadas. Como el turismo cultural, esta aidad
turistica esta directamente relacionada con ell soeiocultural
del visitante, asi como con la necesidad de bussgacios
naturales abiertos padescansade la vida urbana.

E) Turismo rural Esta clase de turismo, que arranca a
mediados de los afios ochenta del siglo pasadoomsggura
inicialmente como una alternativiaarata al turismo desol y
playa En la actualidad ha alcanzado entidad en si mismo
habiendo cambiado de forma radical tanto en suratast
motivacional como en la configuracion socioecon@mite su
practicantes, ya que a dia de hoy es demandadoatfepate por
personas pertenecientes a las clases media yealt sbciedad.

El turismo rural es un tipico producto de la soatkd
postindustrial, en la que la ausencia casi totatalgacto con la
naturaleza impulsa a los habitantes de las ciudadegscar el
descanso en contacto con la naturaleza. Para suadjgacion ha
sido necesario que exista un cambio generacional estilo de
vida de los espafnoles, pasando de una sociedackremnmente

7 vid. sobre esta modalidad turistica GIL ALVAREZ, B/ataciones en la naturaleza: reflexiones sobre
el origen, tedrica y practica del ecoturismo”,Rmligonos: revista de geografia® 14, 2004, pags. 17 y
ss; DE REGUERO OXINALDE, M.Ecoturismo: nuevas formas del turismo en el espagial, Bosch,
1994; WEARING, S. y NEIL, J.Ecoturismo: impacto, tendencias y posibilidad&sntesis, 2000;
PEREZ DE LAS HERAS, M., Ecoturismo: una forma desmrvar la naturaleza, émbienta: la revista
del Ministerio de Medio Ambienta® 24, 2003, pags. 7 y ss; GOMEZ RUEDA, J., “Edstmo y turismo
de aventura”, en IRevista Javieranan® 710, 2004, pags. 42 a 49; IRISO CALLE, A., §&cismo:
turismo en la naturaleza”, ém actividad turistica espafiola en 198OTE GOMEZ, V. Coord) et al,
1999, pags. 513 y ss; MARCHENA GOMEZ, M., “Turisnyodesarrollo regional: el espacio del
ecoturismo”, enPapers de turismen® 11, 1993, pags. 111 a 132, o LOPEZ LOPEZ,“&l,medio
ambiente y las nuevas tendencias turisticas: meferea la region de Extremadura”, &bservatorio
medioambientaln® 4, 2001, pags. 205 a 252; entre otros.
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agraria a otra urbana. Esta es la razon de quenssdalidad
turistica no haya logrado un éxito generalizadotehdechas
relativamente recient&s ya que nadie se sentia atraido por una
experiencia turistica que recreaba un entorno axsaite igual —

o al menos muy parecido— al de su vida cotidfanida sido
necesario que la sociedad haya puesto suficierseandia
temporal entre las formas de vida agricola y urb@orao para
que se sienta atraido por una experiencia, ahordifefenté’.
Este tipo de turismo esta siendo potenciado porploderes
publicos como una forma aknamizarecondmicamente aquellas
zonas del territorio con una renta inferior a ladrmaiacional, que
sufren un progresivo despoblamiento y con unas asiev
generaciones que se sienten mucho mas atraidasl mactor
terciario/servicios que por el primario/agricultira

'8 Espafia oferta unas 60.000 plazas de turismo(dedbs 2 millones que hay en toda Europa, endes q
da trabajo a mas de 500.000 personas, de las que0l3se emplean en Espafia) y factura anualmente
alrededor de 780 millones de Euros, aproximadamemt& % del volumen de negocio que se genera en
toda Europa. En el afio 2003, el nimero total dstasruralesascendio a 1.467.531 (un 7 % mas que en
el afio anterior) y el nimero de pernoctacionesdfud.476.140 (un 9 % mas que en 2002). La estancia
media fue de 3,05 dias (frente a los 3 dias delamferior). La demanda de turismo rural en Espafia e
mayoritariamente nacional (un 90,13 % del totafulistasrurales), y de la de residentes en el extranjero,
un 90 % son ciudadanos de la Union Europea (alesnamgtanicos y franceses)id. PULIDO
FERNANDEZ, J. I, “Los retos del turismo rural espafa. Orientaciones para la formulacién de una
politica turistica rural”, erTurismo sostenible: un enfoque multidisciplinarnéeinaciona) LOPEZ-
GUZMAN GUZMAN, T. J. y LARA DE VICENTE, F. Coords) et al, Publicaciones de la Universidad
de Cérdoba, 2005, pag. 75.

19 Ademas, un gran porcentaje de la poblacién qudiaesn las ciudades (primera o segunda generacion
de inmigrantes procedentes del campo) conservatmvinculos muy fuertes con el medio rural, ya que
conservaban familiares e inmuebles en estas zpaak) que no era necesario recurrir a la ofentstioa

de la época para disfrutar del medio ambiente abyuile las actividades agropecuarias.

%0 Es necesario saber distinguir entretwgismo rural y el ecoturismo El “Ecoturismé o “Turismo
Verde se diferencia del turismo rural en que su motidacse circunscribe al disfrute de espacios
naturalessirgenes-no modificados por la accion del hombre, es decihumanizadosy la observacion

de su flora y fauna, sin interesarse por maniféstas culturales o etnograficas, como hace elrris
rural. PEREZ FERNANDEZ, J. MRégimen juridico del turismo ruraFitur/Jorge Vila Pradera, 2001,
pag. 52.

“L En el &mbito estatal, uno de los instrumentos mpds han contribuido a desarrollar los destinos
turisticos rurales han sido loflanes de Dinamizacién Turistitade los que ya se hablé al tratar el
concepto de desarrollo sostenible en la planifdaduristica estatal, puestos en marcha por lasepla
FUTURES | y Il y previstos actualmente enR#an Integral de Calidad Turistic@PICTE). Desde la
Unidn Europea el turismo rural se a tratado dermide a través del de los fondos de los programas
LEADER (Liason Entre Actions de Développement de I'Econétoml) | y Il y PRODER (para zonas
rurales no incluidas en el programa LEADER ll), encados en la PACPplitica Agraria Comuj y a
través de los cudles se han concedido ayudas yesciones para multitud de proyectos vinculados
directa o indirectamente con el desarrollo dektad rural (58,1 % del presupuesto total del proglam
ademas de promocionar esta modalidad turisticaloPgue se refiere a la politica regional de laddni
Europea, tanto las zonas incluidas por la UE evbgdtivo 5b(zonas rurales vulnerables que presentan
una bajo nivel de desarrollo socioeconémico) come&l®bjetivo 1(regiones menos desarrolladas cuyo
PIB sea inferior al 75 % de la media comunitari@)han podido beneficiar de medidas de apoyo al
turismo rural en forma de ayudas financieras paraendicionar viviendas rurales para servir de
alojamientos turisticos, la creacién de parquesrakes o la construccion de complejos deportivasn@
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F) Turismo deportivoComo su propio nombre indica, se trata
de aquella actividad turistica vinculada a la pcacde algun
deporte. Esta modalidad turistica esta muy relaciancon las
anteriores, ya que su practica tiene como soparterna gran
cantidad de casos el medio natural. Se trata ddrwismo
actualmente en auge, con origenes norte y centoeos, y cuya
practica se va extendiendo progresivamente poregltario
espafol, aunque con un nimero de practicantesitodamucha
distancia de otros paises con mas tradicion en tgsbe de
actividades, pero gue estd aumentando a marchasdés en
consonancia con el nivel socioeconémico y cultdeala sociedad
espafiola. Dentro del concepto genérico tdiismo deportivo
cierto sector doctrinal, entre los que estd JIMENEATO?,
diferencia entre el turismactivoy el pasiva El primero es aquel
tipo de turismo vinculado a la practica de un depague se
desarrolla en contacto directo con la naturaleaastituyendo el
entorno natural un presupuesto ineludible parargctipd®, como
por ejemplo en el caso de deportes como el semierisekking

recuerda SORET LAFRAYA, El papel de las administraciones publicas, y encceto de las
administraciones autondmicas, ha sido fundamemaéleinicio y el crecimiento del turismo rural en
Espafia.[...] En Asturias, Pais Vasco y Navarra las administrae® autonémicas apostaron por el
turismo rural y tuvieron que convencer a los habiés de las zonas rurales, a los futuros empresat®
esa actividad, de que era posible ponerla en mardeaque alli, aunque pareciera raro, irian turista
atraidos por el paisaje, por la tranquilidad, la tusaleza, las costumbres, la arquitectura populday
gastronomia. Tarea dura en muchas ocasiones, gudase invirtid tiempo, dinero publico y asistencia
técnical...]”. SORET LAFRAYA, P., “Turismo rural y de nataleza”, en50 afios de turismo espafiol.
Un analisis historico y estructuraBAYON MARINE, F. (Dir.) et al., Editorial del Centro de Estudios
Ramén Areces/Escuela Oficial de Turismo, 1999, @#ag.

22 JIMENEZ SOTO, I., “El control administrativo deslactividades turistico-deportivas en los espacios
naturales de Andalucia”, dbeporte y cambio social en el umbral del siglo XXI congreso de la
AEISAD, LATIESA RODRIGUEZ, B. M., PANIZA PRADOS, J.. y MARTOS FERNANDEZ, P.
(Coordg et al, Vol. I, 2000, pags. 193 y ss. Sobre esta modaltdesticavid., entre otros, LACOSTA
ARAGUES, A. J., “La configuracion de nuevos dessirtaristicos de interior en Espafia a partir del
turismo activo y de aventura (1992-2001)",@madernos geograficos de la Universidad de Granada
34, 2004, pags. 11 a 32; LUQUE GIL, A. M3, “La exaadion de medio para la practica de actividades
turistico-deportivas en la naturaleza”, €uadernos de turismon® 12, 2003, pags. 131 a 150;
PENALVER TORRES, M2 T., “El turismo activo comoeathativa y complemento al modelo turistico de
la region de Murcia”, e€uadernos de turisma® 14, 2004, pags. 179 a 198; ASPAS ASPAS, JLb%,
deportes de aventura: consideraciones juridicasresodl turismo activp Prames, 2000; TUDELA
ARANDA, J., “El régimen juridico del turismo acti%aen IV, V y VI Jornadas de Derecho Turistico en
Andalucia AURIOLES MARTIN, A. J. Coord) et al, 2005, pags. 153 y ss; o PORRAS LIMA, F., “Las
actividades de turismo activo en Andalucia: unaatiddd de turismo deportivo en constante desafrollo
enAnuario Andaluz de Derecho Deportjv®® 4, 2004, pags. 177 a 198.

23 Como ejemplo de regulacién de este tipo de turisenpuede consultar el Decreto andaluz 20/2002, de
29 de enero, d&urismo en el medio rural y actiy@OJAN° 14, de 2 de febrero de 2002, pags. 1646 y
ss.), que hace ademas una enumeracion de lacpsadtiportivas calificadas como turisawivoen esta
Comunidad Auténoma.
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montafismo, escalada, barranquismadfting), parapente, ala-
delta, telemark hidrospeed piragtiismo..eté*. Por el contrario,
se considera turismo deportiiasivo los desplazamientos de
aficionados al deporte para asistir a eventos digpseren calidad
de meros espectadofesEn la actualidad esta modalidad turistica
se trata de fomentar por parte de los decisorebcpalzomo un
complemento apropiado del turismeerddecoturismoy del
turismo rural en el objetivo de dinamizar econémica vy
culturalmente las zonas mdesprimidasde la geografia nacional.

G) Turismo de nieveAunque por sus caracteristicas se podria
encuadrar dentro del turismo deportactivo, por su antigiiedad
y arraigo, numero de practicantes e infraestrusturacesarias
para su practica, el turismo de nieve es considenaar la
doctrina como una tipologiaonvencional de turismo, por
oposicion a los nuevos turismos emergefiteddemas, sus
similitudes con el turismétoral son bastante grandes, ya que en
ambos casos es imprescindible un espacio natutatngieado
gue le servirad de soporte, en ambos casos seattatalmente de
un turismo fundamentalmente masificado y en amlas®< es
necesario el previo acondicionamiento del entoara el disfrute
del recurso turistico, por lo que el sector inmabib esta
irremisiblemente presente en ambos cdsoda ventaja
comparativa de este tipo de turismo con relacioir@s turismos
depredadoresdel medio ambiente es que sus practicantes
efectian una media de gasto superior a la medradéxmracia,
las condiciones climaticas de la Peninsula Ibéiitgiden
temporadas largas y las estaciones de esqui stwo-agunas
estaciones pirenaicas y la estacion andaluza dea$ievada— de

4 E| barranquismo descenso de riosrafting es un deporte que consiste en descender cauvidetu
(generalmente turbulentos) en la direccion de taiette sobre algin tipo de embarcacion, tantalafgi
como hinchables (generalmente canoas, balsas &Ragdtrekkingconsiste en realizar travesias o rutas
por el medio natural con fines recreativos a pieaballo, en bicicleta, con esquis o raquetas eeeni
(sinénimo deexcursionismp el telemarkes una modalidad de esqui en el que el talontdigglo a la
tabla, por lo que es necesario casi arrodillarbeesivs esquies para efectuar los giros, lo quédenpna
mayor complejidad a la vez que una mayor liberadndvimientos; ehidrospeedes una modalidad de
descenso de cauces fluviales que se realiza solftediotrineo” e impulsado por medio de aletas.
% Aunque también hay quién considera a estos afidios como practicantestivosdel deporte, ya que
con sus manifestaciones de apoyo se llegan a doremparte imprescindible del espectaculo deporti
ij CALLIZO SONEIRO, J., Y LACOSTA ARAGUES, A., “Un &sdio tipoldgico..Op.cit, pag. 53.

Idem
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muy reducidas dimensiones —por debajo de los cimaue
kilbmetros esquiables— lo que condiciona su utia como
fuente de ingresos econémitos

H) Turismo de salud. Es, con toda seguridad, la tipologia
turistica mas antigua, comenzandose a practicar fyaales del
siglo XVIII y principios del XIX, popularizandosentre las clases
mas pudientes de la sociedad de la época. Traundp de
declive que se inicia en Europa en los afos treg@mdas ultimas
décadas ha resurgido con fuerza la figura de lagcieses
termales y balnearios, primero como un elementotuai@mo
social destinado a la tercera edad y, actualmente, cona u

% Una de las circunstancias que dificulta el despegoonémico de muchas estaciones invernales
espafiolas, e incluso ha llevado a la quiebra aralge las mejores estaciones de esqui de paisesi@on
larga tradicién en este sector como es Suiza, gsarlporcentaje de apartamentos de propiedaddariva
existentes en las mismas. Este tipo de alojamied®®mminadosc¢amas frias—debido que la media de
utilizacién esta por debajo de quince dias al aflo-son rentables, ya que obligan a mantener una
infraestructura durante todo el tiempo de funcioeai de la estacion acorde con el nimero de
visitantespotencialesde la estacion, pero la ausencia de sus promstahirante gran parte de la
temporada esquiable hace que su gasto en la essE@dpracticamente nulo (la ventafddaits es la
principal fuente de ingresos de las estacionesdei eEste tipo de propietarios puede permitirskigo

el lujo de ir a la estacion y no esquiar, ya que la pdaalede un alojamiento hace que pueda disfrutar de
él cuando le apetezca sin aportar dinero extraju® psicolégicamente relaja su actividad ). Por el
contrario, las ¢amas calientés que son las de alojamientos hoteleros y apaméwseturisticos, estan
constantemente ocupadas y, dada la corta duraciémgrmalmente presentan este tipo de estancias,
hacen que su ocupante practicamente agote el tigopdas pistas permanecen abiertas a diario,siend
su visita muy rentable. Sobre estos temis entre otros, MARTOS FERNANDEZ, PE| sistema
turistico-deportivo de las estaciones de esqui yntai@ espafiolgsUniversidad de Granada, 2002;
CANCER POMAR, L., “El impacto ambiental de las pistde esqui en los dominios supraforestales:
cambios en los paisajes rurales alimontanos”, éReldsta Cuatrienal de Geografia® 56, 2001, pags.
299-308; PORRAS LIMA, F., “Las estaciones de esgumno industrias turisticas: una aproximacion al
régimen juridico de las estaciones de esqui y maném Italia”, en l&Revista Espafiola de Derecho
Deportivg n° 18, 2006, pags. 73 a 114; o TUDELA ARANDA,“El, régimen juridico de las estaciones
de esqui y su insercion en el territorio”, @denacion y gestion del territoriBLANQUER CRIADO,

D. (Coord) et al, Tirant Lo Blanch, 2002, pags. 583 a 638.

29 Sobre esta tipologia turistieéd. GARCIA FERRANDO, M., “Turismo deportivo y turismite salud:
sinergias para su desarrollo mutuo”,Salud, deporte y turismo: VII Congreso de Turisnrmiversidad y
Empresa BLANQUER CRIADO, D. V. Coord) et al, Tirant Lo Blanch, 2005, pags. 11 a 31; en la
misma obra GONZALEZ GARCIA, J. V., “Notas sobrerégimen juridico de los balnearios”, pags. 215
a 256; ORTEGA, V., ZARCO, V. y MARTIN QUIROS, M2 A“Satisfaccion del cliente interno y
externo de estaciones termales en Espafia: segmenttesde un modelo de gestion de la calidad”, en
Papers de turismen® 34, 2003, pags. 98 a 124; COSTA PEREZ, A, i§fno de salud”, eB0 afios de
turismo espafiol. Un andlisis historico y estructurBAYON MARINE, F. Dir.) et al., Editorial del
Centro de Estudios Ramon Areces/Escuela Oficial Tdesmo, 1999, pags. 737 a 747, LOPEZ
MORALES, M., “Desarrollo histérico del turismo delsd”, en Hiades: revista de historia de la
enfermerian® 9, 2002-2003, pags. 189 a 216; MELGOSA ARCRS,, “Turismo de salud: termalismo

y balnearios”, erMunicipios turisticos, tributacién y contrataciémeresarial, formacion y gestién del
capital humano: Ill Congreso de Turismo UniversidgdEmpresa BLANQUER CRIADO, D. V.
(Coord) et al, Tirant Lo Blanch, 2000, pags. 359 a 386; GARCIATAS, A., “El desarrollo de los
servicios del turismo de salud”, &mnals of tourism research en espanédl. VII, n°® 1, 2005, pags. 195

a 199; entre otros.
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modalidad de turismo de descanso para las clasekasng
medias-altas, que les permite relajarse del esteéda vida
cotidiana, siendo cada vez mayor el numero de itsude este
tipo de instalaciones turisticas, habitualmentelaaclos en
parajes montafiosos de gran belleza —aunque exiatebién
numerosos balnearios emplazados en el litoral espafd que
contribuye alin mas a su funcién como lugares dasep

1) Turismo nautic®. Esta modalidad turistica, estructurada
necesariamente en torno apurerto deportivoutiliza los mismos
elementos que el turismo del y playa(mar, sol, clima.eto,
aunque no pueda considerarse ni mucho menos coriuisimo
de masas ya que el alto coste de muchas de sus modalidades
menor en el caso de deportes comeuwef, wind-surf kite-surfo
submarinismo; mucho mayor en el caso de las regagsqui
nautico— hacen que su acceso se encuentre redtriagrersonas
con una gran disponibilidad de medios econémicds yiempo.
En Espafia dlrismo nauticayoza de una gran aceptacion, con un
porcentaje considerable de practicantes extranjecogando con
268 puertos deportivos en 1999 (78.000 puntos daquat),
repartidos entre el mar Mediterraneo —aproximadaenen 80 %
del total- y las costas atlanticas y cantabricas con un gran
nimero de puertos deportivos proyectados para lidss a
venideros. Una variedad muy interesantéudsmonauticoes la

% Sobre esta modalidad turistival., entre otros, MARTIN ROJO, I. y PELAEZ VERDET, ,ALa
repercusion de la administracién y gestion de lasralades portuarias en el desarrollo del turismo
nautico-deportivo”, erPapers de turismen® 33, 2003, pags. 40 y ss; MENDEZ DE LA MUELA,, G
Evolucion del turismo nautico en Espafia en losmds treinta afios: recreacion o status social, una
aproximacion a la sociologia del turismo nautiddniversidad Complutense de Madrid, 2003; y “El
turismo néautico”, erLa actividad turistica espafiola en 199BOTE GOMEZ, V. Coord) et al, 1999,
pags. 649 y ss; FERRADAS CARRASCO, S., “La relevamte! turismo nautico en la oferta turistica”,
en Cuadernos de turisma® 7, 2001, pags. 67 a 80; y “El turismo nautico el Mediterraneo”, en
Cuadernos de turisma® 9, 2002, pags. 19 a 32; GOMEZ ROJO, M2 E. gtRacion juridica de los
puertos deportivos: repercusion de su administmagigestion en el desarrollo del turismo nautiest la
Revista europea de derecho de la navegacion marijinmeronautican® 19, 2003, pags. 2859 y ss;
ARAGON CANOVAS, F. J., “El turismo néautico de ini@r como recurso turistico”, eBerecho y
turismg MELGOSA ARCOS, F. J.Goord) et al, Universidad de Salamanca, 2004, pags. 339 a 348;
SEOANE SANTAMARIA, M2 E., “Turismo nautico en Espafi en Estudios turisticasn® 46, 1975,
pags. 29 a 56; 0 MENDEZ DE LA MUELA, G., “El turismmautico”, erLa actividad turistica espafiola
en 2005 SANCHEZ PEREZ, A, LOPEZ OLIVARES, D. y PULIDO FBRNDEZ, J. M., Asociacion
Espafiola de Expertos Cientificos en Turismo (AECEDP6, pags. 645 a 664; COCERA TORTAJADA,
D., “Producto embalse. Turismo de interior depoftiven Salud, deporte y turismo: VII Congreso de
Turismo Universidad y EmpresBLANQUER CRIADO, D. V. Coord) et al, Tirant Lo Blanch, 2005,
pags. 353 a 377.

3L CALLIZO SONEIRO, J., Y LACOSTA ARAGUES, A., “Un &sdio tipoldgico..Op.cit, pag. 56.

35



gue se realiza no en el mar, sino en el interiorj@s, pantanos y
embalses. Se trata de una modalidad turistica xteyndida en el
norte y centro de Europa, pero que posee aun p&CIesiONn

muy pequena en Espana.

J) Turismo cinegético y de pesca deporiiv&sta modalidad
turistica tiene como finalidad esencial la practieala caza y de
la pesca como actividades de ocio. El turismo @&tieg y de
pesca deportiva esta en estrechamente relaciormadadguellas
modalidades de turismo que utilizan el entornonahttomo base
de sus actividades, como ocurre coreebturisme el turismo
activoo el turismo rural, ya que —aunque pueda pardumrante—
, el aprecio por el medio natural es lo que muegeaa parte de
los practicantes de este tipo de turismo a despkza cotos de
caza y pesca de lugares muy distantes de su ladmatull de
residencia (piénsese, por ejemplo, en los safarid\féca o la
caza en Alaska, Canada, Siberia 0 Rumahi®n Espafia el
nimero de practicantes de este tipo de actividedesuy alto,
con un 78 % de la superficie nacional sujeta aratguo de figura
reguladora de estas practicas (1986) y un totall.320.000
licencias de caza (y 825.000 de pesca) en*£985 embargo es
muy importante distinguir al poseedor de este tipolicencias
gue practica esta actividad en su entorno haliei@quél que se
desplaza en busca de lugares para cazar o pesgaglmente en
distancias cortas y de poca duracion temporal. &dlel segundo
caso se estara ante un verdadersta cinegético

%2 Sobre esta modalidad turistical. MULERO MENDIGORRI, A, “Turismo y caza en Espaféstado

de la cuestion”, erAgricultura y sociedadn® 58, 1991, pags. 147 a 162; CALVO MUNOZ, S. y
GARCIA VILLALON, M., Extremadura, tradicion de la cazaonsejeria de turismo, transporte y
comunicaciones de Extremadura, 1998; DE URQUIJQ, Adtos vuelos: precursores insélitos del
turismo cinegético en la Espafia del Xi{daba, 1989; GRANADOS, A y RUIZ AVILES, P., “Leaza
mayor en la Sierra de Hornachuelos”,Rnomocién del turismo rural en la Sierra Morena @érdoba
RUIZ AVILES, P. y CANAS MADUENO, J. A. Coords) et al, Servicio de Publicaciones de la
Universidad de Cordoba, 2003, pags. 269 a 294; RWEC FERNANDEZ, J. y SANTANA
TALAVERA, A., “Pesca y turismo: conflictos, sineeg y usos mdltiples en Canarias”, efBeletin del
Instituto Andaluz del Patricio Historican® 44, 2003, pags. 86 a 97; QUIROGA Y LOSADA, Da
provincia de Ledn, un paraiso para el turismo himtémonumental, de pesca fluvial y de montafia”, en
Tierras de Leon: Revista de la Diputacion Provimcia® 3, 1962, pags. 137 a 142; o MEILAN
GONZALEZ, A. y GARCIA FALCON, J. M.El turismo deportivo de pesca de altura en Gran &&n

una evaluacion competitiy&ervicio de Publicaciones y Produccién Documeti¢lVicerrectorado de
Investigacion y Desarrollo Tecnolégico de Las Palaba Gran Canaria, 2001, entre otros.

% De hecho cada vez son mas adeptos a modalidadeazd& en las que no se captura ni se da muerte a
ningun animal, como ocurre con la llamadaafotografica

¥ jdem péag. 58.
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K) Turismo congresudl. Aunque pueda insertarse dentro del
turismo urbang como una de las posibilidades que la ciudad
ofrece, la importancia —tanto cualitativa como cilativamente—
gue estd alcanzando esta modalidad turistica, dasaho su
propio nombre indica en la®ngresos/ reunionesprofesionales,
permite calificarla como una tipologia autonomadependiente.
Se trata de otro de los intentos ideados por laenmes publicos
para dinamizar la economia de ciudades de mediampayg
tamano, motivados fundamentalmente por el altol rdeegasto
de estos turistas —han llegado a ser la clientetfegnte de
ciertos alojamientos hoteleros— y las posibilidades
desestacionalizadoras de la oferta turistica quecef Por estas
razones, elurismocongresualgoza en la actualidad de un apoyo
institucional impensable en décadas anteriores.

B. La actividad turistica desde el punto de Vvista

medioambiental, econdmico y social: ventajas e ingenientes.

a) Los factores ambientales en la actividad tucgsti

El espacio geografico geonaturalconstituye el soporte fisico
de todos los procesos sociales, entre los queche/@ como no

% Sobre esta modalidad turistical. SAN MARTIN GUTIERREZ, H. y RODRIGUEZ DEL BOSQUE
RODRIGUEZ, |, “Turismo de reuniones: oportunidadragocio”, enEstudios turisticasn® 147, 2001,
pags. 121 a 140; DE SEBASTIAN CARAZO, C., AGUILARDBSEL, Y., MARCOS VALDUEZA, H.,
PLANA PUYOL, J. R. y VOGELER RUIZ, C., “El turismge reuniones: ferias, work-shops, congresos e
incentivos” en50 afios de turismo espafiol. Un andlisis histéricesyructura) BAYON MARINE, F.
(Dir.) et al., Editorial del Centro de Estudios Ramon ArecesdEl Oficial de Turismo, 1999, pags. 673
a 700; DE SEBASTIAN CARAZO, C., “El turismo de camciones y reuniones”, ema actividad
turistica espafiola en 19980TE GOMEZ, V. Coord) et al, 1999, pags. 563 y ss; ORDINAS GARAU,
A. y BINIMELIS SEBASTIAN, J., “El turismo de reuniws y negocios en Mallorca”, @uadernos de
turismq n° 12, 2003, pag. 35 a 52; BESTEIRO RODRIGUEZ,"Bl turismo de congresos y reuniones
en la Comunidad Auténoma gallega”, Bapers de turismen® 33, 2003, pags. 128 a 147; VANDAM,
M2, “Turismo y negocios: andlisis de oportunida@es una nueva economia”, en Revista de la
Universidad Kennedyn® 3, 2000, pags. 7 a 48; GONZALEZ QUIJANO, &| turismo de congresos y
convenciones en Madrid”, éfconomistasn® 79, 1998, pags. 247 y ss; entre otros.
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podia ser de otro modo, el turismo. Como sefiatlotaring®, el
turismo se basa en la valoracién social de detewhois elementos
geofisicos y culturales, valoracion que puede cambilo largo
del tiempo y, dado que el espacio geografico esrbgéneo,
también pueden alterarse los centros de interéss yfdcos de
atraccion. También es algo sabido que para el mdigaturistico
de cualquier espacio son necesarios un amplio ctnjae
recursos haturales, pero que sélo un grupo de esi@s), en
sentido estricto, auténticos factores de atractudistica. Estos
factores son denominadosatfactivos turisticos naturalés
“atractivos naturales turistic6sEl resto de factores necesarios
para el desarrollo turistico, pero que no son fastoe atraccion,
se denominan simplementeetursos natural€'s

Dentro de los factores ambientalesen general seria
conveniente hacer una segunda diferencidtidn primer lugar
estarian los denominadofattores ambientales naturalegque
comprenden diversos elementos que actian o puetlear aomo
factores de localizacion turistica. Entre estotofas estaria en un
lugar destacado eklima, capaz de crear las condiciones
ambientales que posibiliten, dificulten o impiddragentamiento
turistico, ya que éste busca aquéllos espaciosagernsonfort, y
unicamente determinadas practicas turisticas Iforisde
aventura, cientifico, activo, de naturalezetc). buscaran
condiciones ambientales alternati’ad.a denominada dptitud
climaticd’ seria la posibilidad de desarrollar determinadas

% FERNANDEZ VERA, J. Coord), LOPEZ PALOMEQUE, F., MARCHENA, M. J. y ANTON,.S
Andlisis territorial del turismpAriel Geografia, 1997, pag. 64 y ss.

3741...] La diversidad y las potencialidades de los recuffsatores turisticos ha obligado a sistematizar
y valorar la importancia de cada uno de ellos, domue se han planteado clasificaciones de dichos
recursos. Probablemente la mas conocida y utilizeelala de Defert (1968), que contempla la disfinci
de cuatro grandes categorias o grupos de recursdsticos: hidrom phitom litom y antropom A su
vez, cada tipo de recurso posibilita y constitugedase de diversas actividades turisticas. Losrssmu
hidromy phitom constituyen factores ambientales naturales, méntjue los recursdgom y antropom
conforman los factores ambientales de caracterucalt[...]”. FERNANDEZ VERA, J. Coord),
LOPEZ PALOMEQUE, F., MARCHENA, M. J. y ANTON, SAnalisis territorial del turismo..Op.cit,
pag. 64.

¥ Asi, habria que “[...Hestacar el protagonismo de la interrelacién ergteecurso/factorclimay el
recurso/factorlitoral, entendiendo por litoral el contacto tierra-mar gor lo tanto, incorporando las
playas y el agua marina. Nos referimos, pues, phe® litoral situado, a su vez, en las zonas daal
templado-calido, a los escenarios de turismo deptmfa que fundamentan el modelo turistico
hegeménico y de masas durante las ultimas déchdds FERNANDEZ VERA, J. Coord), LOPEZ
PALOMEQUE, F., MARCHENA, M. J. y ANTON, SAnalisis territorial del turisma..Op.cit, pag. 66.
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actividades turisticas, aunque sin perder de qstaéstas pueden
exigir condiciones climaticas y ambientales mueiintes segin
la actividad de que se trate (turismo de nievesaley playa,
urbano..etd. En definitiva, el clima actia al mismo tiemporeo
un factor de desarrollo y atraccion turistica y ooon factor
limitador en funcion de la modalidad turistica de que de.tra

Dentro de los factores ambientalegturalesesta también el
factor hidrom que comprende las aguas terrestres (rios, lagos,
pantanos, saltos de aguatg, las aguas marinas y las playas, las
aguas termales y la nieve (estaciones de esquimilasss).
Asociado con el clima, constituye el principal fode atraccion
turistica a nivel mundial desde el nacimiento mismel
fendmeno turistico como actividad economica.

De la unidén de ambos factores ambientatesimplemente del
primero de ellos, ehatural- surge el paisaje (en este caso
“paisaje turistict), que ha sido definido por LOTAZO-
GUIOTART como aquellgporcion de espacio visible a simple
vista™. Cualquier paisaje turistico responde o debesporder a
ciertas motivaciones de los turistas que los copl@mo utilizan,
ya que la simbolizacién turistica de cualquier @aisva a
depender esencialmente del estado de animo de aqgeélo
observa. Ademas, cualquier destino turistico atilipara
promocionarse una imagen en la que trata de ensalgmeritos
naturales, aunque en muchas ocasiones la imagesedrensmite
al turista no sea mas que una vision estereotidadan paisaje-
decorado estandar (playas de arena blanca, mar turquesa,
cocoteros. etg. Por ello, ni el paisaje ni la imagen publicigari
gue de él se transmite pueden ser algo ficticgn abnstruidaex

% Continta sefialando este autor que “{Ej su “Diccionario de geografia”’, P. George da una
definicién lapidaria: “porcion de espacio analizadasualmente” donde el observador no se contenta
s6lo con observar sino también con analizar, aggpicon captar las relaciones entre los diferentes
componentes del paisaje. Mas recientemente, Jitle.fPecisa en su Histoire du paysage francaid: “e
paisaje es una realidad cultural pues no es sékultado de la labor humana, sino también objeto de
observacion, incluso de consumo. La cultura juegai &l papel de un filtro variable de un individao
otro de un grupo social a otro. Este fendmeno tete es fundamental en los paisajes turisticossgue
avidamente contemplados pero también profundanmdi&nados para ser mejor contempladgs”]”.
LOTAZO-GUIOTART, J-P.,Geografia del turismo. Del espacio contemplado spaeio consumido
Masson Coleccion de Geografia, 1990, pag. 38.
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profeso para la contemplacién del turista mas acomod&ticio
como ocurre en la actualidad con muchos destirmmbctonales,
sino la representacion auténtica de la personalitadral y
cultural del destino turistico. El paisaje debeajugn papel mas
activo que el de mero reclamo publicitario ya qaemla parte
esencial de la experiencia turistica (tanto pargrictica de
deportes de invierno o turismactivo como en los destinos
turisticos urbanos y culturalé§)y esto es algo que la demanda
turistica mas evolucionada, altamente sensibilizadatemas
ambientales, valora cada vez mas a la hora denamsk por un
destino turistico en detrimento de sus competidores

Por lo que se refiere a lo$attores ambientales culturalgs
no son, ni mas ni menos, que el patrimonio cultdealun lugar
determinado. Estos factores estarian divididoseearsoditom
(restos arqueoldgicos, monumentos historicos, nausety) y
recursosantropom(artesania, folklore, fiestasetc). A diferencia
de los recursosglima e hidronYagua, no se distribuyen de una
formaracional por la geografia mundial, por lo que su ubicacién
respondera al devenir de la historia y de la calpropias dentro
de cada espacio geografico concreto. El auge actighl
denominado turismaultural hace que lodfactores turisticos
culturales vayan poco a poco adquiriendo una importancia que
hasta hace muy poco se le atribuia casi en exalasisrecursos
turisticos naturalegsol y playa fundamentalmente y, en segundo
lugar, la nieve).

0 Este tipo de turista llega incluso a considerar expectativas vacacionales frustradas si no se le
proporciona urpaisaje-decoradoya se de tipo tropical, invernal o incluso urbhano

“L'ya que “[...]las montafias nevadas forman parte del decorado perotambién necesarias para la
practica de los deportes de invierno; el alpinisnebexcursionismo, el turismo ecuestre y fluviah so
también inseparables de los paisajes naturalesrales que motivan a menudo el interés de los aBist
involucrados. El paisaje, cualquiera que sea sadstnatural o alterado por el hombre, “avidamente”
contemplado o poco contemplado, es un elementar@fimmgque juega un papel turistico mas o0 menos
activo dentro del medio de acogida. El paisajestiicb sobresale como una necesidad cuyo impacto
varia segun el cociente de receptividad individaa@ los turistas LOTAZO-GUIOTART, J-P.,
Geografia del turismo.Op.cit, pag. 40.
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b) El impacto espacial y ambiental de la actividadstica.

Uno de los principales agentes transformadoregsf®cio en
las sociedades modernas es sin duda la actividéstica. La
polémica en este asunto gira actualmente en torndos
posiciones enfrentadas en relacién al mismo pradferRor un
lado estaria la posicidn conservacionista a ulaagae sacrifica
cualquier desarrollo econémico en aras de la ceasgm integra
del patrimonio natural de las zonas receptoradlajel turistico.
Por otro lado, la posicién de quienes anteponandaimizacion
del lucro econémico a cualquier tipo de considéma@mbiental
de tales lugares. Como podra comprobarse a lo ldegy@ste
estudio, la posicion correcta estara, como entodsss las facetas
de la vida, en conseguir equilibrar ambas tendsr@maun punto
equidistante entre ambos extrefffofero antes serd necesario
conocer, siquiera someramente, cuales son los osfedel
desarrollo turistico sobre el medio ambiente quesitge de
soporte fisico.

Como se acaba de sefalar, una parte muy importentia
oferta turistica descansa sobre atractivos de tptral. El
problema estriba en que los escenarios naturalssmismos, sin
la necesaria transformacion y adaptacion a las sidsmes
recreativas del ser humano, no tienen valor algpam la
industria turistica. La actividad turistica exigemo minimo, una
infraestructura de transportes que permita el deaptiento de
los visitantes hasta el destino turistico; unoal#stimientos para
la estancia y alojamiento de estos turistas; y sade de

2 Vid. CALLIZO SONEIRO, J.Aproximacién a la geografia del turism8intesis, 1991, pags. 131 a
136.

43 Como sefiala JIMENEZ MORENO, “[..Hl principio fundamental para lograr un equilibrientre el
turismo es que el tipo, modalidad y escala del de#la turistico se condicionen al mantenimiento y
capacidad de regeneracion de los recursos. Loscttras naturales como playas, lagos, rios, bosques,
grutas o reservas ecoldgicas pueden soportar ciedimero de visitantes, pero muestran sefiales de
deterioro si se excede ese nivel. La evaluacionladeapacidad para soportar esa presion y la
determinacion de un modelo de desarrollo que tetoean cuenta esa capacidad permita lograr un
equilibrio entre la expansion de las actividadesisticas y el mantenimiento de las condiciones
ambientales son imprescindibles para evitar o rédakcminimo el impacto negativo al medio, proteger
los recursos y contribuir a la continuacion misneld actividad turistica sobre una base de rendiige
sostenidol...]". JIMENEZ MORENO, F. J. Apuntes de introduccién al turism&undacion Cultural
Santa Teresa/Escuela Oficial de Turismo de Castilaén, 1997, pag. 174.
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equipamientos para la realizacién de actividadesait® durante
su estancia. La construccion de todas estas itfuaagas tendra,
en menor o0 mayor medida, consecuencias para elonmadiral
del destino turistico. El reto sera, por lo targeitar que un
eventual exceso de explotacion turistica termimelgs atractivos
naturales que constituyen la base de su capacidaatrdccion
turistica™.

El factor que ha contribuido decisivamente a lariags de
graves problemas de sostenibilidad ha sidmlemas de la
consabida ausencia de planificacion del fendmenistito- la
masificacion de los centros de acogida por unaes@muentacion
de sus recursos. Una de las primeras consecuetaianodelo
tradicional de explotacion turistica es la destiutalel paisaje
tradicional de la zona sobre la que se asfenBomo se explica a
continuaciéon, las nuevas edificaciones turisticaspreciaron
cualquier posibilidad de integrarse de manera aicaden el
paisaje utilizando la tipologia constructiva y foateriales usados
en la arquitectura tradicional de la zona, optapdo inmensas
edificaciones que rentabilizasen la inversion reala en el suelo
sobre el que se levantaban y con un estilo impaftspnen la
mayoria de casos, carente de belleza. A este fermree le
denomina actualmente céntaminacion arquitecténi¢d®, y
contribuye a la pérdida de la identidad cultur&iistorica de las
comunidades de acogida.

Uno de los espacios naturales que mas tempranamente
sufrieron los efectos negativos asociados a laidatl turistica
fue el litoral. La contaminacion de las playas {/rdar adyacente

4«...] Pero, por otra parte, el acondicionamiento turistiguede lograr también que un medio natural
hasta entonces inhdspito y repulsivo sea recupersta el espacio humanizado. Los efectos no son,
pues, solo negativos, pero sin duda son estosuesqgn mayor frecuencia dejan en el medio natunal u
huella irreparable[...]". CALLIZO SONEIRO, J.,Aproximacion a la geografia del turismdOp.cit,

pag. 133.

5 JIMENEZ MORENO, F. JApuntes de introduccién al turismaOp.cit, pag. 173.

4 SANCHO, A. Red y Dir.) et al , Introduccién al turismpOMT/WTO, 1998, pag. 245. Aparte de los
impactos estéticos y paisajisticos provocados potoéelo turistico tradicional, hay casos en los ga
provoca una verdadesegregacion de los residentes localga que el alza de precios que provoca la
concentracién de visitantes hace que amplios scibe la poblacién receptora quede excluida de los
servicios turisticos, debido a que no disponenieiees suficientes para acceder a estos (e inclosos
servicios no-turisticos), sobre todo en los paisesos desarrollados social y econémicamente.
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se dejo sentir desde el mismo inicio del turismondsas a finales
de los afios cincuenta. Los principales efectosigeiples de la
actividad turistica sobre el espacio maritimo-tree son los
siguientes:

a) La sobrefrecuentacion de estos espacios por pattser
humano causO su contaminacion tanto mediante etemen
sblidos (residuos alimentarios, latas, botellas, lillas,
excrementos.etg como mediante elementos liquidos (aceites,
parafina, alquitran, gasoOlecetq. Estos residuos han
incrementado las afecciones epidérmicas de logiosude estos
recursos naturales, asi como la proliferacion e@etas algas y
medusas peligrosas para el bafio humano. El aurdehtaimero
de vehiculosterrestres y acuaticesn las zonas turisticas mas
frecuentadas provoca también un aumento en loslesivee
contaminacion acustica y de polucion atmosférica.

b) Este tipo de turismo ha afectado muy negativaenanta
fauna y flora marina, que ha descendido tanto emendicomo en
diversidad, debido a su explotacion masiva tanta paconsumo
humano como pararecuerdo del turista (coral, conchas,
tortugas..etg), sin despreciar los efectos nocivos que sobre las
poblaciones marinas ha provocado la contaminaceinnekdio
acuatico. Otro grave problema ambiental derivaadgiminacion
de flora y fauna endémica o valiosa como conseqaahe la
transformacion de los espacios adyacentes al lliemazonas
urbanas carentes de vegetacion, asi como porrudcion de
espacies exéticas de jardineria (palmeras, cagiuss..etd)*’.

c) Una segunda modalidad de amenaza, quizas mas quav
la primera ya que contiene cierto grado de irraggidad (o al
menos una reversibilidad con un gran coste ecormgnisocial)
proviene de las propias infraestructuras creadasocbase del
turismo de sol y playa. La construccion de espigonaliques
para la creacion de puertos deportivosi\grinasha alterado las

“"DIAZ ALVAREZ, A., “Turismo y medio ambiente. An&iis econémico”, en PEDRENO MUNOZ, A.
(Dir.) y MONFORT MIR, V. M. Coord) et al, Introducciéon a la economia del turismo en Espafia
Civitas, 1996, pag. 289.
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corrientes marinas comprometiendo el aporte deosirid las
playas circundantes y, por consiguiente, su prepj@rvivencia
como tales. Algo similar ha ocurrido con la edifide de

blogues de apartamentos formangantallas arquitectonicas

escasa distancia de la costa. Ademas de alteraergemte el
paisaje litoral, en bastantes ocasiones llegamusoch proyectar
su propia sombra sobre las playas y a interrurogivientos que
tradicionalmente han soplado en tales lugaresu&dificulta el

aporte de arena por via aérea, con la consiguraastena de la
cantidad disponible en las playas afectadas.

d) Debido a que la época de mayor frecuentaciorsticai
coincide en el arco mediterraneo con la estaciéa,ss® aumento
del consumo de recursos hidricos en las zonagi¢additorales
llega en ocasiones a provocar problemas de abastetos de
agua potable y perjuicios ambientales como la soipietacion
de los acuiferos y su consiguiente salinizacion ipeasion de
agua de mar, lo que los inutiliza para el consuramdno y
agricola, ademas del riesgo de desertificacion ejuexceso de
demanda acrecienta en las zonas afectadas padessquilibrio
hidrologica.

e) La sobrefrecuentacion de estos espacios provaroaién
problemas de eliminacion de aguas residuales y edeluos
sblidos urbanos, a lo que hay que afadir la apariade
vertederos ilegales y la realizacion de vertidaomrolados de
aguasegrasy grises

f) Por ultimo, la presion urbanistica en estos a@epaesta
detras de la mayoria de los incendios forestalessguproducen
en estas zonas y su traspais mas inmediato, entemd por
acabar con la cubierta vegetal que impide su toamsicion en
zona urbanizable, een menor medidapor errores u olvidos de
los visitante¥’.

“8 DIAZ ALVAREZ, A., “Turismo y medio ambiente Qp.cit, pag. 290.
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Otro espacio que ha resultado perjudicado por tevidad
turistica ha sido la montafia. El incremento dedputaridad de
los deportes asociados a la nieve en las ultimzsadds ha
ampliado el espacio natural afectado por el turisAunque el
turismo termal o el mero excursionismo contempéatison
modalidades turisticas anteriores incluso al turisia sol y playa,
es la proliferacion de estaciones de esqui (y miejatos
vinculados) la que ha generado una serie de praisieam el
ecosistema montafiés. La construccion de toda faesifuctura
necesaria para explotar las estaciones invernaléss (de
comunicacion, alojamientos, pistas, remontes meoanietc) ha
creado una serie de efectos negativos, entre bgsfarian:

a) la ruptura del denominadaguilibrio de vertientesesultado
del incremento de la erosion del suelo como corsesa de la
eliminaciéon de la cubierta vegetal. En estas zoaasyidades
deportivas como las bicicletas de montafa, loscudds todo-
terreno, las motos de campo, el trigtc. pueden llegar a
ocasionar graves problemas de erosion como consgauge sus
rodadas (sin contar con otros problemas derivados de tales
actividades, como el incremento exponencial detdaiminacion
acustica);

b) destruccion de zonas arboladas para la consbrucke las
pistas de esqui y equipamientos (carreteras, apsactns,
alojamientos. eto);

c) destruccidon de zonas de pastos cuando por razones
climaticas se recurre a la produccion de nievéi@si, ya que es
necesario impregnar las zonas esquiables de siastanc
impermeabilizadoras que alteran tantdapliz herbacea@omo los
procesos de infiltracion hidrica;

d) alteracion de la fauna autéctona, debido a geerualos,
ciertos obstaculos (cables, torres, vias de coraamn), la
presencia humana y la destruccion de su habitataldtacen que
muchas especies huyan hacia otros emplazamien®glom&0s;
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€) contaminacion tanto a través de residuos solidsibles
como mediante vertidos de aguas residuales quarnordn toda
la red hidrica adyacente a la estacion e inclustelpoblaciones
situadas en los valles montafia abajo.

En los casos mas graves, y al igual que ha ocuendmuchas
zonas del litoral espafol, la sobreexplotacion alenbntafia ha
llegado a destruir los atractivos naturales queitumaban como
reclamo turistico, o al rechazo de su utilizaciarerd de
temporada (primavera y verano), con los graves |gnuis de
estacionalidad que esta situacion genera para@ielrse

En el caso esparfiol, el modelo de desarrollo tooistiasta
fechas muy recientes se ha basado en el aproveafitantie sus
ventajas comparativas tradicionales (clima, costpsecios,
gastronomia, cierto exotismaetc), caracterizandose ademas por
un proceso de crecimiento continuado de la ofertaeyla
demanda turistica que lo han llevado a ostentarpas&ion de
liderazgo a dia de hoy. Pero como contrapartidsta situacion
tan favorable desde el punto de vista econOmiariastuna serie
de impactos medioambientales negativos como losguecaban
de comentar. En muchas playas y montafas |la aadiigristica
se ha masificado de tal forma que ha llegado araupa
capacidad de acogidde tales lugares, poniendo en serio peligro
la integridad de los recursos naturales sobre lms s cred la
oferta turistica. Las razones de esta situacidarsegntre otras, la
falta de sensibilidad para con la conservacionnagtiio natural
durante toda la fase de despegue de la actividalita, el ansia
de crecimiento a corto plazo despreciando cualqosibilidad a
medio y largo plazo, la instrumentalizacion inmiasia del
fendmeno turistico o la ausencia de una planifcaderritorial
adecuada de este fendméh&6lo serd a partir de mediados de
los anos ochenta del siglo pasado cuando los pogenelicos
comiencen a preocuparse por compatibilizar la @letol turistica
con la conservacion del medio ambiente.

4 VERA REBOLLO, F. “Turismo y medio ambiente”, &0 afios de turismo espafiol. Un analisis
histérico y estructural BAYON MARINE, F. Dir.) et al., Editorial del Centro de Estudios Ramén
Areces/Escuela Oficial de Turismo, 1999, pag. 487.
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Actualmente, hasta modalidades turisticas comoue$no
verde alternativg rural, ecoturismo..etc producen un impacto
medioambiental que no puede ser en modo alguno
menospreciadd, ya que la bisqueda de nuevos destinos turisticos
como alternativa al turismo tradicional ha llevadoexplorar
destinos cada vez mas novedosos y exoticos, queusos
casos poseen un ecosistema fragil susceptible te sma
degradacion irreversible. En casos como ésteplaigconciencia
ambiental de la demanda turistica, que le impuléaiiade los
destinos deol y playaen busca de lugares con un entorno natural
intacto, puede llegar a convertirse en un factodegradacion de
los ecosistemas en los nuevos destinos turistiteativos

Pero la actividad turistica también puede genergractos
positivos en los destinos turisticbsEn destinos tradicionales o
maduros su situaciéon de manifiesta decadencia ha impalsad
los sectores implicados en la actividad turisticaelaborar
medidas de conservacion y/o mejora del entornoralatya que
un entorno en buen estado de conservacion corestituy
actualmente un atractivo turistico de primer orgepor ello debe
cuidarse y mejorarse como instrumento de desaregbmomico.
En este sentido, aunque logicamente no sea laigaln@azon, la
perspectiva de desarrollo econdmico que conlleda txtividad
turistica ha contribuido decisivamente a la hora diéelarar
numerosos espacios naturales protegidos (véaselsiacurrido
en numerosos paises del continente africano: Kdraazania,
Sudafrica, Congo, Namibia, Madagasca&tc). Lo mismo podria
argumentarse en relacion a la restauracion y coasen del
patrimonio historico-artistico y cultural, cuya eotialidad
turistico-econémica es incontestafl®©tra consecuencia positiva

¥ SANCHO, A. Red y Dir.) et al , Introduccién al turisma.Op.cit, pags. 242 y 243.

*L SANCHO, A. Red y Dir.) et al , Introduccién al turisma.Op.cit, pag. 246 y ss.

*2 Es el llamado “movimiento de renovacion”: “[.Con el fin de conservar su patrimonio cultural, los
gobiernos se volveran mas protectores con respedbds edificios antiguos situados en el centroate |
ciudades o en otros lugares. En lugar de demoleylasnstruir otros nuevos habra una tendencia a la
restauracion. Por otra parte, este sistema resdltaras barato que la construccion de un hotel devaue
planta. Este sera uno de los principales condicidea en los afios venidergs.]”. CERRA, A,
DORADO, J. A., ESTEPA, D. y GARCIA, D. EGestion de produccion de alojamientos y restaumacio
Sintesis, 1999, pag. 496.
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vinculada directamente con la actividad turisticaries el
establecimiento destandares de calidagin las zonas de destino,
estandares que tienen muy en cuenta el estadondereacion
del entorno natural, por lo que los esfuerzos pagear dichos
estandares/menciones ambientales incluyen inegitabite
esfuerzos encaminados a la conservacion y mejdranddio
naturaf®. Por Gltimo, a la actividad turisticy sobre todo a las
consecuencias negativas vinculadas a—és®& debe que la
Administracion publica comenzase a elabarstrumentos de
planificacion integral de esta actividad, con la finalidad de
proteger y recuperar el entorno natural de losimtEsturisticos.
Desgraciadamente, en muchas ocasiones tales imsttosise han
ultimado cuando el grado de deterioro medioambiesrta ya
practicamente irreversible. Por dltimo, y como dosién a estas
afirmaciones, podria decirse gu@ ‘expectativa de aumentar el
namero de visitantes contribuye a aumentar losegsfs para la
conservacion y planificacion, especialmente cualadactividad
turistica es contemplada como una actividad impugaen la
generacién de recursos y empl&a.

Para ilustrar lo expuesto en este epigrafe puddearge como
ejemplo una modalidad concreta de turismdugbmo rural En
una concepcion generalista, se puede definir asnar rural
como aquella actividad turistica que se desarmatiael medio
rural y cuya motivacion principal es la busquedaatiactivos
asociados al descanso, el paisaje, el deporte patlamaleza, la
cultura tradicional y la huida de la masificaci@nld ciudad y de
otras modalidades turisticasy a laoferta turisticarural como el
conjunto de alojamientos, instalaciones, estrustuda ocio y
recursos naturales y arquitecténicos existenteszamas de
economia predominantemente agricbla Como cualquier

%3 El ejemplo méas conocido seria la concesion déhdieo “Bandera Aztla aquellas playas del litoral
europeo que cumplan con una serie de requerimiantbg&ntales y dotacionales.

> SANCHO, A. Red y Dir.) et al , Introduccién al turisma.Op.cit, pag. 248.

%5 Aunque considera PEREZ DE LAS HERAS que “[.cdmo esta definicién puede implicar otros
sectores como el ecoturismo, el turismo deportivad turismo de aventura, quizas es mejor considerar
una [definicion] que la especifica mas: “alquiler de habitacionescasas en el medio rural y las
actividades que pueden realizarse en dicho meflio]’. PEREZ DE LAS HERAS, M.Manual del
turismo sostenibleMundi-Prensa, 2004, pag. 106.

% VALDES PELAEZ, L., “El turismo rural en Espafia’h ®EDRENO MUNOZ, A.Dir.) y MONFORT
MIR, V. M. (Coord) et al, Introduccién a la economia del turismo en Espafivitas, 1996, pag. 367.
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intervencion humana en el medio natural, el turisural implica
una serie de impactos medioambientales negativars. tBmbién
genera una serie de beneficios para las comunidadses”:

a) El turismo rural favorece la recuperacion, mejora
conservacion del entorno natural y del paisajeguya éstos son
los principales recursos medioambientales turisticon que
cuentan las zonas rurales y séxito dependera casi
exclusivamente de la calidad y belleza de sus espaaturales.
El poder de atraccién de un destino turistico escthmente
proporcional a la calidad de sus espacios natuyakesa belleza
de sus paisajes, siendo un buen indicador de sacen la
cantidad de dinero que los visitantes estan dispsi@spagar o la
distancia que estan dispuestos a recorrer para plsfeutarlos.
Ejemplos de esta mejora del entorno pueden serdbsjos de
reforestacion en muchos destinos turisticos o lestimhdos a
evitar ciertas catastrofes naturales (limpiezagulacion de los
cauces fluviales, barreras protectoras contra ajumetafuegos y
pistas forestalesetcg). Al tratarse de un tipo de turismo que se
desarrolla dentro de un medio natural, requiereintegracion en
el entorno desde el prisma de la sostenibilidadnmunayor que
la mayoria de especialidades turisticas

b) Esta modalidad turistica también favorece la pecacion
del legado cultural de las zonas de interior, ya munto con el
sentimiento ambiental, es caracteristico de egieneerto de la
demanda turistica el interés por la historia, &,da artesania y la
gastronomia de los destinos rurales, como correspann sector
de la poblacion con una educacion y formacion bérsiente
superior a otras modalidades turisticas, fundarimeatde la de

Vid. sobre estos conceptos BARDON FERNANDEZ, E., “Smo rural en Espafa. Algunas iniciativas
publicas”, ernTurismo en el medio ruralConsejeria de Industria, Comercio y Turismo deidipado de
Asturias, 1987, pag. 21 (o @&studios Turisticqsn® 94, 1987, pag. 63 y ss.); CASINELLO LORENTE,
J., “Situacién y perspectivas del turismo en ebegprural”’, en eEncuentro Hispano-Luso de Turismo
en Espacio RuralCiudad Rodrigo, 1992; o PEREZ FERNANDEZ, J. Régimen juridico del turismo
rural, Tribuna Fitur/Jorge Vila Pradera, 2001, pagsa 32; entre otros.

>" VALDES, L., “Turismo sostenible y turismo ruraldn FERNANDEZ VERA, J. Goord), LOPEZ
PALOMEQUE, F., MARCHENA, M. J. y ANTON, SAnalisis territorial del turismoAriel Geografia,
1997, pag. 135.

8 VALDES, L., “Turismo sostenible y turismo ruralen URIEL JIMENEZ, E. y HERNANDEZ
MARTIN, R. (Coords) et al, Andlisis y tendencias del turismiramide, 2004, pag. 165.
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sol y playa Este interés por las manifestaciones culturagekasl
zonas de destinos tiene el efecto de revitalizarbt@n todos
aquellos servicios de caracter cultural, como lésinas de
turismo, las guias gastrondmicas y etnologicas,masstras y
exposiciones de artistas locales, los museos oglados con las
actividades rurales, las actividades relacionadas da
enologia..etc En definitiva, la frecuentaciéon turistica de esta
regiones da como resultado un auténtico intercanchitural
entre las poblaciones de acogida y visitante. ms@cuencia de
esteinterés por conservar las manifestaciones culturales de la
zonas rurales —que al fin y al cabo constituyewaliowso recurso
turistico— seria la vigilancia para que las nueedgicaciones
respeten la arquitectura tradicional, tratandotpdos los medios
de evitar que una eventual desnaturalizacion dmajgaurbano dé
al traste con una actividad con tan buenas perspsct
econdmicas para las economias rurales como esseheururar®.

c) En el plano estrictamente econdémico, el dedarrdeél
turismo rural implica un aumento de los empleogotatirectos
como indirectos, ademas de su diversificatlidsto da lugar a la
pluriactividad econdmicade la zona y a un aumento de los
ingresos locales, lo que redunda en el mantenim@ntaumento
de la calidad de los servicios publicos locales de sus
actividades en generalademas de ayudar al equilibrio de la
balanza de pagos. Otros beneficios vinculados sdrdalo del
turismo rural seria la continuidad de las pequaitasunidades
rurale§’, evitando la despoblacién de las zonas de intérior

* En este aspecto, se prefiere la rehabilitaciérediicaciones preexistentes a las construcciones de
nueva planta. En el segundo caso, se adaptaraméadsriales y formas constructivas a los usos
tradicionales, pero sin rebajar el grado de furalidad y confort de sus usuarios.

 Vid. CARDONA ALVAREZ, A. M., CEBALLOS MARTIN, M@ M. y PEREZ GUERRA, R,
“Reflexiones sobre el turismo y el empleo en Espafigaro, las politicas de empleo y el papel del
turismo en los procesos de creacion”, Rapers de Turismen® 28, 2000, pags. 6 y ss; y AGUDO
GUITIERREZ, E. y VAZQUEZ DE LA TORRE, G. M., “El tismo rural como generador de riqueza en
zonas rurales: la union de sinergias futuro esgedor del turismo rural”, effurismo en espacios
rurales: VIII congreso de Turismo Universidad y Eegs BINE ALCANIZ, E. (Coord) et al, Tirant Lo
Blanch, 2006, pags. 305 y ss; entre otros.

®1 El empleo relacionado con el sector turistico fiterm la poblacién rural de nucleos tradicionalraent
aisladosdel resto del pais entrar en contacto con una ¢aatidad de personas de variada procedencia,
condicién social y edad, usuarios de estos sesvitidsticos, que de otro modo probablemente no se
hubieran trasladado hasta tales zonas, permitigndda sensacion daonotoniaque afecta a muchos de
los pobladores de estas zonas, principalmentepabacion mas joven, remita lo suficiente como para
que buena parte de esta poblacién no sienta lssidadede emigrar hasta zonas de mayor dinamismo
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favoreciendo la continuidad de las actividadescatas y de la
explotacion forestal sostenible. También supone exeelente
oportunidad para incorporar a la mujer al mundoodab En
definitiva, el desarrollo del turismo rural propmma un elenco
de nuevas ideas e iniciativas para que las comdesdaurales
prosperen econémicamente.

Entre los efectos negativos vinculados con el delardel
turismo rural estaria la degradacion del medioragtya que éste
se desarrolla en espacios naturales en muchos casos
extremadamente fragiles. El turismo es una activiglse un gran
nimero de personas, por lo que demanda una grdidadhrde
suelo, recursos energéticos y recursos naturatee ebagua. Por
otra parte, necesita infraestructuras de accese{ess, puentes,
aparcamientos.etc) y de acogida acordes con el volumen de su
actividad, lo que indudablemente genera impactoslemntorno
naturaf®. La actividad turistica aumenta el riesgo de
contaminacion tanto del agua como de la atmosésiagomo de
perturbaciéon de la flora y fauna como consecuerisa la
sobrefrecuentacion de los espacios naturales. Eampiieden
existir problemas para gestionar adecuadamenterdsgluos
soélidos urbanos e, incluso, en algunos casos padtea generar
problemas de erosion de las cubiertas vegetalag@gilas zonas
con mayor afluencia de visitantes.

social. En estos casos existira por tanto el sirftei tfecambio generacionglimprescindible para que
estas zonas se mantengarassocial y econdmicamente en el futuro. Ademagablajo relacionado con

el sector turistico no es ni mecho menos de tamt@azd como el agricola o ganadero, permite desarrol

el intelecto a través de estrategias de marketemgsarias para mantener una afluencia aceptable de
usuarios turisticos, participa de las nuevas tegias de la informacion y de la comunicacién, pusste
mas rentable econémicamente que el empleo entel ggomario..etc Todas estas razones hacen que el
sector turistico constituya actualmente una oféet@&mpleo viable y atractiva para ciertos sectdeck
poblacion rural. Sobre los efectos positivos deistmo en las comunidades ruralds. el magnifico
analisis hecho por BUENDIA AZORIN, J. D. Y COLINOUSIRAS, J.et al, Turismo y Medio
Ambiente Civitas, 2001, pag. 140 y ss.

%2 E| entorno natural y su fragil equilibrio se veamazado tanto por la sobrefrecuentacién humana como
por la pérdida de poblacién rural, ya que en alguogares el abandono de las actividades agribalas
traido consigo una merma importante de los recursdsrales, llegando en casos extremos a la
desertizacion. Algo similar ocurre con el abandalla ganaderia, que desempefiaba una funcién
ambiental muy importante al limpiar de hierba sgaastrojos el bosque, previniendo asi los incendio
forestales. Por estas y otras razones, la poblabddtos espacios rurales contribuye a mantener los
espacios naturales de caracter antrépico y sujpaiaeacteristico, evitando su degradacion amHienta

8 VALDES, L., “Turismo sostenible y turismo ruralen URIEL JIMENEZ, E. y HERNANDEZ
MARTIN, R. (Coords) et al, Anélisis y tendencias del turismaDp.cit, pag. 168.
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En el plano socioeconémico, los principales riesgupe
comporta son la saturacion y congestion de losraesstrurales
como consecuencia del exceso de demanda o de su
estacionalidad. Ademéas, en muchos casos se llegla a
monoactividad al abandonarse otras actividades tradicionales
menos rentables (agricultura, pesca, artesaefg@®’, con los
resgos que esto supone ante un cambio signifcadin las
preferencias de la demanda turistica. También teesul
problematicos la dependencia de empresas procasdatde
exteriof>, la planificacion turistico-urbanistico de los riwipios
rurales, la participacion de las comunidades |ecae las
actividades y beneficios de la actividad turistiagi como su
resistencia a las nuevas ideas procedentes egtdrior, la
adulteracion de la cultura tradicional y de la farrde vida
vinculada a ésta, el exceso de oferta, la degrédade los
servicios publicos, la ausencia o insuficienciafa@nacion, la
falta de colaboracion entre las empresas del seotola
especulacion urbanistica. La falta de sostenillidacial del
turismo rural puede llegar a generar conflictogestt poblacion
local y la visitante debido a una mayoompetitividad entre
ambos grupos sociales originada por el incremeetqrmcios
tanto en los alojamientos (incremento de la espeant) como
en los bienes de consumo. Esta ultima circunstajmiéo con la
ya mencionada saturacion de los destinos turisti@snterior
puede generar en la poblacién local un sentimidatoechazo al
visitante exteriorizada en una conducta antisquaah con éstos.
Se produce entonces una “falla” erctshesion sociatlel destino
turfsticd®.

% yva que hay que tener siempre presente que §stgmos ante una actividad complementaria y no ante
un producto sustitutivo, pues de lo contrario ejedilbo inicial del nacimiento del turismo rural cam
fuente de diversificacion se perderia, incrementéedel problema de la sostenibilidad del medio lrura
[...]". VALDES, L., “Turismo sostenible y turismo ral’, en URIEL JIMENEZ, E. y HERNANDEZ
MARTIN, R. (Coords) et al, Anélisis y tendencias del turismaDp.cit, pag. 182.

% Esta es una de las razones por la que las nout@séanicas de ordenacion de los establecimientos de
alojamiento rural instituyen una serie de requisiabjetivos para los titulares de estos estabietos

con la finalidad de probar su vinculacion al lugarsu ulterior ubicacién y/o a una de sus activedad
tradicionales, generalmente a la agricultura o daria.

% Vid. sobre este tema CABRERA MEDINA, J. y DE PABLOSMIREZ, J. C., “Turismo y residencia:
conflictos de interés en el marco del desarrollstesuble”, en La calidad integral del turismo: V
Congreso de Turismo Universidad y Empresa, BLANQUERADO, D. V. Coord) et al, Tirant Lo
Blanch, 2003, pags. 57 a 70, entre otros.
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A pesar de todos estos posibles problemas, tragsalosacion
global de esta modalidad turistica se considera que, uran
adecuada gestion ambiental, el turismo rural gemerehos mas
beneficios que perjuicios en las zonas en las gu@ose en
marcha, considerandose como un instrumento muypsalpara
las economias ruraf¥s-frecuentemente debilitadasen forma de
inyeccion financiera, aumento del empleo, finanéiacde la
conservacion del medio ambiente y nuevas formasabajd®.
Es por ello un mecanismo imprescindible deéésarrollo rural
integradd ®®, que se caracteriza por la estimulacién del paénc
de desarrollo endégeno de un territorio para domiria su
revitalizacion socioeconomica y a la diversificacae sus rentas.
El turismo rural se configura asi como un instrutneadecuado
para aumentar la calidad de vida en las zonasesudd! interior.
Sin embargo, y como se ha advertido ya, es impresde
mantenerse vigilantes ante los peligros de una gesion de
esta actividad. Como advierte CALLIZO SONEIRQ los
principales problemas asociados al turismo ruraldwé@n, en lo
social y econémico, por su transformacion en ororiocultivo
turisticd’, generador de dependencia y colonialismos
economicosdependencialesde el punto de vista de la estructura
econdmica de las areas receptoras a causa deeddradiijp del
sector terciario derivado de su monofuncionaliso@onialismo
por la fuerte dependencia de turoperadores extrjeque
controlan la mayor parte de la demanda turisticaug retienen
una parte importante de las ganancias en sus pdsesgen al

" En este sentido, “[...¢l turismo rural ha demostrado que es una formatutismo que se puede
desarrollar en zonas de interior, cuando en susieoros se consideraba que era imposible el dedarrol
de la actividad turistica, y no sélo ha permitidodiversificacién econémica de las zonas atrasadia®,
también incrementar y mejorar las condiciones secimémicas de la poblacion resident¢ALDES,

L., “Turismo sostenible y turismo rural”, en URIEUIMENEZ, E. y HERNANDEZ MARTIN, R.
(Coords) et al, Analisis y tendencias del turismdDp.cit, pag. 176.

% 1...] nadie se plantea, pues, la duda de las ventajastutidmo rural como accién «industrial»
revitalizadora de las areas rurales o de las zodaprimidas: freno a la despoblacién; creacion de
rentas complementarias; conservacion del medio entbj impulso a la rehabilitacion del patrimonio
artistico y cultural de los espacios rurales, erltie efectos positivos mas eviderjte§”. FERNANDEZ
VERA, J. Coord), LOPEZ PALOMEQUE, F., MARCHENA, M. J. y ANTON,.SAndlisis territorial
del turismo..Op.cit, pags. 134 y 135.

%9 Sobre este conceptid., entre otros autores, GONZALEZ, M2 A., “Turismoal: experiencias”, en las
Il Jornadas de TurismoPatronato Provincial de Turismo de Avila, 1998gpl y ss; o LEGUINA
VILLA, J. y SANCHEZ MORON, M. Accién administrativa y desarrollo ruralTecnos, 1994n totum

O CALLIZO SONEIRO, J.Aproximacion a la geografia del turism®intesis, 1991, pag. 155y ss.
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ser propietarios de muchos establecimientos dearalepto
71
rural "

Desde el punto de vista estrictamente ambientalseyeha
seflalado como un desarrollo turistico mal gestionaskde dar
lugar a una degradacion a veces irreparable delonmadural en
el gue se desarrolla. Pero lo mas grave de estaatetambiental
es que provoca una pérdida de calidad de vida gmléacion
residente a cambio de una ganancia para —genetalnenos
pocos inversores. Aqui comienzadairculo viciosoque hace que,
por querer aumentar las ganancias procedentesudsib, se
destine mas y mas espacio a esta actividad, meoméoxl
recursos naturales mas atractivos para el turismo,lo que el
ndmero de visitantes se reduce y con ello las gaamsnque
impulsan en algunas ocasiones a ampliar la ofertaneintento
desesperado por recuperar visitafftes

Por esta razon, aunque el turismo rural constituye
oportunidad inigualable para que las pequefias colades de
interior aumenten tanto su renta como su calidadvida en
general, a la vez que fija 0 —incluso— aumenta clagion, es
necesario gestionarlo adecuadamente para evitar lqee
perjuicios que éste pueda generar no superen demanmanera
los beneficios esperados, ya que no debe olvidare€El gran
problema que deben afrontfr.] los espacios marginados no es
otro que su escasa capacidad de resistencia anbgisgueda de
una rentabilidad rapida y facil por parte del cagliinversor, que
desde luego no parece querer correr el menor rieggopues, la
Administracion quien debe tomar conciencia de que et

" Aunque la doctrina sefiala que la gestién de loggmtos de turismo rural debe ser en primer lugar
local, esto choca normalmente con un grave probléaéalta de formacion y especializacion de la
poblacion local. Por esta razén sera imprescinddllenenos en los primeros momentos, un ciertoagrad
de colaboracién exterior que ilustre a la iniciatiocal en la actividad empresarial en que se va a
embarcar.

2 Como resalta este autor “[..lJa pérdida de los propios atractivos turisticosopocada por la
saturacién de un area determinada, es un riesgoetdadente para el mismo capital invertido que hasta
los empresarios menos escrupulosos parecen practicaque Picornell Bauza ha denominado la
«hipocresia del proteccionismo pragmatico»: «debemmteger el paisaje, porque si no mataremos la
gallina de los huevos de oro; se quiere protegepaibaje no porque sea un valor en si mismo, sino
porque existe el peligro de que la degradacion poue el rechazo de los turistag».]”. CALLIZO
SONEIRO, J.Aproximacion a la geografia del turismdOp.cit, pag. 156.
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momento actual, esos espacios constituyen unaviesir ocio
para la ciudad y, en consecuencia, la vida de losnmos|...]
debe ser objeto de subvenciones solidaffas

c) La necesidad de una adecuada integracion engre |
actividad turistica y la conservacion del entorredural.

La necesidad de una auténtica integracion delfachiiental
en la gestién de la oferta turistica como elemestncial de su
competitividad se puede estudiar desde la perspecte los
principales grupos de agentes que intervienen eaclaidad
turistica: la demanda, los operadores que gestizndamanda y
las areas receptoras (que forman parte de la YPferBesde el
lado de la demanda, se aprecia como los consursidaristicos
estan guiados en sus decisiones finales por unsibgetad
ambiental cada vez mas deci$ivaEsta mayor exigencia de
calidad ambiental por parte de la demanda es lgustiica que
los destinos turisticos pongan en marcha planesogramas
ambientales que logren adecuar su oferta a laszmci@s de
sostenibilidad ambiental, tanto de sus productogipales como
de los complementarios. Se trata de ajustar ldeoferistica a las
exigencias de una demanda que cada vez es mablsdanio a
los impactos ecoldgicos generados en la constnicd® las

3 CALLIZO SONEIRO, J.Aproximacion a la geografia del turismdOp.cit, pags. 157 y 158.

" VERA REBOLLO, F. “Turismo y medio ambienteQp.cit, pag. 488 y ss.

s “Las sociedades de los paises desarrollados estgerimentando una creciente preocupacion por
estas cuestiones. Tanto la denuncia de los esjsammlcomo las presiones procedentes de los mddios
comunicacién o la legislacion desarrollada recientnte en la Unién Europea, han contribuido a
concienciar a la poblacion. Algunas compafiias pias de han sumado a este movimiento verde tras
comprender que sus beneficios pueden ser mayoregingplimiento de los mandatos legales sobre
conservacion del medio ambiente puede mejorar i@eetia en los costes al tiempo que aumenta el
atractivo de los productos para el consumidor, ademontribuye a ofrecer una buena imagen de la
empresal...] El caso de los paises en vias de desarrollo esdifierente. Su prioridad es elevar el nivel
de vida de sus ciudadanos y su desarrollo econéastibbasado principalmente en la explotacién de lo
recursos naturales. La dificil situacion econémycaocial ha hecho que muchos paises vean el turismo
como una actividad rentable, que puede generariugl de renta y empleo para su poblacién muy difici
de alcanzar con otras actividades econdmicas. Ea esntexto, la preocupacion por los problemas
medioambientales se considera un lfja]”. SANCHO, A. (Red y Dir.) et al , Introduccion al
turisma..Op.cit, pag. 243.
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infraestructuras de acogida como a una gestidrenesga con el
medio natural circundanfte

Por lo que respecta a los operadores que gestiardmanda
turistica, la sensibilidad ambiental de la dematefa lleva a
aumentar la oferta de destinos relacionados codisélute del
medio natural. Pero, ademas, también se van aesaterpor
destinos tradicionales dml y playaque cumplan los parametros
de la sostenibilidad ambiental (éstos elevaranpsesios como
compensacion por el aumento de los costes, lo quéltana
instancia puede constituirse como un factor dereti@acion en
un segmento del mercado aquejado de una fuerte
homogeneizacion).

Por ultimo, respecto a las areas de acogida, gemeralizado
la preocupacién por hacer compatible la actividadstica y la
conservacion del medio natural. Es una preocupatediodas las
Administraciones publicas el reordenar su modeditional de
desarrollo turistico hacia uno que cumpla con jagemcias de la
sostenibilidad ambiental. En este sentido, uno wke abjetivos
preferidos seran los destinos turisticos tradidesmaeneralmente
ubicados en areas litorales fuertemente degradadamsjue sin
olvidar los destinos turisticos rurales de las zonde
interior/montafia. Ademas, uno de los factores gesultan
determinantes para la reconversion de los destimisicos es sin
duda la propia opinion publica de sus ciudadanada wez mas
interesados en recuperar y conservar tanto su nmuatio
historico-cultural como el natural, y cada vez mi@ggantes ante
actuaciones turisticas que puedan afectarle negadinte.

La Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollocelebrada en Rio de Janeiro en 1992,
sefalaba una serie de objetivos que permitiran atimizar el

6 «Ademés debe tenerse en cuenta que el grado déiielasi ambiental es directamente proporcional
a la madurez de los mercados turisticos y a su @dpd de gasto, por lo que resulta evidente que la
demanda mas concienciada sobre el papel de losesalEmbientales es la mas cualificada y la que mas
interesa a los espacios receptdte¥ERA REBOLLO, F. “Turismo y medio ambienteQp.cit, pag.
488.
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desarrollo econdmico de los paises con el necesssp®to a sus
ecosistemas naturalés

a) Respetar y cuidar la comunidad de vida;
b) mejorar la calidad de vida humana;
c) conservar la vitalidad y diversidad de la Tierra;

d) minimizar la destruccion de los recursos natsraile-
renovables;

€) mantenerse dentro de los limites dedpacidad de carga
de la Tierra;

f) cambiar las actitudes y practicas de la poblagam
sustituirlas por la “ética” de hda sosteniblg

g) capacitar a las comunidades para que sean capaces
cuidar su entorno natural;

h) promover un plan/esquema nacional que integre
desarrollo y conservacion.

Partiendo de la situacién expuesta, HUNTER y GREmn
propuesto cuatreias esenciales para lograr la sostenibilidad de
los destinos turisticos:

1. Apostar por aquellos segmentos de la demanda mas
cualificados y con una mayor sensibilidad por Idbemtal, cuyo
comportamiento es diferente al turismo tradiciodal masas y
permite a los destinos turisticos conservar conomesfuerzo sus
recursos naturales turisticos.

2. Planificar los recursos para soportar la presimistica, de
modo que sea posible gestionar el aumento de lzerdadia

7Vid. SANCHO, A. Red y Dir.) et al , Introduccion al turisma.Op.cit, pag. 244.
8 Cit. VERA REBOLLO, F. “Turismo y medio ambienteOp.cit, pag. 490.
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turistica sin que se produzcan menoscabos en d@bmetural.
Sobre esta trascendental via se volvera a insigsradelante.

3. Limitar la cantidad de afluencia turistica comednda para
adecuarla a laapacidad de carga ambientale cada destino
turistico. La fijacion de estguantumen el nimero de visitantes
es objeto de numerosos estudios doctrinales y davondebate
social entre los partidarios de la conservacionloderecursos
ambientales y los agentes econdmicos protagorstagesarrollo
turistico en un area concreta.

4. Educar en valores ambientales como via para la
sensibilizacion ambiental de toda la sociedad,otdatvisitante
como la de acogida/residente. Por la propia namaaldel
presente estudio ésta es una via que excede dgeta, gor lo
gue no se volvera a insistir en ella.

d) Medidas e instrumentos para la gestion ambiemtel
turismo.

Conseguir aunar eficiencia socioeconémica y amalieon un
adecuado grado de satisfaccion de los clientes nes tarea
complicada para la que se han ideado, a lo larglmsiéltimos
afos, una serie de medidas e instrumentos queémhadable. La
finalidad de tales medios no es otro que evitaiap§ corregir
los eventuales perjuicios negativos para el medibiente
vinculados generalmente con la actividad turi8ticaunque los

" Como sefiala muy graficamente la propia OMT/WTO,.}{En definitiva, la politica turistica méas
sustentable, desde el punto de vista profesionhlsdetor, es aquella compatible con los objetivos
ordinarios de la empresa: el logro de la rentabdlila largo plazo, es decir, la competitividad (Fayo
1993). De esta forma se demuestra que la competitvturistica de una nacién o destino turisticoeés
sostenimiento de la actividad en el tiempo, la ciged de obtener mayores beneficios que los
competidores y mantenerlos ante circunstancias ¢amds. La competitividad es, por lo tanto, un
concepto a largo plazo, y supone que solo se papliear a aquella actuacion turistica que demuestre
ser rentable durante el tiempo suficiente y trabdrasuperado las dificultades que hayan perjudicado
sus competidores. Debera entenderse que, por ehanisotivo, las acciones politicas que tengan como
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impulsores principales de estas vias hacia lamsbgdtdad suelen
ser en su mayoria las Administraciones publicas, es
imprescindible el concurso de todos los agentedicagos en
esta actividad (operadores turisticos, empresarisocedad de
acogida, visitantesetg para que puedan obtenerse unos
resultados satisfactorios, como se pondra de raatofial analizar
cada uno de estos mecanismos en concreto. A modintisis
puede decirse que éstos ¥ona) las nuevas técnicas y
herramientas para la gestion de la calidad ambjei)a la
proteccion de espacios y la declaracion de aredsrates
protegidas;c) los instrumentos de comunicacién e informacion
ambiental;d) la proteccion y gestion del litoral frente a l@gfon
urbanizadora y a los mecanismos de transformacgpntos
instrumentos de planificacion urbanistica;f)yla planificacion
territorial del turismo.

Las nuevas técnicas y herramientas para la gest#na
calidad ambiental consisten basicamente en la migtadn de
sistemas deauditoria ambiental tanto en las diferentes
infraestructuras turisticas como en los destindsttcos de forma
global. La finalidad de estos sistemas es detdotaifallos de
sostenibilidad y proponer las soluciones posillesintegracion
en uno de estos sistemas permite a los participesitar un
distintivo de calidad ambiental visible para susntks, pudiendo
éstos conocer en cualguier momento qué empresasessibles
al objetivo de la sostenibilidad ambiental y cuales y en
consecuencia elegir unas u otras conforme a susrgneias
(factor precio frente a conservacion del medio madiu Como
ejemplo de sistemas de gestion ambiental se pueitan los
famososReglamento EMAY la Norma ISO 14001Dentro de
estas técnicas se pueden incluir asimismo las da&gnide
evaluacion del impacto ambiental (EIA), aplicabtéualmente no
solamente a proyectos y obras singulares sino &amndbplanes y
programas de caracter turistitoOtras técnicas y herramientas

objetivo aumentar la competitividad deberan ajustam los horizontes temporales adecuafiog’.
SANCHO, A. Red yDir.) et al , Introduccién al turisma.Op.cit, pag. 273.

8Vid. VERA REBOLLO, F. “Turismo y medio ambienteOp.cit, pag. 495 y ss.

81 vid. Directiva 2001/42/CE, de 27 de junide evaluacién de los efectos de determinados plgnes
programas en el medio ambiente
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para la gestion de la calidad ambiental serianokibpidad de
gravar con tributos (impuesto, tasatd el uso de ciertos
recursos turisticos, destinando la cantidad recludatareas de
recuperacion del medio ambiente afectado por lavidat
turistica. El ejemplo mas famoso de esta técnica fa
denominada écotasa baledr que gravaba la pernoctacion en
alojamientos hoteleros del archipiélago como mathoallegar
fondos para las tareas de recuperacion del entoataral
degradado por la sobreexplotacion turistica. Pomal la técnica
de la ‘capacidad de cardaes una de las técnicas mas
comentadas y discutidas que existen actualmerdagypretende
fijar ciertos limites al numero de visitantes de determinado
destino turistico en funcién de su capacidad p#ésorder la
demanda turistica sin que su entorno natural safestado.

La técnica de la proteccion de espacios y dedtarateareas
naturales protegidas pretende conjugar las necesidades de
proteccion de aquellos lugares que por sus -caisiotes
naturales sean dignos de una proteccién privilegadrelacion a
las posibilidades de visita y/o estancia en losmmos De este
modo, se pretende gestionar ambientalmente talgasrds sin
sustraerlos a las practicas turisticas o recrestiva que por sus
caracteristicas-y las de la demanda turistica actuae han
convertido en uno de los recursos naturales toostimas
valiosos a dia de hoy. Incluso en la actualidadosesidera que el
turismo es un factor positivo para la sostenibdidenbiental de
estos espacios, ya qukescubresu riqueza al gran publico y
permite asociar actividades turistico-recreativasm otras de
caracter educativo-conservacioniéta

Otra de las técnicas mas habituales en la gestiimeatal de
los destinos turisticos consiste en la creaciomsieumentos de
comunicacion e informacion que refuercen la coapéraentre
los diferentes destinos para buscar la complemedtt de sus

8 El ejemplo mas patente de esta conjuncién se disemlenominadasReservas de la Biosfera
(Menorca, Lanzarote, Urdabaktg), en las que se combina la proteccion de suse&loaturales mas
sobresalientes con el desarrollo socioecondmidasieomunidades locales sitas en su &mbito teaiitor
otorgandose a los proyectos vinculados al turisma gran importancia al ser considerados como
instrumentos de desarrollo econdmico y social gat@®cimiento/conservacién ambiental.
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ofertas turisticas al tiempo que se intenta resopreblemas
comunes, se ponen en marcha planes, programasscprsyy
experiencias pilotpasi como redes de informacion en materia de
planificacion y gestion sostenible del turismo. Dende estos
instrumentos se pueden incluir también los progsafoanativos
destinados a los gestores turisticos y los mecasismiormativos
hacia las poblaciones de acogida en materia danarsostenible,

ya que, como se ha advertido ya, el objetivo deokdenibilidad

no es alcanzable sin la participacion de todos destores
implicados en la actividad turistica.

La necesidad de mecanismos de proteccion y gedtiditoral
ante la degradacion que los procesos de desaratlstico
generan es la que ha inspirado las principales a®rie
proteccion de estos espacios. La fuerte carga amabiee la
vigente Ley de Costas de 1988 no se explica ssmmfesbmeno de
masificacion y sobreexplotacion del litoral espaf®h olvidar
por otro lado que uno de los retos principales @not a esta
normativa estriba en coordinar las competenciagadet sobre el
dominio maritimo-terrestre con las autonémicas eadrmismo
espacio fisico (ordenacion del territorio, urbarosnmedio
ambiente y espacios protegidostc). La mas moderna doctrina
cientifica apuesta por la planificacion y gestidiegradade estos
espacio¥’, frente a la tradicional separacién entre plaadién y
gestion del litoral, que localice ordenadamenteacadtividad
conforme a su compatibilidad con las demas actiada
susceptibles de realizarse en la franja costeranjoome a su
impacto en el medio maritimo-terrestre, sin olvid&s
necesidades de recreo y esparcimiento de las pomdacliocales

8 4] la preocupacién por la proteccion del litoral remjtentre las posibles vias de trabajo, a la
planificacion y gestion integrada de areas litoml@PGIAL). Resoluciones e informes de organismos y
programas internacionales (ENVIREG) sefialan la pleacion integrada de &reas litorales como la via
mas apropiada para la explotacion sostenible deflimditoral, que permita combinar la conservacion
del entorno con el desarrollo econémico a largozplaCon este enfoque se trata de hacer frente a los
problemas causados por la falta de coordinacidorreemiferentes utilizaciones de la costa, conflictos
competenciales y ausencia de interrelaciéon entneee®s fisicos y humanos a la hora de elaborar
propuestas de uso y gestion. Entre los principgseeificos de la PGIAL, debe destacarse la unidad d
la zona costera, frente a la concepcion separadt@da planificacion y gestién convencional, asi oom
la coordinacién de las principales actuaciones de propias administraciones publicas (a diferentes
escalas y en los distintos sectores) y de los agesdcialeq...]”. VERA REBOLLO, F. “Turismo y
medio ambiente.Op.cit, pags. 498 y 499.
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ni los medios tradicionales de subsistencia core baxs los
recursos econdmico-alimentarios de la costa.

Por lo que respecta a los instrumentos de planioaurbana,
éstos ostentan—0 deberian ostentar un protagonismo
trascendental en la planificacion de la actividadstica a nivel
local. El planeamiento urbanistico, a través dedkficacion y
clasificacion del suelo, la asignaciéon de usos tensidades
edificatorias, la prevision de dotaciones publigassistemas
generales o de infraestructuras de comunicaciéa a@ndicionar
de manera determinante el modelo de desarrollstizoidel area
de destino. Por esta razon, nipesibleun desarrollo turistico al
margen de las previsiones del planeamiento, niplaraificacion
urbanistica que se desentienda totalmente de loislgonas y
necesidades que la actividad turistica genera easghcio a
planificar. Los problemas asociados a la planifidaairbana del
fendmeno turistico se generan en la asignacion s e
intensidades del suelo contrarios a sus caradtadsty
posibilidades naturales. Otro problema seria ele@spular
crecimiento del terreno apto para la urbanizacidn les
instrumentos de planeamiento urbanistico, sobr® ted los
espacios situados en la franja costera y zonasadies.

El dltimo mecanismo de relevancia turistico-amlakets sin
duda el méas importante de todos tanto por su cqiagiecomo
por su potencial ambito material y espacial (ya éste ultimo va
desde el supralocal al autondmico, estatal e inchusopeo). Se
trata de la llamada planificacion territorial del turismb
consistente en consensuar sobre el papel unadeepautas que
deberan cumplir tanto los agentes publicos com@iivados en
la creacion o renovacion de cualquiera de los proguy
servicios turisticos existentes en su ambito eapdei aplicacion.
El objetivo ultimo de estos instrumentos es co@dia politica
territorial, urbanistica, medioambiental y turiatigara acabar de
una vez por todas con los graves problemas gersenaoioun
desarrollo del turismo desordenado y absolutamente
descoordinado de las demas politicas con incideeciael
territorio (deterioro paisajistico, falta de veration territorial,
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déficit de infraestructuras viarias y dotacionalessificacion y
sobreexplotacién de recursos, escasez de alojasidetcalidad,
inexistencia de servicios complementaricstc. De este modo,
la planificacion estratégicaostenible del desarrollo turistico
pretende acabar con un modelo de crecimidafiredadorde los
mejores espacios y paisajes naturales para caiseeein un factor
coadyuvante de la conservacion ambiental y la akxdtcion
socioecondmica de destinaradurosy en decadencia o de
destinos subdesarrollados. Ejemplos de estos mstrios son los
conocidosPlanes de Ordenacion de la Oferta Turist{@OOT)
baleares o loRlanes Insulares de Ordenaci@RlO) canarios.

C. El Derecho del turismo. Contenido y caracteres.

Aunqgue, como se comprobardra, desde principios del siglo
XX existe regulacion normativa de la actividad gtica, solo
recientemente el fendbmeno turistico es objeto dedmsglobal
por parte de la doctrina cientifica, y no como @al¢l Derecho
Publico o Privado, sin sustantividad o autonomi@pas. Hasta
ese momento el fendmeno turistico era un campo stiedie
propio de la ciencia economia o de la sociolog&ap mo del
Derecho. Las razones de este “olvido” serian, s€i§ifONGE
VELAZQUEZ y GALLARDO CASTILLO®*, por un lado la
escasa delimitacion conceptual de la materia, yaedjlegislador
no se ha preocupado apenas por definir legalmémarnos tan
importantes como pueden ser el “turismo”, “turistaecurso
turistico”, “producto turistico”. etc. Esto se deberissegun estos
autores a que son términos que se consideran suficientemen
conocidos por todos, ocurriendo frecuentemente ausndo el
legislador se decide a definirlos legalmente noehamo
complicar alin mas el problema y provocar confusion las

8 Cit. PEREZ FERNANDEZ, J. M., MARTINEZ JIMENEZ, E., yYEPREIRA JIMENEZ, J. Derecho
Puablico del TurismpThomson/Aranzadi, 2004, pags. 21y 22.
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definiciones que de los mismos conceptos han eshlizotras
ramas del Derecho. Por otro lado estarian sin daidalta de
vocacion de permanencia que tradicionalmente hamdelas
normas reguladoras del turismo, frecuentemente al@gor
reglamentario y con una vida muy breve, asi como su
extraordinaria variedad.

Las primeras definiciones del concepto derismo se
formulan a principios del siglo XX. Entre estas tdean la
construida por Guyer-Freuler en 1905 o la elabotadpoco mas
tarde por laEscuela Berlinesaa partir de 1929. Sin embargo,
estas primeras definiciones del concepto de turipmian el
énfasis en el acto dédansporte del viaje o transito, cuando la
experiencia turistica es mucho mas que el simptadide viajar
o desplazarse de un lugar a Btrduna vez superados estos
enfoques parciales del fendmeno turistico, HUNZIKERRAPF
formulan en 1942 unas de las definiciones clasiedgurismo:
“Es el conjunto de relaciones y fenomenos produsigor el
desplazamiento y permanencia de personas fuerai degsar de
domicilio, en tanto que dichos desplazamientos rsbare
motivados por una actividad lucrativd’ Esta definicion pone el
énfasis, comose puede comprobar, en las motivaciomss
lucrativasdel turista.

En cuanto al concepto de Turismo comuncepto juridico
aunque ya desde 1905 se venia utilizando en losostex
normativos la palabra “turismo”, no seria hastd éy 48/1963,
sobre competencia en materia turisticeonde, en spreambulg
se ofreciese por primera vez udafinicion de turismo. Esta
norma consideraba que el turismo erambvimiento y estancia
de personas fuera de su lugar habitual de trabajeesidencia
por motivos diferentes de los profesionales halkeian quien
los realizd. Los elementos constitutivos del concepto destad
serian, por tanto, el elemento mevilidad ya que sera necesario
el desplazamiento a lugares diferentes a su lugaitdal de

% PEREZ FERNANDEZ, J. M., MARTINEZ JIMENEZ, E., y PREIRA JIMENEZ, J.,Derecho
Publico del Turismo...Op.cipag. 23.
8 jdem pag. 24.
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residencia o trabajo; leemporalidad porque no se trata de una
estancia definitiva; y lantencionalidad ya que son viajes con
una intencionalidad no lucrati¥aCon posterioridad a esta Ley el
legislador estatal no ha ofrecido ninguna defimdégal de este
concepto, renunciando en lo sucesivo a cualquiegnio de
clarificacion de un concepto tan importante parapedsente
estudio, y lo mismo puede decirse en términos gégwrdel
legislador autonémico.

Una solucion al “problema” de la ausencia de deifomes
auténticasdel concepto de turismo podria ser el acudir a los
convenios internacionales existentes en la mateltnde es
posible encontrar algunas definiciones, aunque $&aniales.
Existen definiciones del concepto de “turismey de otros
conceptos estrechamente relacionados con éste, ‘tonsta” o
“excursionista~ en acuerdos internacionales como los de Nueva
York, de 4 de Junio de 1954, la Conferencia deNd@e Roma,
sobre el Turismo y los Viajes Internacionalese 1963; o la
Conferencia de Ottawa de 1991 sobEstadisticas de Viajes y
Turismd. Sin embargo, ninguna de las definiciones aqui
recogidas son totalmente satisfactorias. Para Igar@zacion
Mundial del Turismo (OMT/WTOQO), el turismocbmprende las
actividades que realizan las personas durante siages/ y
estancias en lugares distintos al de su entornathal) por un
periodo de tiempo consecutivo inferior al afo, ¢mes de ocio,
por motivos de negocios y otros motivos.

Aunque en principio todos los viajeros interesamasa el
turismo se definen como ‘“visitantes” (concepto bake la
estadistica en materia turistica), si se atieridedafinicion oficial
de turismo proporcionada por la OMT se puede cobgroomo
todos los viajeros no sorvisitante&®. Los criterios para
diferenciar los “visitantes internacionales” de tmmasviajeros

8" dem pag. 25.

% para fines estadisticos, el término “visitanterimacional” define a “[...Joda persona que se dirige a
un pais diferente de aquel donde él o ella manteneesidencia habitual, y que difiere de aquel que
corresponde a su entorno habitual, por un periodosoperior a 12 meses, y cuyo motivo principal de
visita no es ejercer una actividad remunerada epag$ visitadd. VELLAS, F., Economia y politica del
turismo internacionglSintesis/Fundacién Gaspar Espufia CETT, 2004 22ag.
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son do®* residencia(tener la residencia habitual fuera del pais
visitado) ymotivacién(ajenos a cualquier actividad remunerada,
aungue incluyendo los desplazamientos por motieosegdocios).
Los visitantes internacionalese dividen a su vez en “turistas
internacionales” (cuando la duracién del desplagatui es igual

0 superior a las 24 horas, pernoctando en el ldgadestino) y
“visitantes de un dia” o “excursionistas” (cuandomo su propio
nombre indica, el visitante internacional no petacen el lugar
de destino).

En cuanto a la legislacion autonémica, ésta ha dopta
mayoritariamente-como se ha apuntado -ygor renunciar a
proporcionar una definicién global del hecho ticest,
centrandose fundamentalmente en dos conceptdsie ‘sujetos
turisticos y el de ‘recursos turisticds Asi lo hacen numerosas
leyes autonOmicas, como la Ley 6/1994, de 16 dezdjate
Ordenacioén del Turismo en el Pais VaskolLey 10/1997, de 19
de Diciembrede Ordenacion del Turismo de Castilla y Leén
Ley 1/1999, de 12 de Marzdge Ordenacion del Turismo de la
Comunidad de Madrido la Ley 6/2003, de 27 de Febred®g
Turismo de Aragdnentre otras. También hay leyes autondmicas
que definen la4ctividadturistica’ %%, pero no eturismoen si, lo
gue—aungue sOlo sea en situaciones muy conergtasde llegar
a crear una ciertimseguridad juridiceen los sujetos relacionados
con la actividad turistica, sobre todo si se trdéa servicios
novedosos para ésta.

8 idem.

% Salvo la Ley 6/2003, de 27 de Febrate, Turismo de Aragdmue contiene una definicién del turismo
en la linea de los convenios internacionales c#a@oncretamente, esta norma define al turismo como
“las actividades que realizan las personas duranteviajes y estancias en lugares distintos a losule
entorno habitual, por un periodo de tiempo consgounferior a un afio, con fines de ocio, por neigoc

u otros motivo$.(art. 2f).

1 PEREZ FERNANDEZ, J. M., MARTINEZ JIMENEZ, E., y PREIRA JIMENEZ, J.,Derecho
Publico del Turismo...Op.cipag. 28.

%2 Ppor ejemplo, la Ley 7/2003,de 14 de FebrdmTurismo de la Comunidad Foral de Navardefine

la actividad turistica como “[...]aquella que tiende a procurar el disfrute, el ddsamiento, el
conocimiento, la informacién, la conservacion ypimociéon de los recursos turisticos, mediante la
prestacion de servicios de alojamiento, manutencid@stauracion, ocio, informacién, mediacion,
promocion y comercializacion, acogida de eventasyoesuales, convenciones y similares, y cualquier
otra actividad que sea calificada como tal por ldministracion de la Comunidad Foralart. 12.2).
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En la ciencia del Derecho, la doctrina se dividegeequienes
denominan al sector del ordenamiento juridico gegula la
actividad turistica como Derecho turistict™y quienes —
mayoritariamente lo denominan Derecho del turismig*. Como
sefiala BLANQUER CRIAD®, la primera de las opciones
citadas supondria considerar a este sector delnamtento
juridico como una rama del Derecho con principioddjcos
autébnomos y diferentes a las de las demas ramd3edetho, lo
gue no es cierto, por lo que es mas correcto hdelBerecho del
Turismq ya que ho hay tal singularidad de principios diferentes
a otras ramas y propios o exclusivos de un supuBsiecho
turisticd por lo que No estamos ante una disciplina autbnoma
sino vicaria de otras ramas del Dere¢hdor esta razon, para
resolver los posibles problemas juridicos que puexsgir en la

% Como hace-entre otros ROCA ROCA, para el que “[...]léurismo no proporciona sélo beneficios y
cifras favorables, sino que plantea graves e imguds problemas para la Administracion Publica, que
ha dado lugar a la necesidad de que se configur@ Administraciéon Publica especializada bajo la
denominacién de “Administracién Turistica”, que peduzca una regulacion juridica que se integra
como sector particular dentro del Derecho Admimittro Espafiol, como “Derecho Administrativo
Turistico” y, en algunas ocasiones solo como “DérecTuristico”, ya que la regulaciéon del turismo
alcanza a sectores que se sitlan fuera del tradai@ambito del Derecho Administrativo, como son las
facetas objeto de regulacién por el Derecho Meritaet Derecho Civil o el Derecho Laboral, entre
otros. Asi pues, puede afirmarse que el Derech@sfico se comienza a configurar como una rama del
Derecho Administrativo que se encuentra en faseswud#antivizacion, a la vez que se conecta y se
relaciona con otras ramas del Derecha]”. ROCA ROCA, E., “Administracion Publica.Qp.cit, pags.

11 y 12.Vid. asimismo PEREZ DE LA CRUZ BLANCO, A., “Bases péaaconstruccion de un nuevo
derecho turistico”, eDerecho y turismo: | y Il Jornadas de Derecho tticts, Malaga (1998-1999)
AURIOLES MARTIN, A. J. Coord) et al, Consejeria de Turismo y Deportes de la Juntardiaiicia,
1999, pags. 193 a 200; ROBLES ALVAREZ DE SOTOMAY,OR, “El derecho turistico”, eEstudios

de derecho mercantil en homenaje al profesor AotoRblag Editoriales de Derecho Reunidas
(EDERSA), 1981, pags. 925 y ss.; PEREZ BONNIN, Hatado elemental de Derecho Turistico
Daimon, 1978; AURIOLES MARTIN, A. J.ntroduccién al derecho turistico: derecho privadel
turismq Tecnos, 2002; FERNANDEZ RODRIGUEZ, C. y CELMA ANSO, P.Materiales de derecho
administrativo turisticp Colex, 2003; o CORCHERO PEREZ, M. y SANDIN MORIA, Introduccion

al derecho turistico de Extremaduyratelier, 2003.

% BLANQUER CRIADO, D.,Derecho del turismgTirant Lo Blanch, 1999, pags. 20 a 22d. también
CABEZAS HERNANDEZ, M2 T., “Europa, las regiones lderecho del turismo”, e€ongreso de
Derecho Administrativo Turistico: actas del | coego sobre Derecho Administrativo Turistico (Caceres
16 al 20 de octubre de 200030RIANO GARCIA, J. E.Coord) et al Universidad de Extremadura,
2002, pags. 73 a 96; FERNANDEZ RODRIGUEZ, Dgrecho administrativo del turismaviarcial
Pons, 2001; AUGUSTO BENITEZ, D., “El Derecho defismo en Argentina”, en IRevista Aragonesa
de Administracién Publigan® 25, 2004, pags.437 y ss.; FERNANDEZ ORTEGA, IAtroduccion al
derecho para el sector turisticd@homson/Paraninfo, 2005; BARBA DE VEGA, J. D. AIZADA
CONDE, M2 A., Introduccion al derecho privado del turism@homson/Aranzadi, 2003; TUDELA
ARANDA, J., “Aproximacion al derecho del turismo deontafia y de las estaciones de esqui”, en
Turismo: organizacién administrativa, calidad desloservicios y competitividad empresayial
BLANQUER CRIADO, D. Coord) et al, Tiran Lo Blanch, 1999, pags. 227 y sSTUR FAUNEZ, M2

N., “El derecho del turismo en las Islas Balearest, Derechos civiles de Espafa/ol. VI,
BERCOVITZ RODRUIGUEZ-CANO, R. y MARTINEZ-SIMANCAS ANCHEZ, J. Coords) et al,
Sopec, 2000, pags.. 4761y ss., entre otros.

% BLANQUER CRIADO, D.,Derecho del turismo...Op.cipag. 21.
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actividad turistica sera preciso acudir a las bahes ramas del
Derecho, como son el Derecho Civil, el Mercantill e
Administrativo, el Tributario, e incluso, el Labbara

Pare este autor, el estudio juridico del turismeeséiza desde
una doble perspectiveBubjetivay Objetiva La primera hace
referencia a las Administraciones publicas, opeexituristicos,
empresarios turisticos y usuarios turisticos. Lgusda estudia
los recursos y productos turisticos. Por ello, puddcirse que
“[...] el Derecho del Turismo se refiere a determinadgstgs,
actividades y bien&®. Por lo que se refiere a loaracteresdel
Derecho del turismo, para este autor seran logesitgs -

a) El primer rasgo del actual Derecho del turismo las
Calidad, ya que el turista actual no renuncia a la conextia las
gue estd acostumbrado en su vida cotidiana poeatichde estar
fuera de su residencia habitual. En esto se ddaen
fundamentalmente delajero, que no se mueve por comodidad o
placer, sino por curiosidad o ansias de aventura.

b) La huida del Derecho Administrativdhacia formulas
instrumentales regidas por el Derecho Privado esedpnda de
las caracteristicas del actual Derecho del turisasd;como la
progresiva publificacion del Derecho Privadoque incidira
inevitablemente en el Derecho constitucional aldoértad de
empresa” (art. 38 CE).

c) La tercera caracteristica eglarantia y protecciéntanto de
los bienes turisticos como de sus usuarios, siemdoequisito
fundamental para laonsolidacionde los destinos turisticos. Por
esta razon, en todas las leyes autondmicas de amidende la
actividad turistica existe un catalogo de dereghobligaciones,
tanto de los turistas como de los empresariogitto$s

d) La cuarta y ultima caracteristica, y la mas ingae a
efectos de este estudio, es Imterdisciplinariedad y

*®{dem pag. 22.
"idem pAgs. 24 vy ss.
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transversalidaddel turismo, por afectar a multitud de sectores de
la vida sociocultural de un pais, como puedenaecbnomia, la
cultura o la politica, lo que posibilita su estudasde multitud de
ciencias-como la economia, la geografia o la sociolegidemas

de por la propia ciencia juridica.

69



. LA REGULACION JURIDICA DE LA MATERIA
TURISTICA.

A. El papel de la Ley y del Reglamento en la reguda del
turismo. La relacion actual entre ambas fuentes.

En este epigrafe se va a analizar el papel queepose

actualmente la ley y, como contraposicion y compgletm de ella,

el reglamento, en relacién a la organizacion detdividades del
sector turistico: como va a influir en la regulacde la prestacion
de servicios turisticos, en el régimen juridicolak empresarios
turisticos y en la regulacion de los derechos ygabiones de los
usuarios turisticos. En definitiva, lo que se tradg¢adilucidar en
estas paginas es la cuestion fundamental de qgé rarmativo

y, como consecuencia de ello, qué centros de peoahuc
normativa son los que van a tener mayor protaganigraobre
gue areas van a ejercer su potestad normativalaciore a la
materia turistica. Para poder responder correctaamanestos
interrogantes sera necesario diseccionar —al mssmosramente—
la cuestién fundamental que en el Ordenamientalid¢orespariol
constituye lareserva de leyen materia turistica. Para ello sera
necesario hacer una breve referencia a la teomargiede la
reserva de legontenida en la Carta Magfia

% Sobre lareserva de lepe pueden consultar, ademas de los trabajos sitatinlargo de este epigrafe,
CALVO VERGEZ, J.,Reserva de ley estatal y autonomia tributaria: tioees conflictivasDykinson,
2006; BARCELONA LLOP, J., “Principio de legalidad grganizacion administrativa (gobierno,
administracion, ley y reserva de ley en el articl@i8.2 de la Constitucién”, eBstudios sobre la
Constitucion Espafiola: homenaje al profesor Edua@arcia de Enterria MARTIN-RETORTILLO
BAQUER (Coord) et al, Vol. Ill, Civitas, 1991, pags. 2357 y ss.; GARCBARCIA, J. A.,Reserva de

la ley y derecho civil. Las funciones de las normaglamentarias en el derecho civCivitas, 2006;
REBOLLO PUIG, M., “Juridicidad, legalidad y reserda ley como limites a la potestad reglamentaria
del gobierno”, en laRevista de Administracion PUbliqg®AP), n° 125, 1991, pags. 7 y ss.; NUNEZ
NUNEZ, J. “Libertad de empresa y reserva de ley’ Peder Judicial n° 3, 1986, pags. 135 a 152;
PULIDO QUECEDO, M., “Reserva del reglamento y cqioede ley (reflexiones al filo de la STC
273/2000, de 15 de noviembre)”, erRalpertorio Aranzadi del Tribunal Constitucionaf 3, 2000, pags.
1709 y ss.; o VILLACORTA MANCEBO, L., “Aspectos die reserva de ley en el sistema constitucional
espafiol”, erEscritos juridicos en memoria de Luis Mateo Rodrig¥rol. |, Universidad de Cantabria,
1993, pags. 519 y ss., entre otros.
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La Ley, como expresion de lavdluntad populatl y
plasmacion del principio democratico contenido ea |
Constitucion, y a pesar de la ruptura de la conéepenitaria de
la Ley (propia del primer constitucionalismo) debich la
pluralidad tanto de tipos legales como de centegrdduccion
normativd", sigue siendo para el Ordenamiento Juridico e$pafio
una norma fundamental e imprescindible, reflejdadpluralidad
democratica de la sociedad articulada mediante atleP
Legislativo personificado en las Cortes Generdlasvinculacion
tantoformal comomaterial del legislador a la Constitucion y, por
ende, a los Derechos y Libertades Fundamentaleésrados en
su texto, hacen que la Ley, como expresion de emterP
Legislativo, no esté al servicio Unicamente de dduntad de la
mayoria, sino que debe respetar todos y cada ulasdkerechos
de los ciudadanos. Tal afirmacion es lo que cotwiexr la
normativa con rango legal en un hecho trascendewptal
fundamental para el nacimiento y desarrollo de namlernas
sociedades democréaticas. Ello se traduce en unia sker
condicionamientospara los centros de produccién normativa,
tanto de rango legal como infralegal. En primerahigla
necesidad de que las materias que constituyen piases
esencialesde la convivencia de la sociedad democratica sean
regulados por Ley o, lo que es lo mismo, por Igp@a®ociedad
democratica a través de sus representantes libtenedegidos
gue se constituyen en Poder Legislativo-Parlamétriosegundo
lugar, que se articulen procedimientos legislateggeciales para
las cuestiones mas importantes, dentro de lasi@®&r que
exigiran unquérumreforzado para su aprobacion. En tercer lugar,
gue se establezcan limites insoslayables en la@otudel Poder
Legislativo controlados por un érgano que gocendependencia
con respecto a aquél (Tribunal Constitucional). $esiarticula, a
grandes rasgos, el sistema democratico espafiokuDenalisis
puede interpretarse facilmente que seran las Lagague recojan
y traduzcan el sistema de participacion democragoa la
produccidon normativa concreta.

%Y a pesar asi mismo de ciertas tendencias actiialeis la reduccién de su papel a favor de la
normativa de rango infralegal.
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En cuanto al primero de los elementos del sisteanaodratico
citados —la “reserva de ley’— sefiala BALAGUER CALIGN'®
gue tiene su origen historico en OTTO MAYER. Seatrde un
principio basico del constitucionalismo liberalmterior incluso a
la division de poderes, que perseguia la protecaéndos
derechos fundamentales: la libertad y la propiegaezas clave
del credo liberal. Esto constituye un auténticoitémal Poder
Ejecutivo —que en esta época esta representadonppoder no
democrético, habitualmente el monarca— a favor_dgislativo.
Sin embargo, el legislador en esta fase iniciaksia vinculado
aun por el contenido esencial de los derechos yerdsb
constitucionales, por lo que la materia reservamaimalmente al
legislador podia ser transferida libremente al anginto,
burlandose la virtualidad de la reserva legal. tasstituciones
eran en estos momentagstantivay nonormativas como ocurre
en la actualidad.

En la actualidad la reserva de ley no es ni masemos que la
materializacion de la concepcién democratica quse@o las
constituciones occidentales. Aunque tanto el Padgyislativo
como el Ejecutivo son poderes absolutamente detnomsa—
ambos representan a los ciudadanos, art. 1.2 CRrineipio de
Participacion democraticae identifica en mayor medida con el
Poder Legislativo, que no solo representa a la Griay —como
en el caso del Ejecutivo— sino a todos los ciudaslaimcluyendo
por supuesto a las “minorias”. Sin embargo, en istersa
constitucional espanol no existe umeserva de Parlamento
(salvando el caso de la Ley Organica del art. 8) €0 una
reserva depotestadlegislativa®’. Ello también es expresién del

10 BALAGUER CALLEJON, F. Coord) et al, Derecho ConstitucionaNol. |, Tecnos, 1999, pags.163
y SS.

101 Advierte BALAGUER CALLEJON que “a reserva de ley no es, en definitiva, en nuesistema
juridico, una reserva de Parlamento, salvo en l& ge refiere a la ley organica, que si implica esa
exigencia por su proceso especifico de formaciomde es extensible a otros subtipos legales: ¢y d
armonizacién, por ejemplo), y respecto de las niaseque no pueden ser reguladas a través de otras
fuentes con valor de ley. Si es, sin embargo, agarva de potestad legislativa, de tal modo que esh
potestad (ya sea ordinaria, de urgencia o deleggul#dde intervenir en la formacion de las materias
reservadas a la ley. Ahora bien, todo lo anteriar debe conducirnos a equiparar cuantitativa ni
cualitativamente la potestad legislativa ordinargercitada por el Parlamento, con las demas: ejome
sentido de la reserva de ley lo expresa sin dudayadel Parlamentd. BALAGUER CALLEJON, F.
(Coord) et al, Derecho Constitucional...Op.¢ppags. 165 y 166.
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“Principio de Division de Podergsimpidiendo que la conexion
entre el Poder Ejecutivo y la mayoria parlamentdeisnaturalice
tal division. El legislador serd, por lo tanto, esicargado de
regular aquellas materias consideradas como esen@ara el
sistema constitucional (recogidas fundamentalmentel art. 53
CE), pero respetando en todo momento los limitedbkesidos en

la propia Constitucidi>. Pero esto no quiere decir, como se
comprobara a continuacion, que el legislador npuszla ayudar
del reglamento en su trascendental tarea. El &tidB.1 de la
Constitucion® consagra el denominagincipio de vinculacion
positiva (positive bindun}y consistente en la necesidad de que
cualquier potestad administrativa —en este casaretm) la
potestad reglamentaria— encuentre su origen en danan
constitucional o legal que la cf&a O, lo que es lo mismo, que la
potestad reglamentaria de la Administracion debeitaco
obligatoriamente con la suficiente cobertura comsnal o
legal.

El origen de esta teoria del “sometimiento plen@& la
Administracién a la ley fue formulada en el prinencio del siglo
XX por autores como MERKL, CARRE DE MALBERG,
ZANOBINI, KAUFMANN, KOTTGEN o FLEINER, vy
recepcionada en Esparfia por autores como BALLBEpatra de
la opinion de prestigiosos autores como SANTAMARDE
PAREDES o FERNANDEZ DE VELASCO. Para los teédrices d
principio de vinculaciéon positiva de la potestadlaenentaria, la
legalidad no solamente limitaviaculacion negativa, sino que
condiciona y determina toda la actuacion de la Axbtriacion
publicd?®. Esta idea seria desarrollada posteriormente por

192 Tales Iimites a la actividad legislativa se enttsenfundamentalmente en el articulo 53 CE, que
sefiala con caracter general en su primer numero“lqoe derechos y libertades reconocidos en el
Capitulo segundo del presente Titulo vinculan a$olbs poderes publicos. Sdélo por ley, que en todo
caso deberé respetar su contenido esencial, poegalarse el ejercicio de tales derechos y libertade
gue se tutelaran de acuerdo con lo previsto emtédwo 161.1.a).

193 Dispone este precepto constitucional que ‘Administracién Publica sirve con objetividad los
intereses generales y actla de acuerdo con loscipios de eficacia, jerarquia, descentralizacion,
desconcentracion y coordinacién, con sometimietgnga la ley y al Derechio

194 CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, J. L. y GOMEZ-FERRER MOR\T, R., “La potestad
reglamentaria del Gobierno y la Constitucion” Bcumentacioidministrativa n°® 188, 1980, pag. 184.
195" CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, J. L. y GOMEZ-FERRER MOR\T, R., “La potestad
reglamentaria del GobiernoQp.cit, pags. 185 a 187. Recuerdan estos autores compLips.articulos

97 y 103-1° de la Constitucién —desarrollo y conda del principio de legalidad sancionado en el
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GARCIA DE ENTERRIA, para quien el principio de ldigad va

a operar como cobertura legal de toda la actuamémnistrativa,

a traves del mecanismo técnico preciso de la aidbude

potestades concretas de actuacion a la Adminiétrasin la cual
ésta no puede actuar. El reglamento se convieréstdernodo en
el complemento necesario de la regulacion legahtasto

autondmica, desarrollando sus previsiones para aoreecta

aplicacién practica a través de las concretas taoles de
actuacion concedidas por Constitucion y la ley.

La actividad reglamentaria, esencial para un auogento
juridico dindmico y eficaz, que pretenda estar peentemente
actualizado y en consonancia con la realidad samigerando la
mayor rigidez y lentitud propias de la producci@mmativa legal,
implica un conjunto de limites que deberan respetartodo
momento tanto el Poder Legislativo como el Ejeaith

a) En primer lugar, la reserva de ley no supone,xcoagla
general, la obligaciébn de regular una materia hast® mas
minimos detalles, sea cual sea aquélla. La ley dshablecer
unicamente emarco protector irrenunciablélel que gozaran los
derechos vy libertades regulados, dejando siemgréocmargen
de actuacion para el reglamento.

b) La segunda exigencia es larévisibilidad’ de la normativa
reglamentaria. Los ciudadanos deben saber de ambemales
van ser sus derechos y deberes con el simple iaragdisos textos
legales, sin que la intervencion reglamentaria fioqpe su
esencia El reglamento soélo servird para conocer el modo
concreto en que se pueden ejercer los derechosnplicdas
obligaciones.

c) En tercer lugar —y como funcidon esencial delaesginto—
éste va a establecer lagglas técnicasnecesarias para la

articulo 9-3°- no ha hecho otra cosa que constitoglizar el nuevo sentido de la relacién entre la
Administracién y la ley al que nos estamos refuli@nla Administracion sélo puede ejecutar las
potestades que le hayan sido efectivamente coraedit la Constitucion o por la Ley..]".

18 BALAGUER CALLEJON, F. Coord) et al, Derecho Constitucional...Op.cipag. 168.
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ejecucion de la ley. Pero también va a servir pategrar los
vacios normativos que impidan la aplicacion deew ¢ que
supongan una confrontacion directa con los priosipi
constitucionales.

Por lo que se refiere a la relacion entre materigstica y
reserva de ley, del andlisis histérico de la regahajuridica de
esta materia destaca la preeminencia practicanadrsteluta del
reglamento sobre la ley durante casi todo el Sig{d°’, hasta la
aparicion de la primera ley autonédmica ordenad@alatutismo,
elaborada por la Comunidad Autbnoma vasca en wiaaféan
reciente como es el afio 1994 Hasta ese momento las pocas
normas de rango legal dictadas en la materia hakt@do un
caracter meramente organizativo o competencialvigia de tal
situacion numerosos autores, entre los que deStadaELA
ARANDA' se van a interrogar sobre la validez del reglamen

97 Sobre la potestad reglamentaria de la Adminisirasiid., entre otros REBOLLO PUIG, M.,
“Juricidad, legalidad y reserva de ley como limiteda potestad reglamentaria del Gobierno”, en la
Revista de Administracion Publi¢RAP), n°® 125, 1991, pags. 7 a 174, y “La potestathmentaria en el
Estatuto de Autonomia”, en Revista Andaluza de Administracion PUbl{EAAP), n® 2, 1, 2003, pags.
195 a 234; VILLAR PALASI, J. L., “La potestad nortiva de la Comunidad de Madrid”, éstudios
sobre el Derecho de la Comunidad de Mad@dDMEZ-FERRER MORANT Dir.) et al, Civitas, 1987,
pags. 221 y ss.; CALVO CHINARRO, M., “Naturalemaiflica del ejercicio de la potestad reglamentaria
y consecuencias de la pasividad administrativa’ladgtevista de Administracién PUbli¢gRAP), n° 137,
1995, pags. 239 a 274; CARBONELL PORRAS, E., “Léeptad reglamentaria de los Consejeros de la
Junta de Andalucia”, en Revista Andaluza de Administracién PUbI{E&AAP), n° 2, 1990, pags. 131y
ss; ESCUIN PALOP, Cl.a potestad reglamentaria de las Comunidades Aut@soTirant Lo Blanch,
1990; MENDEZ LIMA, J. L., “La potestad reglamentariel Gobierno”, enales de la Facultad de
Derechg n° 16, 1999, pags. 213 a 260; BRAVO FERNANDEZ BRAOZ, P., “La titularidad de la
potestad reglamentaria”, &oder Judicial n° 1, 1986, pags. 101 y ss.; FERNANDEZ RODRIGUEZ,
R., “Reflexiones en torno a la potestad reglaméntalel Gobierno”, en laRevista Vasca de
Administracion Pablican® 34, 2, 1992, pags. 31 a 42; NIETO GARCIA, ‘Rotestad reglamentaria y
reserva de ley”, eemocracia representativa y parlamentarismo: Alermaispafia, Gran Bretafia e
Italia, LOPEZ PINA, A. Coord) et al Servicio de Publicaciones del Senado, 1994, p@fsy ss.;
JIMENEZ MEZA, M., “El Estado democratico participat y el ejercicio de la potestad reglamentaria”,
en El Derecho publico a comienzos del siglo XXI: egtsicen homenaje al profesor Allan R. Brewer
Carias ARISMENDI, A. y CABALLERO ORTIZ, J. Coords) etal, Vol. I, Civitas, 2003, pags. 485 a
519; GALLEGO ANABITARTE, A., “La potestad reglamemia constitucional y legal”, eBerecho
europeo comparado sobre ley y reglameiROSADO PACHECO, SQoord) etal, Centro de Estudios
Ramon Areces, 2003, pags. 11 a 52; GARCIA DE ENTERFE., Legislacion delegada, potestad
reglamentaria y control judicial, Tecnp4981; ESCUIN PALOP, ClLa potestad reglamentaria de las
Comunidades Auténomasirant Lo Blanch, 1990; GARCIA MACHO, RReserva de ley y potestad
reglamentaria Ariel, 1988; o BANO LEON, J. M2Los limites constitucionales de la potestad
reglamentaria: remision normativa y reglamento ipéediente en la Constitucion de 1978
Civitas/Servicio de Publicaciones de la Facultadddeecho de la Universidad Complutense de Madrid,
1991.

198 ge tata de la ya citada Ley 6/1994, de 16 de maedOrdenacion del Turismo del Pais Vasco
(Boletin Oficial del Pais Vasa® 70, de 14 de abril de 1994, pags. 4257 y ss.).

199 TUDELA ARANDA, J., “La ley y el reglamento en eleBecho del turismo”, eocumentacion
Administrativa n® 259-260, enero-agosto 2001, INAP, pags. 1€4. y
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independiente es decir, aquel que regula una materia sin el
soporte o cobertura de una norma 1EJay su relacién con la
materia turistica. Esta cuestion tiene gran impoitaporque el
reglamento ha sido durante mucho tiempo la Unicantéu
normativa del Derecho del turismo y su importaruasaece que
no ha decaido tras la aprobacion de las leyes @mioas
reguladoras del turismo. Ello se habria debidoysezste autor,
mas a la voluntad administrativa de contar con nstrumento
agil y eficaz que le permitiese adaptarse y respooon celeridad
a las exigencias que pudiesen plantearsele, a tasidad
apremiante de ordenar un sector de una importaumadmica
capital para la economia espafola obviando la aisete
cobertura legal existente en la mayoria de casofa Fhentalidad
juridica de los afios sesenta del siglo pasado ¢lpde los
Poderes Publicos debia limitarse a dictar normasagegurasen
el crecimiento de las grandes cifras econdmicals,caso el
establecimiento de unas reglas minimaspadécia turisticay
fomento. No habia sitio para la ley salvo en masenmuy
concretas, como la sancionadora, y si para elmaglto, por su
rapidez y adaptabilidad a las circunstancias dememio. La
caracteristica esencial de esta primera fase n@, geres, la
proliferacion de reglamentos, sino la ausencia taal de leyes
que le sirviesen de refrendo. Esta preponderan@a lod
reglamentos sobre las normas legales en mateiisti¢ar tuvo
varias consecuencia§ Por un lado estaria la flexibilidad del
ordenamiento turistico, su capacidad para adaptarséos
cambios, lo que hacia que las normas turisticagenaac sin
perspectiva alguna de perdurabilidad en el tienh@osegunda
consecuencia fue la falta de una consideracion reppetiva
global en relacién al turismo por parte de los Poderddi¢ts.

1109 Una excelente conceptualizacién de este tipo deamento puede encontrarse en la Sentencia del
Tribunal Supremo de 22 de octubre de 1981, difésedo de los meros reglamentegcutivos|...]
aquellos reglamentos dictados en el ejercicio depddestad reglamentaria genérica y denominados
“independientes”, autbnomas o praeter legem, queisn han de respetar el “bloque de la legalidad
formal”, no estan, sin embargo, preceptivamenteailtrol del Consejo de Estadp;.]". En palabras de
SANTAMARIA PASTOR, son aquellos reglamentos “[.dittados por el Gobierno o la Administracion
en las materias no reguladas por las leyes, y sitorizacién, remision o apoderamiento alguno por
parte de éstas. SANTAMARIA PASTOR, J. A.,Principios de Derecho Administratiy&ol. |, Centro

de Estudios Ramon Areces, Segunda edicion, 1998 304.

U1 TUDELA ARANDA, J., “La ley y el reglamento Qp.cit, pags. 114 y ss.
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A pesar de lo que han sugerido numerosos autdrBgrecho
no ha sido ajeno en ningln momento a la materiatica. De
hecho, es uno de los sectores que mas tempranaliaensm la
atencion de la Administracién publita viviendo su época de
mayor expansion en los afos sesenta del pasado lagkexistido
una gran producciéon normativa reguladora del tuisipero,
como se ha sefialado, esencialmente de caractategdt. La
actitud de las Comunidades Auténomas en este aniiagia la
promulgaciéon de las primeras leyes ordenadorasudemo, fue
bastantecicateraya que, en aquellas Comunidades Auténomas
donde los resultados econdmicos por cuenta dedntorieran
buenos, nada se alter6 hasta que éstos estuviergrelgro;
mientras que en aquéllas en las que el turismaa temnor
importancia econdmica, la materia turistica coritinen un
posicion de relativa marginacion por parte de lanfustracion
autondmica. En tal sentido, hasta 1994 la pradotalidad de
Comunidades Autébnomas se limitaron a actualizarelagl
normas reglamentarias estatales que por su an#ddubkdbian
guedado obsoletas, cumpliendo conpeincipio de legalidad
inicamente en materia de Derecho sancioriatior

A pesar de que con la promulgacion de la Consfituci
Espafiola de 1978 las Comunidades AutOnomas asumiero
competencias legislativas en multitud de mateeasie las que
figura la materia turistica (art. 148.1.182'€E en un primer
momento la normativa autonémica en materia tudstientinué
ostentando habitualmente rango reglamentario gsorazones ya
expuestas—, y ello a pesar de incidir sobre una dger materias
reservadas a la ley por la Carta Magna. La printkratales
materias es la referida al Derecsancionador™, reservado a la

112 Desde 1905, con la creacién deClamision Nacional para el Fomento del TurisrBobre este 6rgano
y sus herederogd., entre otros, CAL MARTINEZ, R., “La propagandd tlgismo en Espafia. Primeras
organizaciones”, erHistoria y comunicacion socialn® 2, Servicio de Publicaciones Universidad
Complutense, Madrid, 1997; o GONZALEZ MORALES, CLa Comision Nacional de Turismo y
primeras iniciativas para el fomento del turisnairidustria de los forasteros (1905-1911)" Estudios
Turisticos n® 163-164, 2005, pags. 17 y ss.

13 TUDELA ARANDA, J., “La ley y el reglamento.Op.cit pag. 121.

114 E| reparto competencial en materia turistica stevpor la Constitucién sera objeto de un epigrafe
especificanfra.

115 Sobre el principio de legalidad en materia saragdonavid., entre otros, MESTRE DELGADO, J. F.,
“Potestad reglamentaria y principio de legalidads llimitaciones constitucionales en materia
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ley por el articulo 25.1 CE y que, en el mejor de tasos, se
encontraba dispersa en leyes autondmicas, muchasllae
derogadas por las leyes de ordenacion del turisitiadas a
partir de 199%#° como ocurriria, por ejemplo, con la Ley
valenciana 1/1989, de 2 de marzade Disciplina turistica
derogada por la Ley 3/1998, de 21 de ma®,Turismo de la
Comunidad Valenciana Otras Comunidades Autonomas
cumplieron desde un principio la reserva consiinal de ley
tanto en materia sancionadora como en la actuad@nas
Administraciones publicas (art. 103.1 CE). Pionena este
sentido seria la Ley 6/1994, de 16 de madmOrdenacion del
Turismo del Pais Vasco

La segunda de las materias reguladas tradicion&men
mediante normas de rango reglamentario es la defesi la
libertad de empresarecogida por el art. 38 CE Al ser un
derecho de |I&eccion Segundadel Capitulo Il del Titulo Primero
de la Constitucion, si bien su regulaciéon no estenvada a la
Ley Organica como ocurre con los Derechos fundaameshte la
SeccionPrimera (art. 81 CE), si que estara reservada a la ley
ordinaria en virtud del art. 53.1 CE. El problenegrado por la
regulacion infralegal de esta materia se plantespecialmente
grave en relacion a las empresas turisticas. Emaloria de las
Comunidades Auténomas se establecian una seriequesitos
especificos para que éstas pudiesen desarrollan@ivgdades
empresariales’ como por ejemplo la necesidad de contar con
una licencia o autorizacion especial para el inide sus
actividades o la inscripcion en un registro especiales

sancionadora. Comentario a la STC, Casino de Mallot2/87, de 7 de abril de 1987”, enRavista
Espafiola de Derecho AdministratiREDA), n° 57, 1988, pags. 79 a 88; y mas recimatde
TOSCANO GIL, F., “La recepcion por el Tribunal Sapro de la doctrina de la vinculacién negativa de
la ordenanza local al principio de legalidad samadmra”, en laRevista Andaluza de Administracion
Puablica (RAAP), n° 54, 2004, pags. 163 a 191; y SUAY RINGQN “La formulacion del principio de
legalidad en materia sancionadora y sus exigenei@spropuesta a partir del estado actual de Istiéne
en la jurisprudencia”, edusticia Administrativa: Revista de Derecho adntmisvo, n® 1, 2001, pags. 7 a
28.

11 GARCIA MACHO, R., RECALDE CASTELLS, A.Dirs.) y PETIT LAVALL, M2 V. (Coord) et al,
Lecciones de derecho del turisnfgrant Lo Blanch, 2000, pag. 31.

“7idem pags. 31y 32.

118 vid. ad exemplumla Orden de 29 de febrero de 1988, de la Coriasjer Fomento del Gobierno de
Castilla y Lednque regula el expediente de apertura y clasificacireclasificacion de alojamientos
hoteleros(Boletin Oficial de Castilla y Ledn° 56, de 22 de marzo de 1988).
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regulaciones se efectuaban habitualmente mediagi@amento
sin que, sorprendentemente, se produjese ninguaecioa
judicial. En este sentido, se suceden las regulasio
reglamentarias —primero estatales y, a partir derdanulgacion
de los diferentes Estatutos de Autonomia, autorgswicde la
actividad de las empresas turisticas, como lascagede viajes 0
las empresas de alojamiento turistico. Se tratadsgm de de
auténticos reglamentasdependientessin cobertura legal alguna.
Solo tras la proliferacion de leyes autonémicaswadioras del
turismo a partir de mediados de los anos noveritsigle pasado
se solucionaria, al menos aparentemente, el prablde la
ausencia de base legal en esta matéri&sta habria sido la
evolucion seguida, entre otras, por la normativaistica
valencian&®, que pasa de estar conformada por una serie de
normas reglamentarias que regulaban aspectos iatetode la
actividad turistica (como la Orden de 28 de mayd @6, que
regula las condiciones sanitarias minimas exigiblas los
campamentos de turismo y acampadasDecreto 153/1993, de
17 de agosto,que regula los establecimientos hotelered
Decreto 30/1993, de 8 de marzme aprueba el Reglamento de
apartamentos turisticos, villas, chalets, bungaiowsimilareso

el Decreto 253/1994, de 7 de diciembopie determina los
alojamientos turisticos rurales, a la regulacion general de la
materia turistica efectuada por la Ley 3/1998, 8l@l@ mayode
Turismo de la Comunidad Valenciana

Otro ambito regulado tradicionalmente mediante @M
infralegales ha sido el relativo a la proteccion thes
consumidores y usuarioksta materia esta ubicada en el Capitulo
lIl del Titulo Primero de la ConstitucionP+incipios Rectores de
la Politica Social y Econdmiea su regulacion también esta

19 TUDELA ARANDA, J., “La ley y el reglamento.Op.cit pags. 132 y ss. Para este autor El desafio
estard ahora en determinar de forma precisa ebgtadconcrecion que habran de poseer estas normas
para cumplir con las exigencias constitucionales. elSte sentido no seria suficiente que las leyes
autondémicas se limitasen a contener una mera alggaérica al sector empresarial turistico, sine qu
deberan contener necesariamente doacipios esencialesle su regulacionaunque —como es regla
general en materia de reserva de ley— sin neced@lada regulacion legal exhaustiva.

120 GARCIA MACHO, R., RECALDE CASTELLS, A.Dirs.) y PETIT LAVALL, M2 V. (Coord) et al,
Lecciones...Op.cipag. 32.

79



reservada a la Ley en virtud del articulo 53.3*¢EPor tal
circunstancia los legisladores autondémicos hanuidel en las
leyes de ordenacion del turismo un catadlogo dectemey
obligaciones de los usuarios de servicios turist{emtre los que
puede citarse el derecho a realizar quejas y red@ames, a una
informacion veraz, a la calidad de los servicios, seguridad del
usuario, a la intimidad y seguridadtc), cumpliendo asi con la
exigencia constitucionsf. Es muy importante tener en cuenta
gue en la mayoria de leyes turisticas el cumplitoiele estos
derechos y deberes turisticos se considera tanrtiampe para el
buen funcionamiento de los servicios turisticos gordicionan

la obtencion de determinadas subvenciones o lagmiga de
sanciones al cumplimiento de tales derechos pae pd& los
empresarios turisticos. Esto demostrarimt@rrelacion existente
entre laproteccion de los consumidores y usuaryoka libertad

de empresay, consecuentemente, la necesidad de su regulacion
por medio de normas con rango |égal

También elmedio ambienten sus diferentes aspectos —suelo,
agua y atmosfera— se va a ver afectado, como nia gedde otro
modo, por la actividad turistica. En la Constitucide 1978 el
“derecho a un medio ambiente adecuado” esta saunoan su
articulo 45 y, como en el caso anterior, se tratai ‘Principio
Rector de la Politica Social y Economic&or tal razon todo el
Ordenamiento Juridico espafiol —y por supuesto desléeion
turistica como parte de éste— estara informadataglgorincipio,
debiendo en todo momento tener en cuenta y respetaedio
ambiente. La normativa turistica, para cumplir @mmandato

121 como es bien sabido, el articulo 53.3 CE dispare ‘gl reconocimiento, el respeto y la proteccién
de los principios reconocidos en el Capitulo teccénformaran la legislacién positiva, la practica
judicial y la actuacion de los poderes publicosloSgodran ser alegados ante la jurisdiccion ordii@ar
de acuerdo con lo que dispongan las leyes quedsardbllen’.

122v/id. ad exemplurios arts. 23 a 26 de la Ley 12/1999, de 15 deriibie de Normas Reguladoras del
Turismo en Andalucj®20 a 24 de la Ley 6/2003, de 27 de febrdm;Turismo de Aragéri2 a 20 de la
Ley 7/1995, de 6 de abrilie Ordenacion del Turismo de Canari@® a 24 de la Ley 5/1999, de 24 de
marzo,de Ordenacion del Turismo de Cantabrid, 11 y 33 a 35 de la Ley 8/1999, de 26 de mdgo,
Ordenacién del Turismo de Castilla-La Man¢is®, 31, 35 y 36 de la Ley 13/2002, de 21 de judé
Turismo de Catalufia8, 9, 12 y 13 de la Ley 1/1999, de 12 de madeoQrdenacién del Turismo en la
Comunidad de Madridy 15 a 19 de la Ley 9/1997, de 21 de agodéoQrdenacion y Promocién del
Turismo de Galiciaentre otros.

123 GARCIA MACHO, R., RECALDE CASTELLS, A.Iirs.) y PETIT LAVALL, M2 V. (Coord) et al,
Lecciones...Op.cipag. 33.
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constitucional de proteccion del medio ambientereseite a la
legislacion sectorial en la matefia Concretamente, serd en el
momento de elaborar la planificacion turistica doanlos
decisores publicos deberan tener presente la prétedel medio
ambienté®. Esta afirmacién va a ser uno de fasitos centrales
sobre los que girara el presente trabajo, comoahabasion de
comprobar conforme se vaya avanzando en su exposici

Por otro lado, tanto lardenacion del territoriocomo el
urbanismoson competencias autondémicas recogidas en dallartic
148.1.32 CE (Grdenacion de territorio, urbanismo vy vivierijly
estan estrechamente relacionadas con la mateistidar Los
instrumentos de planificaciéon de la actividad tigégsinciden en
la ordenacion del territorio y en la planificacianbanistica, y
vicevers&®®. Por la incidencia que tienen sendas materiassibr
derecho depropiedad sancionado por el articulo 33 CE, su
regulacion debera hacerse en todo caso medianteydeyue,
como sefala el numero dos de este articldofuhcion social de
estos derechogpropiedad privada y herencialelimitara su
contenido, de acuerdo con las leye§€omo no podia ser de otro
modo, laconexibnmas interesante para el presente trabajo de
investigacion de las existentes entre las matetiasgstica,
urbanistica y ordenadora del territorio es, siratugdudas, la que
ha surgido tras la reciente creacion por parte ake leyes
autondmicas de ordenacion del turismo de la figdea los
“Municipios Turisticos”. La regulacion legal de &stueva figura,
gue constituye el nacleo central de este trabagoavinfluir —
aunqgue menos de lo que deberia, como habra ocakon

124v/id ad exemplurel articulo 32.1 de la Ley 12/1999, de 15 de ditiee,de Normas Reguladoras del
Turismo en Andalucjaque sefiala quelLbs establecimientos turisticos deberan cumplir rfeguisitos
minimos de infraestructura que determine la Com&egompetente en materia turistica, los establesid
en materia de seguridad, los relativos al medio emte, asi como los exigidos por la normativa e |
sea aplicablée; o el articulo 14.8 de la Ley 2/1997, de 20 dezoade Normas Reguladoras del Turismo
en Extremadura, que obliga a las empresas tudsiid@umplir las normas vigentes en materia de medio
ambiente, construccion y edificacion, instalacionfuncionamiento de maquinaria, insonorizacion,
sanidad e higiene, seguridad, prevencién de inamngicualesquiera otras de aplicacigrentre otras.

125 GARCIA MACHO, R., RECALDE CASTELLS, A.Dirs.) y PETIT LAVALL, M2 V. (Coord) et al,
Lecciones...Op.cipag. 34.

126 Un ejemplo de esta interrelacion entre el turisnte ordenacién del territorio puede encontrarséaen
Ley 1/1994, de 11 de enemde Ordenacién del Territorio de la Comunidad Autdr@goAndaluzaque, en
susanexosva a considerar la planificacion turistica comea tactividad de planificacion e intervencion
singular en el @&mbito de la Comunidag lo mismo hara la Ley de ordenacion del turisieoAndalucia.
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argumentar— tanto en la ordenacion del territomona en el
urbanismo, sin olvidar su influencia en la proténcdel entorno
natural.

En Espafa la polémica doctrinal acerca de la valdi los
denominados reglamentasdependientéd’ arranca a principios
del siglo XIX, tras la promulgacion de las Congtitunes liberales
de 1812 y 1845°% En este periodo, autores como COLMEIRO
defendian la validez de Ilos reglamentos dictados
“espontaneamente”, sin necesidad de prevision laba&fecto,
siempre y cuando no afectasen a las materias sesEV
constitucionalmente a la L&). Ya en el primer tercio siglo XX,
autores como POSADA HERRERA, FERNANEZ DE
VELASCO, GASCON Y MARIN o ROYO-VILLANOVA
instituyeron los limites de la potestad reglameatan los
principios de primacia y reserva legal y en el etspa los
derechos fundamentales, no estando reducida p@nto a una
mera labor ejecutiva de las leyes. Para estos emutal
fundamento latente de sus teorias estaria en & ddeque el
campo de la potestad reglamentaria independientietsemina a
partir del concepto de discrecionalidad administaattendiendo
a desarrollar su virtualidad en el campo de la mmg&Eion
administrativa™.

La doctrina contemporanea se divide entre quierggan la
existencia de reglamentos independientes trasolaygacion de
la actual Constitucion, entre los que destacan YARL
PALASI™!, VILLAR EZCURRA'" GARRORENA®, SAINZ

127 Esta clase de reglamentos también son denomiriadissintamente por la doctrina conpuaeter
legemo autbnomos

128 50bre los origenes de esta polémich, entre otros, el estudio monografico de GARRIGALEET,

C., “Constitucién, ley, reglamento: el nacimiente ld potestad reglamentaria en Espafia (1810-1814,
1820-1823)", en elAnuario de historia del Derecho espafiol® 65, 1995, pags. 449 a 532; o
HERNANDEZ GONZALEZ, F. L., “La evolucion de la patiad reglamentaria en la constitucionalismo
francés: Mitos y realidades”, enRevista de Administracion PUbli¢gRAP)”, n° 163, 2004, pags. 465 a
494,

129 CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, J. L. y GOMEZ-FERRER MOR\T, R., “La potestad
reglamentaria del GobiernoQp.cit, pags. 202 y 203.

130 CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, J. L. y GOMEZ-FERRER MOR\T, R., “La potestad
reglamentaria del GobiernoQp.cit, pags. 203 y 204.

131 VILLAR PALASI, J. L., Derecho Administrativo Vol. I, Ministerio de Educacién y
Ciencia/Universidad Nacional de Educacién a Distgri978, pags. 167 y ss.
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MORENO"* 0 DE SALAS®* y los que aceptan su existencia
tras la Constitucion de 1978, entre los que dest&SRCIA DE
ENTERRIA™®, GARRIDO FALLA™’ CARRO FERNANDEZ-
VALMAYOR y GOMEZ-FERRER MORANT*® DE
ESTEBAN y LOPEZ GUERRA®, BAENA DEL ALCAZAR,
SANTAMARIA  PASTOR", SANCHEZ AGESTA*
BASSOLS COMA™ o EMBID IRUJG* Las teorias sobre la
validez del reglamento independiente en el OrdesatmiJuridico
espafnol pueden agruparse a su vez en tres posdiocainales
diferenciadas fundamentalmente por la extensiércantida a la
potestad reglamentaria independiente, respetandaualtuier
caso el principio constitucional de reserva de't®eyEn primer
lugar, aquellas que reducen el reglamento indepatalia la
esfera interna/autoorganizativa de la Administnagadiblica. En
segundo lugar, las que aceptan el reglamento indepde en
todas aquellas materias no reservadas a la Ley laor
Constitucion. Y en tercer lugar, aquellos autores testringen
los reglamentos independientes a aquellas mateviasservadas

132 VILLAR EZCURRA, J. L., Principios de Derecho Administratiy&/ol. I, Universidad Complutense
de Madrid, 1982, pags. 224 y ss.

133 GARRORENA, A, El lugar de la Ley en la Constituciéon Espafol€entro de Estudios
Constitucionales, 1980, pag. 101.

134 DE SALAS, J., “Los poderes normativos de la Geligad de Catalufia”, en Revistade Estudios de
la Vida Local n° 205, 1980, pags. 9 a 60; y “Reglamentos déacées publicos y elementos normativos
desgajados de los mismo”, enRavista Espafiola de Derecho AdministratfRiEDA), n° 21, 1979, pag.
270.

135 SAINZ MORENO, F., “Reglamentos ejecutivos y regéamos independientes”, en Revista
Espafiola de Derecho Administratig@EDA), n°® 20, 1979, pags. 124 y ss.

1% GARCIA DE ENTERRIA, E.Curso de Derecho administratiy@ivitas, 1980, p4g. 182.

13" GARRIDO FALLA, F., “Las fuentes del Derecho enGanstitucién Espafiola”, elba Constitucion
Espafiola y las Fuentes del DerechMwl. |, VVAA, Instituto de Estudios Fiscales, 1®7%ag. 40.

138 CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, J. L. y GOMEZ-FERRER MOR\T, R., “La potestad
reglamentaria del GobiernoQp.cit, pags. 205 y ss.

139 DE ESTEBAN, J. y LOPEZ GUERRA, LEl Régimen Constitucional Espafiofol. II, Labor
Universitaria, 1982, pag. 182.

140 BAENA DEL ALCAZAR, M., “Reserva de Ley y potestadglamentaria en la nueva Constitucion”,
enLa Constitucién Espafiola y las Fuentes del Deredha. |, VVAA, Instituto de Estudios Fiscales,
1979, pag. 304.

1“1 SANTAMARIA PASTOR, J. A. Principios de Derecho Administrativo...Op,@#gs. 305 y 306.

1925 ANCHEZ AGESTA, L., “La jerarquia normativa enGanstitucion”, erLa Constitucion Espafiola y
las Fuentes del Derech¥ol. |, VVAA, Instituto de Estudios Fiscales, 1®hag. 1906.

143 BASSOLS COMA, M., “Las diversas manifestaciones Ikde potestad reglamentaria en la
Constituciéon”, en l&Revista de Administracién Publi¢RAP), n° 88, 1979, pags. 130y ss.

144 EMBID IRUJO, A., “Potestad reglamentaria”, enRavista Vasca de Administracién Public& 29,
1991, pag. 104 y 105.

145BANO LEON, J. M., “Los ambitos del reglamento ipeéadiente”, erEstudios sobre la Constitucién
Espafiola. Libro homenaje al profesor Eduardo GaméaEnterria tomo I, Civitas, 1991, pag. 42Cit.
TUDELA ARANDA, J., “La ley y el reglamento.Op.cit pag. 103.
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a la Ley por la Constituciéon y que, ademas, tampesten
reservadas por elpfincipio general de reserVaes decir, que
tampoco permitirian que los reglamentos sin coberfegal
regulen materias que afecten a la libertad de acci@® los
particulare§’ Aunque la tercera es la tésis preponderante en la
doctrina y jurisprudencia mas actuales, se tratairge cuestion
esencialmente abierta donde no existe unanimidadactrinal ni
jurisprudencial. Como ejemplo de reglamentalependiente
posterior a la Constitucion de 1978 puede citar$teal Decreto
1425/1980, de 11 de Julipor el que se crea la Abogacia del
Estado ante el Tribunal Constitucionay que se fundamenta
directamente, en palabras de la propia norma, epotastad
reglamentaria atribuida al Gobierno de la Nacion gloarticulo
97 CE “[...] sin que, como es obvio, ello suponga interfereenia
el despliegue del poder reglamentario que al propirtbunal
concede el articulo segundo, dos de su Ley Orgdnica

La jurisprudencia del Tribunal Supremo acepté desde
principios de los afos ochenta del siglo pasadapacidad de la
Administracién publica para dictar reglamentos petelientey’”.

Sin embargo, las tesis mantenidas por el Alto Tdbwacerca de
la extension concreta del reglamento independisufiéeron una
modificacién sustancial en apenas un par de affoankprincipio

el Tribunal Supremo otorgd una extension maximanalbito del
reglamento independiente. La Sentencia de 10 deonusr 1982,
amparandose en el articulo 97 CEEFGobiernol...] Ejerce la
funcion ejecutiva y la potestad reglamentaria deeado con la
Constitucion y las leyés, considera que la capacidad de la
Administracion para dictar reglamentos indepené&nt
unicamente estara limitada por el principio de lidgd, por lo

146 Asi, por ejemplo, mientras que MARTINEZ VALMAYOR @OMEZ-FERRER MORANT opinan
que el ambito del reglamento independiente abardarorganizacion interna de la Administracion, las
relaciones de sujecion especial y la actividadtpogsnal de caracter positivo; GARCIA DE ENTERRIA
elimina éste Ultimo y BASSOLS COMA lo vincula a Ieservaimpropia de Ley. CARRO
FERNANDEZ-VALMAYOR, J. L. y GOMEZ-FERRER MORANT, R‘La potestad reglamentaria del
Gobierno..Op.citt pags. 205 y ss; GARCIA DE ENTERRIA, E.Curso de Derecho
administrativa..Op.cit, pag. 214; y BASSOLS COMA, M., “Las diversas mastficiones de la potestad
reglamentaria.Op.cit, pag. 130.

147V/id. COLOM PASTOR, B., “Reglamento independiente yeptid reglamentaria: cinco afios de
experiencia constitucional”, en Revista Espafiola de Derecho AdministrafiREDA), n°® 40-41, 1984,
pags. 239 a 248.
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gue éstos podran regular cualquier materia novadarmaterial
o formalmente eongelacién de rangea la Ley. Asi lo explica la
citada Sentencia, al considerar quéa*“llamada potestad
reglamentaria de la Administracién publica ha deregrse de
acuerdo con las leyes, conforme dispone el arti@dode la
Constitucidon, y, segun el articulo 26 de la Ley Riégimen
Juridico [hoy art. 51 de la LRJAPAC]esta prohibido dictar
disposiciones administrativas contrarias a las nasm La

Administracion publica puede ejercer dicha potestaal s6lo en
desarrollo de leyes o principios legislativos, siogando no
exista norma de rango superior sobre la materiargpe no es
posible infringir una ley inexistente, y cuandoAdministracion
regula una materia no regida por normas legales,snjeta a
reserva legal, no infringe ningun principio de jegaia,

normativa y actia, por tanto, legitimamente]”.

Esta tesis fue rapidamente sustituida por una muoBs
restrictiva, iniciada por la Sentencia de 11 ddél dler1981, y que
limitaba el ambito de los reglamentos independ&enge la
organizacion interna de la Administracién y a lakciones de
sujecion especial, sobre la base de que “[la] potestad
reglamentaria de la Administracion en la actualigdagdconocida
en el articulo 97 de la Constitucion, opera con oray menor
autonomia segun se ejerza ad intra (es decir, tws fpuramente
autoorganizativos) o ad extra (lo que sucede cuanggula
abstractamente derechos y obligaciones de los daas en
situacion de sujecion general), pues en el primesocpodrian
dictarse los denominados reglamentos independicmfies son
aquellos que no se fundan en una previa habilitadgégal y
rigen en el &mbito interno o doméstico de la Adstracion, en
tanto que en los segundos nos encontramos antedismentos
ejecutivos caracterizados porque desarrollan una eevia en
ausencia de la cual no puede la Administracion pder a su
elaboracion[...]". Esta doctrina® fue confirmada posteriormente
por la Sentencia de 18 de mayo de 1983.

198 para COLOM PASTOR esta seria la mejor soluciéribpmsal problema de la extensién de los
reglamentosindependienteso auténomos “[...] consistente, en definitiva, en incorporar por via
jurisdiccional la distincién alemana entre reglanbes juridicos y administrativos y aplicarla a nuest
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Con la aparicion de las nuevas leyes autondmiaenadoras
del turismo la utilizacion de las normas reglameasano ha
desaparecido en modo alguno, pero ahora estamsacias al
desarrollo de la normativa legal previa que leeside base —
normativa que establece los principios y concepiisicos del
posterior desarrollo reglamentario, tal y como oewon caracter
general en las demas materias—, y cumpliendo ersestido con
las exigencias constitucionales. feto'*° para esta nueva etapa
del Derecho del turismo sera planificar la colabina ley-
reglamento de manera anticipada, desde un momaenrtesic
incluso a la propia elaboracion de la ley genesguladora de
esta materia. En tal sentido, legislador autondmiEbera
proyectar desde un principio el Derecho del turismmo un todo
unitario, reservandose la ley para aquellos coonseptprincipios
gue deban ser considerados comancipios rectoresde la
materia, por poseer mayor vocacion de perdurabiladdo largo
del tiempo, y utilizando el reglamento para su #atapn técnica
a la realidad juridica concreta, susceptible debtasnfrecuentes.
De esta forma sera posible cumplir de manera aat@ia con la
reserva de leya la vez que se articula un sistema flexible de
remisiones reglamentarias en esta materia.

Pero el sistema de articulacion entre la ley yglamento sera
diferente en funcién de los Entes territorialesjumyo. No sera
igual la relacion entre la ley y el reglamento tedta autonémico,
donde como se acaba de ver rige el principio dewation
positiva, y la relacién que con la ley mantienes leglamentos
elaborados por las Administraciones locafe€Como advierte la

sistema juridico publico. Ningun precepto constitnal se opone a esta tesis de la sentencia; nmers bi
al contrario, a través de ella se matiza el podenérico que el articulo 97 otorga a la Administeaci
Este tan sélo se podra utilizar sin habilitaciomyé para una clase de reglamentos, los organizatiyo
los que regulan las relaciones de supremacia eapew para los juridicos, utilizacion que por lemas
queda sensiblemente limitada en nuestro ordenamipat la gran cantidad de reservas de ley que
contiene precisamente la Constitucion en materiaodgnizacion y relaciones especiales de pdder.
COLOM PASTOR, B., “Reglamento independiente y prateseglamentaria.Qp.cit, pags. 246 y 247.
1“9TUDELA ARANDA, J., “La ley y el reglamento.Op.cit pags. 134 a 137.

150 spobre la potestad reglamentaria lodal, ademas de los trabajos citados a lo largo deegsrafe,
SERRANO PASCUAL, A., “El sistema de fuentes de Egidades locales (l1)", eCuadernos de
Derecho Locgln® 3, 2003, pags. 27 a 55; GARCIA MANZANO, P.a"potestad reglamentaria en el
Proyecto de Ley de medidas para la modernizacibGadleierno local”, en I&evista Juridica de Castilla
y Leén,n° 2, 2004, pags. 13 a 36; GALAN GALAN, Aa potestad normativa autbnoma locakelier,
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doctrind>', el estudio pormenorizado de los reglamentos se la
Administraciones publicas lleva a predicar la raera singular
de la relacion ley-reglamento local, en la que texisn mayor
grado deindependencia deno sujecidéncon respecto a la regla
general, encarnada por los reglamentos estataéegoynomicos.
Como sefiala JEREZ CALDERON el Pleno de la Corporacion
Local —que ostenta la potestad reglamentaria— auogtece de
potestad legislativa, posee una legitimacion deaimer directa,
por lo que el reglamento local no puede limitarskesarrollar o
colaborar con la ley estatal o autondmica, sino tiE®en una
capacidad de conformacién dentro del marco estalolgmor la
Ley. Los reglamentos autondmicos no tienen una idanc
puramente ejecutiva de la legislacion local o abiaina, sino que
poseen un alcancestatutariQ ya que pueden elegir liboremente
entre las opciones existentes dentro del marcagroafio por la
legislacion estatal o autonomica. Por esta razamgwae los
reglamentos locales poseen la misma valor juridiofralegal—
gue los emanados por las Administraciones estatatgndmica,
la potestad reglamentaria local goza de un alcameeho mas
amplio, ya que se encuentrainculados negativamenta la
ley™ por lo que el Pleno de las Corporaciones LocpiEran
aprobar reglamentosOrdenanzas municipalesque contengan
cuestiones que sin estar reguladas expresamenta &y no
entren en contradiccion con ella, y sin excedémabito previsto
en la leyde cobertura™

2001; TOSCANO GIL, F.Autonomia y potestad normativa localomares, 2006; FERNANDEZ
RODRIGUEZ, T. R., “La potestad reglamentaria de @arporaciones locales”, eBuadernos de
Derecho Judicialn® 29, 1995, pags. 203 a 226; BELLO PAREDES, .SL#&s ordenanzas locales en el
vigente Derecho espafiol: alcance y articulaciéon tomormativa estatal y autondémictlniversidad de
Burgos, 2002; CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, J. L., “Lpotestad reglamentaria de los Consejos
Insulares”, enLos Consejos Insulare8LASCO ESTEVE, A. Coord) et al, Tirant Lo Blanch, 2005,
pags. 43 a 56; o BALLESTEROS FERNANDEZ, A. y GIEURE CARESSANT, J. A, Los
reglamentos y ordenanzas local€s-PO, 2000.

1L EMBID IRUJO, A., “Potestad reglamentaridp.cit, pag. 105Vid. de este mismo autor “Ordenanzas
y Reglamentos municipales”, @matado de Derecho MunicipaVol. |, MUNOZ MACHADO, S. Dir.)
etal, Civitas, 2003, pags. 507 a 550.

152 JEREZ CALDERON, J. J., “La potestad reglamenthrial’, enEl Derecho Local en la doctrina del
Consejo de Estad)AROZAMENA SIERRA, J. Coord) et al, Consejo de Estado/Boletin Oficial del
Estado, 2002, pags. 62y 63.

133 Al contrario que los reglamentos estatales y aitocos, que como se visupra estanvinculados
positivamente la ley, por lo que deben limitarse al desarrplgecucion de la normativa de rango legal.
134 E| principio de vinculacion negativde los reglamentos locales a las leyes estatadesopdmica esta
recogido por el articulo 4.2 de Garta Europea de la Autonomia LOq@EAL), que dispone qud.as
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El fundamento del diferente alcance de la potestad
reglamentaria local en relacion a la potestad regidaria del
Estado y de las Comunidades autbnomas ya ha sigutaajo:
existe una diferencia de legitimacion y, como conseacia de
ello, de capacidad decisoria entre ambos tituldee$a potestad
reglamentaria, ya que, mientras que el Pleno dEdagoraciones
ostenta una legitimacion democratica directa —esgiddh
directamente por los electores—, lo cual le habgdra decidir las
opciones mas importantes de la vida local; el ¢jeciestatal y
autonémico posee una legitimacion democratica écthr o de
segundo grado —son elegidos por sus respectivdani&antos—,
por lo que deben limitarse a la ejecucién y dedlarrde lo
decidido previamente por el Poder LegislatioPor otra parte,
este modo de concebir la potestad reglamentarial les
coherente con gbrincipio de autonomia localya que entender
gue los reglamentos locales deben limitarse a tecy
desarrollar la legislacion estatal y autonomicanificaria limitar
en exceso el poder de las Entidades locales pardirdgobre los
asuntos que les son propios. Sin embargopraicipio de
vinculacion negativade los reglamentos locales a la ley
Unicamente jugarad en materias que sean competgropiss de
los Entes locales —nunca si se trata de competedelagadas, en
relacion a las cuales la potestad reglamentarial I@era
meramente ejecutiva— y siempre que se trate de myknarias —
nunca cuando se trate de Leyes Organicas—.

Entidades Locales tienen, dentro de ambito de ig lieertad para su iniciativa en toda materia que
esté excluida de su competencia o atribuida a Btradad’; y en el articulo 55 TRRL.

135 Como recuerda este autot,as Corporaciones Localds..] tienen un carécter representativo en la
medida en que la eleccion de sus miembros se aealizavés de sufragio, universal, libre, directo y
secreto (arts. 140 y 141 CE). Si la funcién dedaotes locales fuera puramente ejecutiva, no tendria
sentido un sistema de eleccion democratica dedgsocativos locales; antes bien, el sufragio tigrar
finalidad que los vecinos elijan a las personas ndéneas para el gobierno de la vida local,
precisamente porque tales sujetos van a ejercecidnes decisorias. En otras palabras, seria un
contrasentido que los vecinos, en las eleccionesiaipales, pudiesen elegir entre diversas opciones
politicas, y que, sin embargo, las personas agjigdes tuviesen una funcién puramente ejecutiva. Los
corporativos locales no desempefian una funcion ridtrativa en la medida en que no se imitan a
ejecutar lo ya decidido por otro, sino que tienevaduncién politica toda vez que pueden elegirreent
diversas opciones, aquellas que crean mas conviesigrara la vida local. JEREZ CALDERON, J. J.,
“La potestad reglamentaria locap.cit, pag. 61.
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A pesar de gue la tesis expuesta en las paginasdametes es
seguida por un importante sector doctrinal, emtseglue destacan
PAREJO ALFONSG®, NIETO GARCIA®" o FERREIRO
LAPATZA® no ha sido ratificada por algunos pronunciamignto
del Tribunal Supremo, como ocurre con las Senteritr®/1985,
de 19 de diciembre; 19/1987, de 17 de febrero &a®&, de 13
de febrero. En el mismo sentido, y a pesar de gueottrina
mantiene la vinculacion negativa del reglamentalléambién en
relacion con los reglamentos estatales y auton@icola
jurisprudencia del Tribunal Supremo entiende que este
supuesto las Ordenanzas locales estan vincupakisvamentea
aquéllos —tal y como sucede con los reglamentostadss y
autonémicos con respecto a sus leyes de cobertsira-gejar
ningun capacidad innovadora a la potestad reglananiocal,
gue debera limitarse al desarrollo y ejecucionaderéglamentos
estatales y autonémic8% Entre las Sentencias del Tribunal
Supremo gue sostienen esta tesis pueden citadee3dade marzo
de 1984, que declara que “[.dhdas las previsiones sobre las
Ordenanzas de las previsiones del miduohel Real Decretg]la
identidad de Normas habia de ser total, ya que séltrataba de
la adaptacion de unas a otro, por lo que no delmeser ni mas
ni menos restrictivas que las del indicado precepgwmindudable
rengo superiof...].".

En cualquier caso, la validez de un reglamentol logee
contenga previsiones no recogidas por la ley desrtofa, sin
extralimitar su ambito material, debera enjuiciarseesariamente
conforme a dos criterios fundamentafésEn primer lugar, el
reglamento local podra regular todas aquellas inest que
posean una finalidashstrumentalpara ejercicio y la eficacia de
las competencias locales, estableciendo, por egempl

1% PAREJO ALFONSO, L. J.La potestad normativa locaMarcial Pons/Diputacién Provincial de
Barcelona, 1998.

15" NIETO GARCIA, A.,Derecho administrativo sancionadadfecnos, 1993, pags. 133y ss.

1% FERREIRO LAPATZA, J. J.Tratado de Derecho Financiero y Tributario LocaMarcial
Pons/Diputacién Provincial de Barcelona, 1993, pd8s ss.

139 JEREZ CALDERON, J. J., “La potestad reglamentital...Op.cit pags. 72y 73.

180 Sobre esta jurisprudencidd. SANCHEZ GOYANES, E.La potestad normativa del municipio
espafiol. Ordenanzas, Reglamentos, Planes UrbamdstidormasEl Consultor de los Ayuntamientos y
de los Juzgados, Madrid, 2000, pags. 85y ss.

161 JEREZ CALDERON, J. J., “La potestad reglamentital...Op.cit pags. 64 y ss.
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modulaciones a la libertad de empresa del art@8IGE (materia
reservada a la ley con gran trascendencia, confwa sasto, en
materia turistica) o un régimen sancionador noigt@en la ley
de referencia, si con ello se asegura la eficagidadegulacion
contenida en la Ordenanza |o€al En segundo lugar, el
reglamento local debera limitarse a regular agsetiaestiones
gue resulten estrictamente necesarias para elctomgercicio de
la competencia local. Esto quiere decir que la leegdn de las
competencias locales en relacion a aquellos exgermgrevistos
en la legislacién estatal o autondmica realizadaepoeglamento
local debera ser en todo caso proporcional y ajastal
cumplimiento de los fines municipales, abarcandwot@aspectos
secundarios (como la citada modulacion de la Hokrde
empresa) como las cuestiones de mayor importaporae{emplo,
la tipificacion de infracciones y sanciones).

B. La polémica en torno a la oportunidad de una lggneral
en materia turistica.

Como senala el titulo de este epigrafe, la cuestidilucidar
en estas paginas no es la relativa a la necesaladmdplir con la
reserva legal que afecta a determinadas matefeasaeadas con
el turismo —que puede ser satisfecha mediante leye®riales,
regla general hasta 1994—, sino la necesidad e redadborar una
ley generalen materia turistica, que regule de forma integséa
actividad. Como advierte TUDELA ARANDZA® lo primero que
debe despejarse es la duda de si es posible unacigg unitaria
y sistematica de la materia turistica, dado su cbtara
intersectorial y poliédrico'®. Por otro lado, ha de evitarse con

%2v/id. la Sentencia del Tribunal Supremo de 23 de fetder1995 y el dictamen del Consejo de Estado
1749/94, de 23 de febrero de 1995.

13 TUDELA ARANDA, J., “La ley y el reglamento.Op.cit pags. 119 y ss.

184 Como advierte este autor, resulta “[inhegable que una de las caracteristicas fundaniesitde la
actividad turistica es la de su naturaleza poliédriEs esta una nota puesta de manifiesto unanimeme
por la doctrina y facilmente reconocible si se ek@rsiquiera superficialmente el amplio abanico de
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caracter general la regulacion legal innecesarimdterias, que
acaban por no cumplirse, generando la desconfi@li®zdos
destinatarios y el desprestigio de la'féyEn todo caso, el factor
politico tiene cierto peso en la decision final, yze si lo que
pretenden los decisores publicos es hacer unaamgnl del
sector turistico con una fuert@pronta politica regulandola de
una formasistematica y unitariadebera utilizarse para ello una
norma de rango legal. Por el contrario, si lo qa@ prevalecer en
la regulacion turistica son los aspectésnicos sin una vision
politica y general de la materia, la ley se haoedesaria y seria
mas conveniente recurrir a normas de rango reglamen

En segundo lugar, para este autor resulta fundament
interrogarse sobre el caracmincipal o secundarique en cada
Comunidad Autonoma posee la materia turistica it a las
demas materias con las que esta interrelacionadedigm
ambiente, urbanismo, economiatg). Si se considera que tiene
una posicion secundaria, la regulacion unitarialaemateria
turistica carece de sentido porque con ello nolegatdia a
satisfacer ningan bien superior. Pero es que, asleralo
resultaria imposible debido a que la mayor impaitarde las
demas materias “ahogaria” cualquier intento de laegin
unitaria del sector. Si por el contrario, y comanapeste autor, el
turismo posee, por su importancia econémica ersdagdades
modernas, una importanci@rincipal —primera opcion—, la
regulacion unitaria no solo es posible sino quetodglmente
necesaria, ya que va a servir a todos los seatusrselacionados
—medio ambiente, urbanismo, ordenacion del temwit@roteccion
del patrimonio histérico-artisticoetc- y no solo a los objetivos

normas consideradas turisticas. Junto a los corephas estrictamente turisticos como los de
Administracién turistica, recursos turisticos o eaga turistica, la normativa turistica regula, y no
precisamente de forma incidental, cuestiones medldentales, urbanisticas, relativas al patrimonio
historico o a la ordenacion del territorio, etc. €u bien, esta diversidad es la que se presenta eomo
primer obstaculo para una posible ley de ordenagéneral de la materia. la respuesta ha de sereclar
Precisamente esa diversidad es argumento por si sdficiente para en la mayoria de las ocasiones
hacer recomendable una regulacion de este €5tilSin embargo, la respuesta Udltima vendra
condicionada por, entre otros factores, la impaitague posee la actividad turistica en cada Caradi
Auténoma, como se vera a continuacidiem pag. 124.

185 Vid. MARTIN-RETORTILLO BAQUER, L. “Lo publico y la adén administrativa: el fantasma de la
corrupcion”, enLuis Jordana de Pozas. Creador de ciencia admiatiista, Universidad Complutense,
2000, pags. 86 y s€it. idem pag. 122.
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estrictamente econdmicos. En tal caso, la ley géneristica
actia como el instrumento de ordenacion unitariantkreses
contrapuestos, encarnando la concepciéon que dectiaidad
turistica tiene el poder politico en un determinagomento y
lugar. De este modo, el modelo turistico no se arsstruir de
espaldas a los demas valores recogidos por la itmn&h, sino
contando con ellos, para crear asi un nuevo mddeistico que
sustituya o, al menos, complemente al tradicionailsimo de
masas, permitiendo la adecuada supervivencia darsiristico
espafol sin perder competitividad y rentabilidad. dprobacion
de una regulacion general de la actividad turistiaa suponer
unallamada de atencioen toda regla —tanto al sector turistico
como a la sociedad— sobre la importancia econéynaxcial del
turismo y, fundamentalmente, sobre la necesidachdzambio de
“cultura turistica”, capaz de adaptar la ofertdastiza a la nueva
configuracion de la demanda nacional e internationa
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l1l. LA DISTRIBUCION COMPETENCIAL EN MATERIA
TURISTICA.

A. Breve referencia al sistema de distribucion de
competencias.

Con la Constitucion Espafola de 1978 nace el ssstdm
organizacion territorial vigente en la actualid&l articulo 2
dispone que La Constitucidon|[...] reconoce y garantiza el
derecho a la autonomia de las nacionalidades yomgs que la
integran y la solidaridad entre todas elfag\demas, dedica todo
su Titulo VIII a la ‘brganizacion territorial del Estadd,
estableciendo en el primer articulo de éste —el-1Que ‘El
Estado se organiza territorialmente en municipes,provincias
y en las comunidades autbnomas que se constitlyalas estas
gozan de autonomia para la gestion de sus respaatitereses
Esta autonomia se vuelve a proclamar, ahora deafordividual,
para los municipios en el articulo 140 CHa" Constitucion
garantiza la autonomia de los municipios. Estpszaran de
autonomia juridica plend...]”; para las provincias en el 141.2
CE'® y para las Comunidades Auténomas en el 1434'CE

En vista de estos tres preceptos constitucionadepuede
concluir que en el Estado Espafol existen tres Athtnaciones
territoriales: el Estado —como administracion crir las
Comunidades Autébnomas y la Administracion Local AMipios
y provincias—. Espafia es pues, a dia de hoy, uadaeest
descentralizado en el que se ha llevado a cabo daide
descentralizacioft®

1% Dispone este precepto constitucional gikgobierno y la administracién auténoma de lasvingias
estardn encomendados a Diputaciones u oras Corpomas de caracter representatito.

167 Reconoce este articulo qué&rt el ejercicio del derecho a la autonomia recodoan el articulo 2 de

la Constitucion, las provincias limitrofes con ceferisticas histéricas, culturales y econdmicas
comunes, los territorios insulares y las provinc@m entidad regional histérica podran acceder a su
autogobierno y constituirse en Comunidades Autdrsocoa arreglo a lo previsto en este Titulo y en los
respectivos Estatutds.

188 GUILLEN GALINDO, M. A., “La distribucién de compencias en materia turistica” éiCongreso
Universitario de Turismo Universidad y Empre®@LANQUER CRIADO, D. Dir.) et al, Tirant Lo
Blanch, 1999, pags. 38 y 39.
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- Una descentralizacion administratiygropia de los entes
locales, con competencia para la gestion de num@&ros
competencias -reguladas en la normativa local ®asic
(fundamentalmente la Ley 7/1985, de 2 de aRdguladora de
Bases de Régimen Loral, pero sin potestad legislativa, por lo
gue estan sometidos en su actuacion a la legislasa@torial
estatal y autondmica. Las “ciudades auténomas” dataCy
Melilla no gozan de potestad legislativa, por e gpertenecen a
este grupo.

- Una autonomia politica que corresponde —ademas de,
obviamente, al Estado— a las Comunidades Auténoyngse se
traduce en la concesién a éstapdistad legislativaes decir, la
capacidad de que una camara de representantes ek niv
autonémico pueda dictar normas de rango legal erasto de las
competencias asumidas por las Comunidades Autonpahastro
de sus respectivos ambitos territoriales.

Por todo ello se podria definir a nuestro Estadmaaun
“estado compuesto que es aquél que distribuye su poder
legislativo entre diferentes entes territoriales,gue posee una
gran trascendencia practica, ya que podran exigtirto al
legislador estatal, tantos legisladores autonOmica®Mo
Comunidades Autbnomas se constituyan; y, en seglugh,
podran existir, junto al ordenamiento juridico tHtatantos
ordenamientos juridicos autondmicos como Comunilade
Auténomas se constituy&i

Por lo que se refiere al sistema de distribucion de
competencias entre el Estado y las Comunidadesnantas’,

169 Recuerda GUILLEN GALINDO que,Como es sabido, en la actualidad, tras la aprobacd 1995

de los ultimos Estatutos de Autonomia, los corredmtes a Ceuta y Melilla..], todo el territorio
nacional se encuentra dividido en Comunidades Aartas, diecinueve en total. Esta generalizacion del
proceso autondmico a todo el territorio espafiolcéa@ue actualmente coexistan dieciocho centros de
produccién legislativa (uno estatal y diecisietetaémicos), y en consecuencia, también dieciocho
ordenamientos juridicos distintos. Coexistencianocoes obvio, no exenta de dificultadefdem pag.

39.

170 Sobre este tema se pueden consultar los estudidBARNIO LEON, J. M2, “El ejercicio de las
competencias estatales y la diversidad competedeidhs Comunidades Auténomas”, enRavista
Valenciana d Estudis Autonomje® 8, 1987, pags. 247 a 258; RODRIGUEZ-ARANA MUER|@., “Un
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en primer lugar habria que intentar precisar loimaxposible el
significado del término “competencia”. Para BALAGRE
CALLEJON'el concepto decompetenciase pueden definir
como el ‘tonjunto de atribuciones, potestades y facultades d
actuacion para las que un ente territorial de Ddregublico se
haya habilitado para actuar sobre un determinadotsede la
realidad socidl. Por “atribucion” debe entenderse el titulo
habilitante para actuar sin modificar el ordenanaiguridico ni la
realidad material, y que depende de un acto dentamudel ente
territorial que actie. Por “potestad” deberad etgese la
capacidad juridica de producir actos modificativaiel
ordenamiento juridico o de la situacion juridicateeceros. Por
“facultad” se entendera la habilitacion para actatiscrecion,
partiendo de un presupuesto juridico objetivo. Blimo, la
“materia” no seria sino un determinado sector dedéidad social
sobre el que se va a aplicar alguna de las ardermapacidades
de actuacién. También resulta imprescindible pae@$concepto
juridico de ‘brdencompetencidl que es definido por este autor
como el régimen constitucional de distribucion denpetencias
entre el Estado y las Comunidades Autébnomas irditpor la
Constitucion, los Estatutos de Autonomia y lasargsss leyes que
van a delimitar el ejercicio de las atribucionesifeadas —el

supuesto especial de distribucion competencial: pgdemcias econdmicas, Estado y Comunidades
Auténomas”, enCurso de Derecho publico de las Comunidades Autaso@ARCIA MEXIA, P y
RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, P. Dirs.) et al, Montecorvo, 2003, pags. 467 y ss; GALVEZ RUIZ,
M2 V. y CALIZ CALIZ, R., “La atribucion de competeras a proposito de la Sentencia de 2 de
noviembre de 1995 de la Sala Cuarta del Tribunake&uno”, enJurisdicciéon ordinaria y distribucién
competencial entre el Estado y las Comunidadesnaméas HINOJOSA MARTINEZ, E Coord) et al,
1998, Comares, pags. 241 y ss.; ALBERTI ROVIRA, ‘Eeyes medida y distribucion de competencias:
un paso mas en la interpretacion extensiva deblase’s normativas” en la jurisprudencia constituaiopn

en laRevista Espafiola de Derecho Constituciomil18, 1986, pags. 141y ss.; JIMENEZ ASENSIO, J.
“Distribucién de competencias ejecutivas y sistaainistrativo en la jurisprudencia constitucionaif

la Revista Espafola de Derecho Constituciomél 42, 1994, pags. 53 y ss; BAYONA | ROCAMORA,
A., “Interés, distribucion de competencias y armanion en el sistema autonémico espafiol”, en la
Revista Vasca de Administracion Publias® 10, |, 1994, pags. 27 a 62; NOGUEIRA LOPEZ, A.
“Aspectos relativos a la distribucion de competascentre el Estado y las Comunidades Auténomas
litorales”, enEstudios sobre el régimen juridico de los vertidesbugues en el medio marjRERNAS
GARCIA, J. J., MEILAN GIL, J. L. y GARCIA PEREZ, RCoords) et al, Aranzadi, 2006, pags.155 y
ss.; MARRERO GARCIA-ROJO, A., “Algunas notas sobaediscrecionalidad en la distribucion de
competencias entre el Estado y las Comunidadesndmtés”, enDiscrecionalidad administrativa y
control judicial: 1 Jornadas de estudio del gabiegtridico de la Junta de Andalu¢i&ONZALEZ-
DELEITO DOMINGUEZ, N. e HINOJOSA MARTINEZ, E.Qoord§ et al, Civitas/Junta de Andalucia,
1996, pags. 57 a 64; 0 ALONSO DE ANTONIO, J. A.l agticulo 149 de la Constitucion y el sistema de
distribucion de competencias entre el Estado yQasunidades Autonomas”, en Revista de la
Facultad de Derecho de la Universidad Complutem8é1, 1998-1999, pags. 9 a 80;

"I BALAGUER CALLEJON, F. Coord) et al, Derecho Constitucional...Op.cipag. 278.
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denominado bloque de la constitucionalidad’> El orden
competencialno alude a algo estatico ya que depende de la
delimitacion de las competencias en cada sectocretny,
ademas, porque a lo largo del tiempo esta delimitace
competencias ha variado respecto de algunas Coauesd
Autonomas, que han visto aumentadas sus potestamesuevas
transferencias o traspasd's

En relaciéon a la distribucion concreta de compesanentre el
Estado y las Comunidades Autbnomas, habria quatadyee el
momento politico en el cual se elabora la Consfitutizo que
las tensiones politicas que existian se trasladasknhora de
distribuir las competencias, optando por una distidon
competencialde consensppero que no era ni mucho menos la
ideal desde el punto de vista juridico. Tambiériaseecesario
tener presente que, al existir en la Constituciétirdasviaspara
acceder a la autonomia, unido a que el propio ipimcde
autonomia permite a las Comunidades Autébnomas asumi
competencias diferenciadas, el constituyente optd
conscientemente por la heterogeneidad competestial ambito
autonémico’®. En cuanto a latécnica de distribucion de
competencias, la Constitucion -y a pesar de lo pudiese
parecer en una primera aproximacion a ésta— noblesta
directamente competencias a favor de las Comursdade
Autonomas. La Constitucion se limita a establecetistado de
competencias susceptibles de ser asumidas porolasifidades

172 {dem Sobre el llamadobloque de la constitucionalidadsid., entre otros, RUBIO LLORENTE, F.,
“El bloque de la constitucionalidad”, en Revista Espafola de Derecho Constitucion#&l 27, 1989,
pags. 9 y ss.; REQUEJO RODRIGUEZ, P. “Bloque ctursitnal y Comunidades Auténomas”, en la
Revista de la Facultad de Derecho de la Universidammplutensen® 22, 1998, pags. 117 a 142;
BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANO, R., “El bloque de la cditscionalidad”, enAranzadi Civi| n° 2,
2001, pags. 2173 y ss.; LORENZO RODRIGUEZ-ARMAS, KReflexiones en torno al concepto de
bloque de la constitucionalidad”, &studios de teoria del Estado y derecho constitatien honor de
Pablo Lucas VerddMORODO LEONCIO, R y DE VEGA, P.Qoordg et al Vol. IV, Facultad de
Derecho de la Universidad Complutense de Madri@12pags. 2609 y ss.; APARICIO PEREZ, M. A,
“Sobre la configuracion del modelo territorial dstaglo y el bloque de la constitucionalidad”, En
constitucionalismo en la crisis del estado sqo@ARCIA HERRERA, M. A. Coord) etal, Servicio de
Publicaciones de la Universidad del Pais Vasco7,198gs. 531 y ss; PINIELLA SORLI, J. Sistema
de fuentes y bloque de la constitucionalidad: eagada de competencia8osch, 1994; o FAVOREU,
L., “El bloque de la constitucionalidad”, en Revista del Centro de Estudios Constitucionalés5,
1990, pags. 45 a 68; entre otros.

3 {dem

"4 GUILLEN GALINDO, M. A., “La distribucién de compencias..Op.cit, pag. 40.
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Autdnomas, pero deberan ser los Estatutos de Amt@ngue
éstas aprueben los que determinen las competegumscada
Comunidad Autonoma decide asumir como propias. lasi
disponen el articulo 147.@) CE: “Los estatutos de autonomia
deberan contenef...] d) Las competencias asumidas dentro del
marco establecido en la Constitucion y las basea patraspaso
de los servicios correspondientes a los mistngsel articulo
148.1 CE: tas Comunidades Autonomapodran asumir
competencias en las siguientes materjas}’.

El sistema asumido por la Constitucion es el llaondel ‘doble
lista”, con clausula de cierr€>. Por un lado, el articulo 148 CE
establece —como se ha visto— las competenciasaglrarpasumir
las Comunidades Auténomas a través de sus Estatigos
Autonomia. Lo habitual ha sido que las Comunidadé@gnomas
agoten esta lista, asumiendo tantas las compeseranano
permite el texto constitucional. Por el otro laébarticulo 149
CE enumera las competencias atribuidas al Estade, -€p
diferencia de lo que ocurre con las competenciamides por
las Comunidades Autdbnomas— no necesitan de nirigulo te
atribucion posterior—, gozando de competerexalusivasobre
ellas para asegurar su poder de decision respectaqdellos
elementos estructurales basicos que sostienen ratraocion
entera del Estad®f'.

Dentro del sistema constitucional de competenciay h
ocasiones en las que una misma materia esta dailen su
totalidad bien al Estado o bien a las Comunidade®@omas,
pero en otros casos se van a distinguir variasidnas sobre la
misma materialegislacion basicanormas basicasoordinacion
desarrollg fomento..etc Por esta razén resulta imprescindible
conocer de qué tipos de competencia gozan taridstatio como
las Comunidades Autonomas.

5 idem péag. 41.

17 GARCIA DE ENTERRIA, E., “La significacién de lasompetencias exclusivas del Estado en el
sistema autondmico”, en Revista Espafiola de Derecho Constitucipmél5, 1982, pags. 249 y €&it.
GUILLEN GALINDO, M. A., “La distribucion de competeias..Op.cit, pag. 41.
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En una primera aproximaciéon a las competenciaastadss
debe partirse necesariamente del hecho de quecudeda con la
doctrina constituciondl’= el término “Estado” es utilizado de
modo ambivalente (o dnhfibolégicd, como dice la propia
jurisprudencia constitucional) tanto por la Comslibn como, a
partir de ésta, por la legislacion. Sin embargo, ffestado” debe
entenderse exclusivamente el conjunto de instiheso
habilitadas para el ejercicio de competencias, |tades,
potestades o atribuciones sobre la totalidad deitaeo del
Estado. No se trata por lo tantoEstado globalque lI6gicamente
también incluye a las Comunidades Auténomas, quedo parte
de éste, sino adkEstado como conjunto de poderes generales
centralespersonificados en las Cortes Generales y el Gabigen
la Naciort’® Vista la heterogeneidad existente en materia de
competencias estatales, la doctrina suele clagdgaentrandose
en su dimensiéfuncional es decir, en relaciéon al papel que van a
desempefiar en la delimitacion de las atribuciong#snamicas
sobre la misma matefiz:

a) Competencia exclusiva y excluyente del Estéstpslacion
y ejecucion. Solo se produce en contadas ocasiosgsitando el
Estado toda la competencia sobre esa materia, tagisiativa
como ejecutiva, con exclusiéon de cualquier tipoirdervencion
de las Comunidades Autonomas (Por ejemplo la canpist
sobre Defensa y Fuerzas Armadaarticulo 149.1.42 CE).

b) Competenciaxompartidas legislacion basica del Estado
con desarrollo normativo y ejecucion de las Comaahés
Autonomas. En este caso la Constitucion reservestadg la
“legislacion basica o las “bases de determinada materia (no
confundir con las leyes de baségel articulo 82 CE, que se
elaboran Unicamente en casos de delegacion legaglatEl
desarrollo legislativo y su ejecucion correspondera las
Comunidades Autdonomas —por ejemplo, la competeesiatal
para dictar las bases del régimen juridico de EmiAistraciones

"7 Vid. ad exempluria Sentencia del Tribunal Constitucional 32/1984 28 de julio.
" BALAGUER CALLEJON, F. Coord) et al, Derecho Constitucional...Op.cipag. 279.
9 BALAGUER CALLEJON, F. Coord) et al, Derecho Constitucional...Op.¢cjpags. 279 a 281.
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publicas, y su desarrollo por parte de las Comulgda
Autonomas (articulo 149.1 182 CE)-. Tanto las cdemmas del
Estado como las de las Comunidades Autbnomassdasivas
aungue Unicamente sobre un aspecto concreto datéaian sobre

las bases el Estado y sobre su desarrollo y ejatulas
Comunidades Auténomas. A pesar de ello, esta nuzathli
competencial es calificada por la doctrina mayodatacomo
“compartidd, ya que recae sobre distintas atribuciones una
misma materia.

c) Competencias compartidategislacion exclusiva estatal y
ejecucion autondmica. En esta clase de competencias
correspondera al Estado la totalidad de la regianbrmativa,
dejando para las Comunidades Autdbnomas su menacé)ac(por
ejemplo, en materia penitenciaria, articulo. 1493.1CE). Otras
veces el Estado poseera la facultadcderdinar una serie de
materias “transversales” con el objetivo de asegdaraficacia y
funcionamiento del sistema (por ejemplo, en relaclbcomercio
exterior, la hacienda publica, la planificacion Ikde actividad
econdmica, la seguridad publicatc articulos 149.1.102, 132,
142,y 292 CE).

d) Competencias concurrentegste tipo de competencias
tienen lugar en los estados federales, teniendar lkeigando sobre
una determinada materia pueden ejercitar sus atoibes varios
entes de forma simultanea, con la singularidad de ta
legislacion del Estado Federdésplazarala legislacion de los
Estados federados. En Espafia no existe el presapiéesico
gue habilite a este tipo de actuaciones concusepéeque —entre
otras razones— no es un estéelderal sinoautondémico Lo que
si existe en el texto constitucional es una segiendterias en las
gue se produce una ciertancurrenciabasada en ehuxilio y
lealtad reciprocas, pero sin llegar a situaciones comnfést (por
ejemplo, en materia de medio ambiente, pesca, med®
comunicacion. etc articulos 149.1.232, 192, 202, y 272 €E)

180 gSobre este tipo de competencidd. PENARRUBIA 1ZA, J. Q., “Prevalencia, coordinacign
preferencia en el ejercicio de competencias coantgs”, en laRevista de Administraciéon Publica
(RAP), n°® 149, 1999, pags. 131 a 164; MINGO DE MERU A., “Competencias concurrentes y
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En el ambito autonomico la doctrina suele hacesregicia no
a la dimensiérfuncional de las competencias, como en el caso
estatal, sino a los diferentésnbitos materialesobre los que
éstas inciden, pudiendo las Comunidades Autonon@asee
competenciasexclusivas de desarrollo o ejecucion sobre las
siguientes areas materiai€s

a) Competencias institucionalesCaso de la potestad de
autoorganizacion y normacion de sus propias imstihes de
gobierno, la denominada “potestad autoorganizdto(silC
157/1988).

b) Competencias de actuacion normativa constituciorabe
condicionada, incluso de facultades de naturalezgislativa
Como en el caso de la legislacion civil en los téos del articulo
149.1.8% CE (Derecho Civil Foral o espetfil o la potestad
tributaria de las Comunidades Autébnomas en los agitulo
157.3 CE.

c) Competencias de accién publica territori@lomo ocurre en
las materias de ordenacion territorial, urbanismojienda,
agricultura, pesca, caza, recursos hidraulicos,ionathbiente,
ganaderia y recursos forestales.

d) Competencias de accion econdémica y promocioGalmo
en el caso de materias como comercio interior iragenteriores,
defensa del consumidor, promocion econOmica e tndls
turismqg obras publicas, transportes, energia, minas,tqaigr
aeropuertos que no sean de interés nacional.

ordenamientos sectoriales”, ddrbanismo y planificacién sectorialVVAA, Centro de Estudios
Municipales y Coordinacion Interprovincial (CEMCD991, pags. 339 a 358; ABAD LICERAS, J. M3,
“La distribucion de competencias entre el Estadday Comunidades Autonomas en materia de
patrimonio cultural histérico-artistico: solucione®ctrinales”, en laRevista Espafiola de Derecho
Constitucional n° 55, 1999, pags.133 y ss.; 0 MONTERO FERNANDEZA., “Telecomunicaciones y
urbanismo: por una delimitacién de las competenciascurrentes”, erActualidad y practica del
derechg n® 68, 2002, pags. 46 y ss; entre otros.

18I BALAGUER CALLEJON, F. Coord) et al, Derecho Constitucional...Op.cipags. 281y 282.

182 Dispone el articulo 149.1.82 CE que el Estadoréendmpetencia en materia deejislacion civil, sin
perjuicio de la conservacion, modificacion y desdlo por las Comunidades Auténomas de los derechos
civiles, forales o especiales, alli donde exisfan].”.
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e) Competencias de accion social y asistendrdr ejemplo
las materias de educacion, cultura, medios de cmacion
social, espectaculos, patricio historico-artistionyseos que no
sean de interés nacional, sanidad, trabajo, seglisdcial..etc

f) Competencias de accidn sobre la seguridad pubBeatrata
de competencias sobre proteccién civil y seguriladadana en
el marco de los articulos 148.1.222 y 149.1.292 [@E| ey
Organica 2/1986, de 13 de marate Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad del Estadd.ey 7/1985, de 2 de abriReguladora de
las Bases del Régimen Locgl demas normativa de desarrollo,
tanto estatal como autonomica.

Por ultimo, y para cerrar esta breve exposicion sikema
constitucional de distribucion de competenciaseertrEstado y
las Comunidades Auténomas, es imprescindible haferencia
a la “‘clausula de cierreque contiene el articulo 149.3 CE, y que
dispone que Llas materias no atribuidas expresamente al estado
por esta Constitucion podran corresponder a las Goitades
Autonomas, en virtud de sus respectivos Estatutios.
competencia sobre las materias que no se hayanidsysor los
Estatutos de Autonomia correspondera al Estadoasunpormas
prevaleceran, en caso de conflicto, sobre las deldamunidades
Autdnomas en todo lo que no esté atribuido a lalusk@
competencia de éstas. El derecho estatal serd,odn taso,
supletorio del derecho de las Comunidades Autonantaste
precepto viene a solucionar el problema de las énad
residuales” con un complejo sistema de doble clausa cierre:
las competencias no atribuidas expresamente aldptadran ser
asumidas por las Comunidades Autonomas a travésude
respectivos Estatutos de Autonomia, y si éstosonbaken, la
competencia serd asumida por el Estido

183 Sobre esta clausulad., entre otros, LUQUE REQUEIRO, F., “La clausulaideal, de prevalencia y
de supletoriedad del derecho estatal sobre el aotico: examen del articulo 149.3 de la Constitucion
Espafiola”, en l&Revista Juridica de la Comunidad de Madmd 15, 2003, pag. 2 y ss; o BETANCOR
RODRIGUEZ, A., “La clausula constitucional de suptéedad: creacion y aplicacion del derecho estatal
supletorio en defecto de derecho autonémico. Unapumsta reinterpretativa de la clausula
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Tampoco debe olvidarse la posibilidad instaurada @lo
articulo 150.2 CE, que permite al Estadmsferir o delegara las
Comunidades Auténomas, mediante ley organica, ctamps
de titularidad estatal que resulten transferibles gu propia
naturaleza, lo que constituye una via para ammlamarco
competencial autonémit¥.

B. La distribucién de competencias turisticas engkeEstado
y las Comunidades Autdnomas.

En una primera aproximaciéon a la distribucién cormpeial
de la materia turistica entre el Estado y las Codades
Autonomas es preciso tener muy presentes suspadsemas
fundamental€8>. Por un lado, el nacimiento dEstado de las
autonomiashizo que se multiplicasen los centros de produnccio
normativa y, como consecuencia de ello, el nimesm d
ordenamientos juridicos, lo que supuso la intromuccde

constitucional”, erEl urbanismo hoy: reflexiones a propésito de la SIUC1997 y el proyecto de nueva
ley estatal PAREJO ALFONSO, L. JQoord) et al, Instituto Pascual Madoz, 1997, pags. 167 a 222.

184 Sobre esta posibilidadd. GARCIA LOPEZ, E., “El marco del estado autonémicta naturaleza,
significado y efectos de los preceptos contenidoslarticulo 150 de la Constitucion”, enRavista de
Derecho Politico n° 17, 1983, pags. 85 y ss; TORNO MAS, J. y ABRRANDEZ, E., “La ley
organica de transferencia o delegacion del artid#0.2 de la Constitucién”, e®Documentacion
Administrativg n® 232-233, 1999, pags. 185 a 196; VELASCO CABERO, F. y RODRIGUEZ DE
SANTIAGO, J. M3 “Limites a la transferencia o dgeién del articulo 150.2 CE”, en Revista
Espafiola de Derecho Constituciona®,55, 1999, pags. 97 a 132; HERRERA DIAZ-AGUADQ,“Las
leyes organicas de delegacion o transferencia &£dasunidades Auténomas: el articulo 150.2 de la
Constitucién”, en laRevista Juridica de Castilla-La Mancha® 8-9, 1989-1990, pags. 115 y ss.;
BILBAO UBILLOS, J. M3, “Leyes organicas de transfacia o delegacidn (articulo 150.2 CE) y reforma
de los estatutos de autonomia”,lenreforma de los estatutos de autongndianta de Castilla y Ledn,
2003, pags. 267; GARCIA DE ENTERRIA, H.a revision del sistema de autonomia territoriales:
reforma de estatutos, leyes de transferencia ygdeién, federalismoCivitas, 1988; MONTILLA
MARTOS, J. A.,Las leyes organicas de transferencia y delegacionfiguracion constitucional y
practica politica Tecnos, 1998; FERNANDEZ FARRERES, G. J., “Los amsmos para la ampliacion
para la ampliacion de las competencias ejecutieatasl Comunidades Autonomas: la transferencia, la
delegacion, el encargo de gestion, los convenlos gonsorcios”, efuncion ejecutiva y administracién
territorial, Instituto de Estudios Autondémicos de la Genesaalidle Catalufia, 1997, pags. 11 a 30; o
CALONGE VELAZQUEZ, A., “Las leyes organicas de tsfgrencia o delegacion: algunos problemas de
interpretacion”, en l&Revista Espafola de Derecho AdministratfiREEDA), n° 62, 1989, pags. 243 y ss;
entre otros.

185 GUILLEN GALINDO, M. A., “La distribucién de compencias..Op.cit, pag. 43.
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mayores dosis de complejidad en el ya de por sipboado
régimen juridico del turismo espafiol. Por otro lada
configuracion de la materia turistica como una cetepciainter
y multidisciplinar por estar directamente relacionada y afectada
por una gran cantidad de materias como puedea sgdénacion
del territorio, urbanismo, medio ambiente, patrimoomstorico y
artistico, politica econémica, transporte y telegoniwaciones,
ocio y deporte, promocion exterioetc. Ambos elementos seran
los responsables de no pocos problemas y confleclashora de
delimitar con precision el ambito competencial poogel Estado
y de las Comunidades Auténomas en esta méaierién este
sentido, es necesario advertir de antemano fgaearultiplicidad
de normas y la pluralidad de Administraciones pcdmsi con
titulos competenciales sobre el turismo daran lugaruna
dispersion competencial en la materia, produciéedama
pluriconcurrencia de competencias sobre una didadi de
materias y sectores que han generado en la realdiatintas
fricciones, como consecuencia de la dificultad derdinar y
relacionar materias dispares sobre las que ejercempetencias
las distintas Administraciones PublicaS’. La finalidad de los
epigrafes siguientes es arrojar un poco de luzsedia situacion.

18 Sobre el reparto de competencias en materia ibarisid., ademas de los autores citados,
RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, J., “La distribucién de corafencias en materia de turismo”, en
Documentacion Administratiyvan® 259-260, 2001, pags. 27 a 38; PEREZ GUERRA ERrégimen
juridico-administrativo del turismo: organizacion gompetencias Servicio de Publicaciones de la
Universidad de Almeria, 1999; BENZO SAINZ, Régimen de distribucion de competencias entre el
estado y las Comunidades Autonomas. Turjdnmwiituto Nacional de Administraciones PUblicl$AP),
1992; SALGADO CASTRO, A., “La distribucion de contpecias en materia de turismo”, erRavista
Aragonesa de Administracion Puablica® 9, 1996, pags. 319 y ss; CEBALLOS MARTIN, M2 i
PEREZ GUERRA, R., “Algunas reflexiones sobre eimén juridico-administrativo de las competencias
en materia de turismo y de otros titulos que puédgdir sobre el mismo”, eRapers de turismen® 19,
1995, pags. 55 a 90; y “A vueltas con el régimeridjco-administrativo de la distribucién de
competencias en materia de turismo y de otroso$itgue inciden directamente sobre el mismo: el
ejercicio de las competencias turisticas por la @odad Auténoma andaluza”, enRevista Andaluza
de Administracion PublicdRAAP), n® 27, 1996, pags. 95 a 170; TUDELA ARANDA., “Unas
reflexiones dindmicas sobre la distribucion de oetepcias en entre el Estado y las Comunidades
Autonomas”, erDerecho y turismoMELGOSA ARCOS, F. J.Goord) et al, Ediciones Universidad de
Salamanca, 2004, pags. 15 y ss; o ARROYO FERNANDEZ,A., “Competencias en materia de
ordenacion econémica, comercio y turismo” Erderecho de Extremadura: estudios sobre el etiatu

el derecho de la Comunidad Autbnoma de ExtremadBiaANCO-MORALES LIMONES, P. y
MORENO HURTADO, D. M2 Coords) et al, Asamblea de Extremadura, 2005, pags. 535 ynéee e
otros.

187 ROCA ROCA, E., CEBALLOS MARTIN, M2 M. y PEREZ GUER, R.,La regulacién juridica del
turismo en EspafaServicio de Publicaciones de la Universidad denekia/Instituto de Estudios
Almerienses, 1998, pag. 57.
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a) Competencias del Estado en materia turistica.

Tras la lectura del listado de competencias qudierun el
articulo 149.1 CE a favor del Estado se puede coipgprcomo en
ninguno de sus apartados se hace referencia afglaanateria
turistica por lo que, en un analisis superficial ldecuestion,
podria llegarse a la conclusion de que el Estadmecea
absolutamente de competencias sobre la actividastita. Sin
embargo, la doctrina es practicamente unanime dre@ho de
gue, si bien el Estado no posee competerdii@stas sobre el
turismo, si que las tiene de manardirecta, precisamente por el
caracterinterdisciplinar de esta materl¥. Como advierte el
profesor BLANQUER CRIADO, “[...]Jla ordenacion del turismo
no equivale al monopolio autondmico sobre este osect
socioecondmico. De la absoluta centralizacion estat péndulo
no ha oscilado a la mas ilimitada descentralizacion
autonémicd.'®. El articulo 149.1 CE va a atribuir al Estado una
serie de competencias con indudable influencia aemateria
turistica, lo que puede producir —y de hecho halymio con
frecuencia— problemas de delimitacion competenciebnflictos
de competencias entre el Estado y las Comunidadésémas.
Es posible sistematizar las competencias estatalesncidencia
en el turismo diferenciando entre competencias iogitdencia
directa y competencias con incidendiadirecta en la actividad
turfstica™®

1. Competencias con incidendaecta

- Comercio exterior (art. 149.1.10% CB)y relaciones
internacionales (149.1.32 C&)

- Bases y coordinacion de la planificacion genewlla
actividad econémica (art. 149.1.132 €&)

188 GUILLEN GALINDO, M. A., “La distribucién de compencias..Op.cit, pag. 44.

189 BLANQUER CRIADO, D.,Derecho del turismo.Op.cit, pag. 32.

1 GUILLEN GALINDO, M. A., “La distribucién de compencias..Op.cit, pAgs. 44 a 46.

91 vid. la Sentencia del Tribunal Constitucional 125/1982 20 de noviembre, que, como se comentara
infra, atribuye competencia exclusiva al Estado papadanocion del turismo en el exterior.

192v/id. las Sentencias del Tribunal Constitucional 13821 @le 20 de julio; y 165/1994, de 26 de mayo.
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- Regulacion de las condiciones de obtencion, agedy
homologacion de titulos académicos y profesiondhbas.
149.1.302 CEY*

2. Competencias con incidenamlirecta al menos:

Medio ambiente (art. 149.1.232 CE).

Costas (art. 132.2 CE)

Urbanismo (art. 149.1.12 CE).

Nacionalidad, inmigracion y extranjeria (art91422 CE)
Relaciones internacionales (art. 149.1.32 CE).

Divisas y cambio de monedas (art. 149.1.102 CE).

- Marina mercante y abanderamiento de buques (art.
149.1.22 CE).

- Transporte y comunicaciones (art. 149.1.212 CE).

- Patrimonio histérico y artistico (art. 149.1.Z88).

Sintetizando todas las competencias estatalesnocmiencia —
directa e indirecta— sobre el turismo se puede loawnque el
Estado tiene reservadas para si una serfardg@onesvinculadas
a la actividad turistica, entre las que estarfan

a) Con caracter general, la ordenacion del turismoeéacion
con cualquier actividad de regulacion u ordenacidoa el Estado
haga en materia turistica al amparo de alguno detisuios
competenciales con incidencia sobre los mismos,ien, ben
materia de coordinacion de la ordenacion y plaadii@n general
de la actividad economica.

19 vid. las Sentencias del Tribunal Constitucional 1/1982 28 de enero; 32/1983, de 28 de abril;
125/1984, de 20 de noviembre; 179/1985, de 19 derdbre; 29/1986, de 20 de febrero; 88/1986, de 1
de julio; 95/1986, de 10 de julio; 88/1987, de 2jwdo; 152/1988, de 20 de junio; 186/1988, de &7 d
octubre; 201/1988, de 27 de octubre; 75/1989, dee24bril; 188/1989, de 16 de noviembre; 13/19@2, d
6 de febrero; 0 175/1995, de 5 de diciembre; attias.

19 v/id. la Sentencia del Tribunal Constitucional 122/1,988 6 de julio, que atribuye la competencia
exclusiva sobre esta materia al Estado.

19 GUILLEN GALINDO, M. A., “La distribucién de compencias..Op.cit pag. 45; y CEBALLOS
MARTIN, M2 M. y PEREZ GUERRA, R., “A vueltas con eggimen juridico-administrativo de la
distribuciéon de competencias en materia de turignde otros titulos que inciden directamente sobre e
mismo: El ejercicio de las competencias turistipaisla Comunidad Auténoma Andaluza”, erRavista
Andaluza de Administracién Publi¢RAAP), n° 27, 1996, pags. 109 y 110.
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b) Las relaciones internacionales, sin perjuicio dkxlecho de
las Comunidades Auténomas a ser informadas de dosr@os
internacionales concluidos por el Estado y su mesaioilidad en
la ejecucion de los mismos en aquellas materidisuatas a su
competencia.

c) La legislacién en materia de empresas turistjcagsoperen
fuera del ambito territorial de la Comunidad Autgr@o de su
sede, asi como la legislacion en materia de piéstde servicios
turisticos por las mismas, en las mismas circungtanque el
caso anterior.

d) La promocion y comercializacion del turismo en el
extranjero, asi como las normas y directrices geleedhn ser
cumplidas por las Comunidades Autonomas cuanderl@vcabo
actividades de promocion turistica en el extranjero

e) Las condiciones de obtencion, expedicion y hogeton
de los titulos académicos y profesionales en turjsnel seguro
turistica®®

f) Los registros turisticos, en virtud del articai49.1.82 de la
Constitucion, que atribuye al Estado competenciglusiva en
materia de 6rdenacion de los registros e instrumentos publicos

g) La legislacion general en materia de consumidores
usuarios en relacion al ejercicio de actividadeisticas®".

Analizando este esquema competencial se puede cbarpr
como la competencia del Estado ha quedado redwdasta
materia a la coordinacion de los diferentes padities en la
actividad turistica y la promocion turistica en extterior, sin
ostentar ya ninguna funcién de policia turistica, que esta
competencia —como se vera— pertenece a las Condasida

1% En virtud del articulo 149.1.112 CE, que atrib@eEstado competencia exclusiva en materia de
“ordenacion del crédito, banca y segutdsn este sentideid. las Sentencias del Tribunal Constitucional
86/1989, de 11 de mayo; 35/1992, de 23 de marZ&998, de 23 de marzo; 135/1992, de 5 de octubre;
178/1992, de 13 de noviembre; 87/1993, de 11 deaonar330/1994, de 30 de mayo; entre otras.

7En los términos fijados por la Sentencia del TmadlConstitucional 15/1989, de 26 de enero.
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Auténomas, formando parte de dedenaciondel turismd® En
este sentido, la doctrifid llama la atencién sobre el hecho de
gue, a diferencia de lo que ocurre en otros amligactuacion
publica de complejidad organizativa e importanci@n®mica
semejante, en los que la Constitucion diseccioimdadosamente
—generalmente a través del articulo 149.1- las etsmpias
concurrentes del Estado y de las Comunidades Anotaspen
materia turistica se opté por una solucidon meegsilibrada
otorgandole practicamente todas las competenc@a®e-Ge vera
infra— a las Comunidades Auténomas. La razén de esiaidol
podria estar en que el constituyente no percibigmjaortancia
econdmica que para el conjunto del pais tenia egyet la
actividad turistica.

La jurisprudencia constitucional en esta materi@pprciona
numerosos ejemplos que vienen a corroborar lasnaiones
mantenidas en estas paginas acerca del papel thloEsn el
ambito turistic6’®. Asi, la Sentencia del Tribunal Constitucional
125/1984, de 20 de diciembre, mantiene en su fuadam
juridico 1° que “[...] el articulo 149 de la Constitucién no
contiene ninguna reserva competencial a favor dgado sobre
turismo[...]". Esta tesis vuelve a ser mantenida por ebdmal
Constitucional en sentencias posteriores, entreu@&sse podria
citar la Sentencia 75/1989, de 21 de abril, aurgueste caso
matice su afirmacion anterior, precisando que &desno posee
ninguna competencia en materia de turisigetior”, es decir, el
gue se desarrolla dentro del territorio de una Godad
Autonoma. En concreto, la referida sentencia mestdi que “[...]
en efecto, de acuerdo al articulo 148.1 de la dangon y en
virtud del articulo 27.21 de su Estatuto, Galicia lasumido
competencias para la promocion y ordenacion daktao dentro
de la Comunidad sin que el Articulo 149 de la Camstn

1% GUILLEN GALINDO, M. A., “La distribucién de compencias..Op.cit, pag. 46.

19 CALONGE VELAZQUEZ, A., El turismo: aspectos institucionales y actividadnuaistrativa,
Secretariado de Publicaciones e Intercambio Editde la Universidad de Valladolid, 2000, pagsy75
76.

20 GARCIA MACHO, R., “La legislacién turistica; refones entre Derecho estatal, autonémico y
local.” en GARCIA MACHO, R., RECALDE CASTELLS, A.Dfrs.) y PETIT LAVALL, M2 V.
(Coord) et al, Lecciones...Op.Gipags. 19y ss.
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contenga reserva competencial alguna sobre turigmerior a
favor del Estado, ni tenga que entrar aqui en julegdausula de
reserva residual del articulo 149.3 de la Consibat.

Pero, a pesar de la competencia exclusiva de lasiQidades
Autonomas en materia de turismo, el Tribunal Ctungtinal
reconoce que el Estado puede intervenir en esteeriaat
basandose en ciertas competencias que le atribuyeristitucion
en su articulo 149.1. En tal sentido, la Senteb2&1984 afirma
gue elcomercio exterior—competencia exclusiva del Estado en
virtud del art. 149.1.102 CE- concurre con el tadspor los
importantes ingresos que la actividad turisticgpproona a la
economia nacional y que proceden del exterior, lpogue la
promocion exterior del turismee enmarcaria dentro de la
competencia exclusiva del Estado en materia de m@omne
exterior. Sin embargo, el Tribunal Constitucionallviarte
claramente que bajo la cobertura de la competesoiare
comercio exterior el Estado no puede realizar wgulacion
extensiva que vulnere las competencias de las Cdaudes
Autdnomas recogidas en sus Estatutos de Autongufdp que
en caso de concurrencia de ambas competencias duabdidacer
necesariamente um@onderacionde intereses tipo casuistico. La
Sentencia de 1984 sefnala asimismo que la compatenci
“exclusiva” de las Comunidades Autébnomas sobre sitoi
interior no excluye la capacidad del Estado para que, se ala
articulo 149.1.132 CEB@ses y coordinacion de la planificacion
general de la actividad econdmjcaestablezca ladasesy
coordine un sector tan importante para la actividad ecooami
espafnola como es el turismo. Sin embargo, y cornedsuen el
caso anterior, no sera posible realizar una inggaspron extensiva
de esta competencia estatal que vacie por compdetmntenido
la competencia autondmicaexclusivd sobre el turismo: el
Estado deberd cefirse exclusivamente a regularbdsesy
coordinar la planificacion general de la economia. Tambign e
este caso el Tribunal Constitucional propone uterpnetacion y
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ponderacion casuistica en caso de conflicto ermtractividad
turistica y la planificacion econémféa

La Sentencia del Tribunal Constitucional 175/19886,5 de
diciembre, resulta paradigmatica en este sentidogye va a
sintetizar toda la doctrina constitucional sobralistribucion de
competencias entre el Estado y las Comunidadesnantas en
materia turistica. En este caso el Gobierno vasgmgné una
resolucion de |&ecretaria General de Turismnmediante la cual
se convocaban becas para alumnos extranjeros adagEzas
turisticas al considerar que violaba su competesci@e dicha
cuestion, proclamada en el articulo 10.36 de swatlist de
Autonomia. El Tribunal Constitucional consideré qua
resoluciéon impugnada no establecia cauce algun@a par
participacion de las Comunidades Autbnomas en teazatoria
0 gestion de las becas estatales. Por tal razéburiai
Constitucional declaro la necesidad de establanecanismos de
colaboracion y cooperacion entre el Estado y lasn@noidades
Autdnomas en ambitos como el presente, en los guoueugen
distintos titulos competenciales en la realizacti una misma
actividad de subvencidriFj. 49).

0L E| Tribunal Constitucional va a realizar pond@saes concretas de estas materias en varias de sus
sentencias, como sucede en la Sentencia 88/19&7ddgunio, que versa sobre el otorgamiento ds una
subvenciones estatales en materia de turismo. Lmu@idad Autbnoma catalana considera que la
distribucion de este tipo de competencias le cparde en base a su competerialusivaen materia

de turismo, mientras que para el Estado le correfpdicha distribucién en base a su competencia sob
bases y coordinacion de la planificacion generallaectividad econdémic&onsagrada en el articulo
149.1.132 CE. El Tribunal Constitucional hace unadgracion del caso concreto y atribuye al Estado
Unicamente la competencia pacaordinar la distribucion de unos fondos limitados e incbsd
globalmente en sus Presupuestos Generales, erabaado articulo 149.1.132 CE. Sin embargo, las
Comunidades Autbnomas podnéalorar qué empresas son las idoneas para recibir talelaay cuales

no (Fj. 39. Otro caso en el cual el Tribunal Constituciosal pronuncia sobre una materia concreta
relacionada con el turismo es su Sentencia 122/11#86 de julio, en la que se plantea la cuesti&®si th
convocatoria de pruebas selectivas para la habiditade guias turisticos es competencia del Esiatio

la Comunidad Autonoma de Cantabria. El Estado twatdundamentar su competencia en el articulo
149.1.30% CE, que le atribuye competencia parardgulacion de las condiciones de obtencion,
expedicién y homologacion de titulos académicosofepionaley...]". Por el contrario, la Comunidad
Autonoma basa su competencia en los articulos 222% de su Estatuto de Autonomia. El Tribunal
Constitucional fj. 49 pondera el caso concreto y concluye que no & deun “titulo profesional”, por

lo que el Estado no puede ampararse para su régulen el articulo 149.1.302 CE; sino que se esta
realmente —a juicio del tribunal- ante un caso identia subsiguiente a la acreditacion de ciertos
conocimientos y aptitudes relacionados con el moiscuyo otorgamiento estédlifectamente vinculado

al interés publico en la ordenacién del turismoeaqurresponde tutelar a la Comunidad Auténoma en su
territorio”. Cit. GARCIA MACHO, R., “La legislacion turisticaQp.cit, pags. 27 y ss.
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En vista de todo lo anterior puede concluirse qupesar de
gue la Constitucion declara la materia turisticangetencia
exclusiva de las Comunidades Autonomas en cuanto a su
ordenacion y promocién dentro de su ambito teratpel Estado
posee también una serie de titulos competenciaesegfcio
exterior, bases y ordenacion de la planificacionegal de la
actividad econdmica, relaciones internacionalestulod
académicos, patrimonio historico y artisticetc) que le permiten
influir directamente sobre aspectos concretos ded@vidad
turistica, pero dejando siempre a salvo un nucksn@al de
decision autondmica, que sera precisado mediarpersderacion
casuistica con aquellas competencias estatalesasaque entre
en conflict®> En este sentido, mientras que la atribucién
competencial al estado en esta materia se prodwe *
constitutiong, la de las Comunidades Autdnomas no se produce
del mismo modo sino en un momento posterior, méelidam
asuncién de competencias concretas por cada uéstake en sus
respectivos Estatutos de Autonomiasuncion estatutarig sin
olvidar la posibilidad de que dicha asuncion setéfea través de
leyes estatales —articulo 150 GBuncion extraestatutard’”.

22 Aunque teniendo siempre en cuenta que, como aevier Jurisprudencia Constitucional, la
determinacion de la extension de las funcionesEd@do en materia turistica debe hacerse siempre de
forma restrictiva, ya que en esta materia exist ‘iwoncurrencia imperfecta de titulos” en la que la
“competencianodal’ corresponde a las Comunidades Autonomas. Porrastm, y tal como sefiala la
Sentencia 75/1989, de 24 de abril, no cabré joatifia competencia estatal enrézonabilidadde la
medida, ni por la conveniencia de su adopcion e ldasu caracter supraautonémico, ya que ‘f..]
persecucién del interés general se ha de realizaragés de y no a pesar de los sistemas de reparto
competencial.

23 ROCA ROCA, E., CEBALLOS MARTIN, M2 M. y PEREZ GUER,, R.,La regulacion juridica del
turismo...Op.cit pags. 59, 61 y 62. En relacion a esta ultimahilad -asuncién extraestatutaria
advierten estos autores quEestos mecanismos pueden ampliar dichas competensigsuesto de las
Leyes Marco y de las Leyes de Transferencia o Relég (articulo 150.1 y 2)- o, por el contrario,
pueden restringir o condicionar el ejercicio de lassmas —caso de las Leyes de Armonizacion (asticul
150.3)-. Ahora bien, facilmente puede vislumbrdaserelevancia de esta atribucion en relacion dan
materia turistica en concreto, maxime si se tienewenta que tanto las Leyes Marco, como las Leyes
Organicas de Transferencia o Delegacion, se refigigica y exclusivamente a competencias relativas a
materias de titularidad estatal, y por ende dicmescanismos no pueden ser aplicados en el &mbito de
las competencias turisticas, cuya titularidad cepende a las Comunidades Auténomas. Por el
contrario, y partiendo de la regulacion constitucéd, resulta apreciable el hecho de que las Leyes d
Armonizacion puedan operar en el ambito de las neteen las que la titularidad de las competencias
corresponde a las Comunidades Auténomas, comoasseldel turismo. En este sentido, con objeto de
armonizar la disparidad normativa de las ComunidadAuténomas, puede dictar una Ley de
Armonizacion en aquella materia; posibilidad estmain limite impuesto constitucionalmente, esto es,
que el interés general exija tal armonizacion.
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b) Competencias de las Comunidades Autonomas egrienat
turistica.

El articulo 148.1.18% CE dispone que las Comunislade
AutOonomas podran asumir competencias en lgpromocion y
ordenacion del turismo en su ambito territotidEste precepto no
atribuye, por lo tanto, competencia alguna a fader las
Comunidades Autdnomas, Unicamente abre la posdilde su
asunciéon por via estatutaria. Esta amplia posdilidunto a la
ausencia de reserva de esta materia a favor deddchticen que,
en principio, las Comunidades Autdnomas ostentéotddidad de
las funciones y potestades en materia turistiodo fa producciéon
de normas como la ejecucién de las misfia®or todo ello se
podria sostener que el constituyente configurcdueérho como
una actividad eminentemente autonémica por Su @ropi
naturalez&”. Esta posibilidad ha sido aprovechada por todas la
Comunidades Auténom@& que han incorporado en sus
respectivos Estatutos de Autonomia la competenalugva en
materia turistic®’. Sin embargo, ni la Constitucién ni las normas
sectoriales de desarrollo han precisado qué detemdarse por
promociony ordenaciondel turismo. ¢Qué significado tienen
estos términos? ¢ Cuales son los elementos esasnd@atEzda una

204y es que, como observa CALONGE VELAZQUEZ al aralizl articulo 148.1.182 CE, “[..8l
constituyente, muy probablemente, no pensé nunedaguComunidades Autbnomas fueran a asumir ni
todas las materias ni todas las funciones sobre désrentes materias; mas bien pensaba en que
asumirian algunas de las materias relacionadasléistado del articulo 148.1 de la Constituciondgis
algun tipo de funcién sobre esas materias que aaami La realidad, sin embargo, ha venido a ser
justamente la contraria a la que tenian in mentedonstituyentes y sélo de manera muy excepci@nal h
ocurrido lo que parecian ser las previsiones deriedactores de la Norma Fundamental. No ha sido
este, desde luego, el caso del turismo; dado aiesttas Comunidades Auténomps,], desde el primer
momento asumieron la materia y, sobre ella, todas funciones: legislativa, de desarrollo y de
ejecucion’. CALONGE VELAZQUEZ, A., El turismo: aspectos institucionales y actividad
administrativa..Op.cit, pag. 74.

295 Asf lo considera, entre otros, ESCRIBANO COLLAD®, “Promocién y ordenacion del turismo”, en
Comentarios al Estatuto de Autonomia de la Comuhiiaténoma de Andalugi®UNOZ MACHADO,

S. Dir.) et al, Ministerio de Administraciones Publicas/Institate Estudios de la Administracion Local
(IEAL), 1987, pag. 202.

2% No en vano, el turismo fue una de las primeraspetencias transferidas a estos nuevos Entes
territoriales tras la aprobacion de la Constituciémrazén estaria en la cantidad de ingresos ationé

y de puestos de trabajo tanto directos como intisegue genera esta actividad. BAYON MARINE, F.,
Competencias en materia de turisrSéntesis, 1992, pag. 15.

27 En el caso andaluz en el articulo 71 de la Leya@im@ 2/2007, de 19 de marate reforma del
Estatuto de Autonomia para Andalucia.
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de estas dos potestades autondmicas? De manegticairge
podria considerar que la “ordenacién” va a iderdise con las
normas de policiadministrativa y la “promocién” con &mento
de la actividad turistica.

Comenzando por lgpromocion turistica®® GALLARDO
CASTILLO?® la define como cualquier actividadlitigida a
estimular e impulsar determinadas actuaciones dela privado
por entenderlas de utilidad general y econémicaytaondo, para
ello, con formulas concertadas de actuacion corhalisectot.
La importancia que posee hoy en dia el turismo hlpee la
promocion de este sector sea una de las activicdadeditativa y
cualitativamente mas importantes para la econorsfaafmla.
Advierte esta autora que es necesario diferencidre elos
conceptos de “promocion” 'y  “fomento”, utilizados
indistintamente en el texto constitucion®id. ad exempluntos
articulos 148.1.133, 172, 182y 192 CE). Se padiender que el
generoes el “fomento”, como conjunto de técnicas encaaas a
la estimulacién de una determinada actividad;“ptamocion” la
especie entendida como aquella accion de la Administracio
publica encaminada a dar publicidad a un sectonpilisar una
determinada actividad de los particulares. Sin egthay en vista

298 gobre fomento y la promocién de la actividad tisgsvid. MEJIA GOMEZ, P., “Promocion
comercial, internacionalizacion de la empresa edpafi fomento del turismo en los Presupuestos
Generales del Estado para 2006”,Reasupuesto y gasto publico® 42, 2006, pags. 211 y ss; MARIN
CARRILLO, M2 B. y MARIN CARRILLO, G. M2, “La politta de promocién turistica exterior”, en el
Boletin econdmico del ICE, n° 2708, 2001, pagsa 2®; GALI ESPELT, N., VIDAL CASELLAS, D.y
MAJO FERNANDEZ, J., “Patrimonio cultural y turismouevos modelos de promocion via internet”, en
Cuadernos de turisman® 6, 2000, pags. 73 a 88; MESSERLI, H., “Lawedtira de promocion del
turismo en los EEUU: el papel de la tecnologia oEkcuela de Administracién Hotelera de la
Universidad de Cornell”, en ldslornadas técnicas sobre ensefianzas de hostgldétidsmqg Consejeria
de Turismo y Transportes del Gobierno de Canati@d87, pags. 53 y ss; FEBAS, J. L. y ORENSANZ,
A., Promocion turistica e imageinstituto Espafiol de Turismo, 1982; SANCHEZ GARCI. y SANZ
BLAS, S., “El papel de la promocién turistica erctastruccion de la imagen de un destino"Tarismo
cultural y urbano. 6° Congreso de Turismo Univeasiy EmpresaBLANQUER CRIADO, D. Coord)

et al, Tirant Lo Blanch, 2004, pags. 463 y ss; PELLEJBRERTINEZ, C., “La promocion del turismo
en Espafia durante la primera mitad del siglo XXpapel del Estado”, einformacién Comercial
Espafiola(ICE), n° 730, 1994, pags. 127 a 146; PORRAS OLALG., “La promocion del turismo en el
marco de la Unidn Europea”, &studios turisticasn® 152, 2002, pags. 23 a 34; o —desde la pergpect
privada— RODRIGUEZ DEL BOSQUE RODRIGUEZ, I., “Lamanicacion de los servicios turisticos”,
en Turismo y promociéon de destinos turisticos: iogmiones empresariales, RUIZ VEGA, A. V. y
VALDES PELAEZ, L. (Coords) et al Servicio de Publicaciones de la Universidad dée@y, 1996,
pags. 175 y ss; entre otros.

29" GALLARDO CASTILLO, M2 J., “La distribucién consticional de competencias en materia de
turismo y su tratamiento en las leyes autonémisaspromocién y ordenacion”, enocumentaciéon
Administrativa n® 259-260, enero-agosto, 2001, pag. 74.

112



de la indiferenciaciéon terminolégica establecidar pta
Constitucion, deberia entenderse que, o bien sdmisnos, 0 que
lo correcto debia haber sido utilizar el términorfiento” y no el
de “promocién”, ya que laromocionturistica autonémica no se
limita a la utilizacion de técnicas publicitariasjno que
frecuentemente utiliza también técnicas econdmmawo las
subvenciones, los premios, los incentivos fiscat€™® De la
misma opinion son los profesores ROCA ROCA y PEREZ
MARTOS, quienes entienden que el término consoiual
“promocion” referido al turismo engloba todas lagivadades
administrativas de fomento del sector, sosteniéa@guivalencia
entre la promocion turistica y el fomento de estavigad™".

Este analisis se complica en relacibn a la normativ
autonomica, que tampoco utiliza un criterio clamoesta materia,
yendo desde la utilizacion de ambos términos tmastimnido
intento de diferenciacion, hasta la utilizacion lesiva del
término “promocion” —siguiendo la terminologia ctiional,
sin referencia alguna en esta materia al térnfomaente- e
incluso la utilizacion de ambos términos de moddisitinto,
como si se tratase de términos sindnimos. En ciel@aso se
trata de una problematica que a dia de hoy caotakmiente de
trascendencia practica, si bien sirve para ilug&ranultiplicidad

“idem,péag. 75.

211 ROCA ROCA, E. y PEREZ MARTOS, J., “Administraciémunicipal y turismo”, erel XI Congreso
italiano-espafiol de profesores de Derecho admiaisto: construccion y gestion de grandes
infraestructuras publicas: turismo y Administracitotal: los problemas del Derecho administrativo en
el fin del siglo XX Cedecs, 1998, pags. 499 y ss. Por el contrafsbOBIGE VELAZQUEZ atribuye al
término “promocioén turistica” contenido en el autec 148.1.182 un significado mas amplio que el de
estos autores, al considerar que se trata de mmtéfomnicomprensivo” de todas las actividades lgse
poderes publicos puedan desarrollar en esta matarnito deapoyo o estimulocomo depolicia y
constricciény, en definitiva,organizativasy serviciales “[...] en el sentido de que permite al titular de
la competencia mantener Centros o0 sostener sesyici@anizar, en suma, un aparato publico dedicado
al desarrollo del turismd. Para este autor, en definitiva, cuando el testmstitucional emplea el
vocablo “promocion” no se estaria refiriendo séla actividad publica de ayuda o estimulo a achdéas
desarrolladas por el sector privado —en este chiarismo—, y para sostener esta afirmacion recurre
entre otros argumentos, al propio Tribunal Consititual, que en su Sentencia 90/1992, de 11 de,jugnio
referida a la investigacién cientifica— sostiene tfu..] la sefialada expresién engloba a todos aquellos
medios encauzados a la promocién y avance de &siigacion, entre los que, sin duda, deben también
incluirse los de caracter organizativo y servicglie permitan al titular de la competencia crear y
mantener unidades y Cent(sic) dedicados al desarrollo y divulgacion de las taréavestigadoras.

(Fi. 29. CALONGE VELAZQUEZ, A., El turismo: aspectos institucionales y actividad
administrativa..Op.cit, pag. 142.
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de técnicas que pueden tener cabida dentro detylartconcepto
depromociéndel turismo recogida en el texto constitucional.

Una cuestion que ha generado algunos conflictose esit
Estado y las Comunidades Autbnomas en materiarderfin del
turismo es el relativo a laromociéon exterior del turismdPara
determinar con precision esta competencia autorsdnfat.
148.1.18%2 CE) sera imprescindible su ponderacion tas
siguientes competencias estatafefaciones internacionale@rt.
149.1.32 CE) ycomercio exterior (art. 149.1.102 CE). La
competencia autonédmica en materia de ordenaciGromgrion
turistica circunscribe su ambito de actuacion aitégio de la
Comunidad Autdnoma, tal y como sefala expresanntexto
constitucional. Asi lo hacen también todosResales Decretos de
traspaso de funciones y servigiogue reservan al Estado las
relaciones internacionales, sin perjuicio de laigalgion de
informacién a las Comunidades Auténomas sobre toerdos
internacionales concluidos; asi como la promocion vy
comercializacién del turismo en el extranjero. mbargo, la
inutilidad de la promocion turistica en el propearitorio de la
Comunidad Autonoma estaria en el origen del cdoflentre el
Estado y las Comunidades Autdnomas en esta makdigatras
gue el Estado se mantenia en la postura de coasidemo
exclusiva la competencia del articulo 149.1.102 CE, las
Comunidades Autbnomas entendian que la verdadéusaleza
de la promocién turistica radica en su dimensidarex, fuera de
su ambito territorial. Esta cuestion se resolverés por la fuerza
de los hechos que por la del Derecho. La Comunglade
Autonomas empezaron a asistir a ferias internatgeng a
promocionarse en el extranjero. Asimismo, numeroeyes
autonomicas de ordenacion del turismo comenzara@tribuir
competencia en promocion exterior del turismo a las
Comunidades Auténomas, como hizo la ley valencidaa,
castellano-leonesa, la cantabra o murciana. EldBstaias una
época de contienda juridica y politica, tomarialfimente una
actitud permisiva que confirmaria de forma tacaa practica
autondmica. En cuanto a la jurisprudencia constinad, ésta no
ha mostrado su parecer de una forma clara. Silai&entencia
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del Tribunal Constitucional 125/1984, de 20 deatitire, otorgo
la competencia sobre promocion exterior a la Codadi
Autonoma, lo hace casuisticamente, en relacion a&ukmntia
econdmica de la medida, sin establecer criteriogrgdes. Acepta
la competencia autondmica por el escaso montaot@atco de
la medida, por lo que a juicio del Tribunal queidiecen el
comercio exterior de forma muy limitada, pero sinalear
objetivamente el juego de los articulos. 148 y ZB. Para
GALLARDO CASTILLO**? puede concluirse que sélo en
aquellos casos en los que la promocion del turisonsista en
actuaciones materiales concretas —como dar pudndiai@ ciertos
aspectos turisticos de una region-pehcipio de territorialidad
de la competencia turistica de las Comunidades namas
cederd en favor de la efectividad real de las nasdde fomento
autonOmicas, permitiendo la extraterritorialidad dales
actuaciones.

Por dltimo, y para terminar con este breve analdkes
concepto de promocion turistica resulta conveniglifierenciar
entre las denominadas técnicdantionale$ de promocion del
turismo y las brganicas. Las primeras son aquellas que
consisten en la concesiéon de distinciones talesocmedallas y
diplomas, o en el otorgamiento de subvencionegmims. Por su
parte, las técnicasrganicasde promocion turistica consisten —
como su propio nombre indica— en la creacion darig cuya
finalidad especifica es el fomento y la promocid@i airismo.
Ejemplos de técnicasrganicasde promocion del turismo son las
oficinas de turismo creadas en numerosas Comursgdade
Autonomas, o las sociedades anénimas para la promael
turismo ‘Sociedad de Imagen y Promocion Turistica de Galicia
S. A” (TURGALICIA) o la ya extinta TURMADRID S.A.

En cuanto a lardenaciondel turismo, puede definirse como
“la buena disposicion de la infraestructura turiaticombinando
todo lo referido al territorio, medio ambiente, @aMismo para
regular su objeto y finaliddd **®> El objetivo Gltimo de la

22 GALLARDO CASTILLO, M2 J., “La distribucién constitional..Op.cit, pags. 78 a 82.
3 GALLARDO CASTILLO, M2 J., “La distribucién constitional..Op.cit, pag. 87.
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ordenacion de la actividad turistica no es otra guiar el
crecimiento rapido y desordenado de la oferta gupredujo en
épocas pretéritas, sobre todo en los afos sesesédemnta del
pasado siglo, y que, a medio plazo, provocarorestehso de la
calidad del producto turistico y, como consecuend@ los
beneficios procedentes de esta importante activedamhomica.
Siguiendo el esquema de distribucion competenaializado
supra sera necesario acudir a los Estatutos de Autandmtada
Comunidad Auténoma para saber si éstas han headhaeaida
posibilidad que le brindaba la Constitucion y hammilo
competencias en materia de ordenacion del turismdotalidad
de las Comunidades Auténomas asi lo han Héthain
excepcion alguna y desde el principio del procegoredmico, sin
desigualdades motivadas por la via utilizada paeder a la
autonomia y sin diferenciar el tipo de funcionesjexcer: tanto
funciones normativas como ejecuti’asAungue la mayoria de
los Estatutos de Autonomia circunscriben exprestamear
ejercicio de la competencia turistica a su ambéuaitorial,
existen Comunidades Auténomas (Cataluiia, Pais VYasco
Andalucia, Navarra, Baleares, Comunidad Valenci@aatabria
y Asturias) donde no se hace asi, contradiciendesgiritu del
articulo 148 CE. Ello no va a plantear ningun peaid en cuanto
a la ordenacion del turismo ya que, por ldégica, ninguna
Comunidad Auténoma va a poder regular la materréstica
fuera de su ambito territorial. Sin embargo si megroducirse

214 | as competencias sobre ordenacion del turismmseeatran recogidas en los siguientes preceptos de
los Estatutos de Autonomiéndalucia Ley Organica 6/1981, de 30 de diciembre, arts3.B2y 13.17
(actualmente en el articulo 71 de la Ley Organi@®@7, de 19 de marzdge reforma del Estatuto de
Autonomia para AndalucjpAragén Ley Organica 8/1982, de 10 de agosto, art. 38, PBncipado de
Asturias Ley Organica 7/1981, de 30 de diciembre, artUh0.22;Islas BalearesLey Organica 2/1983,
de 25 de febrero, art. 10.11slas Canarias Ley Organica 10/1982, de 10 de agosto, art. 30.21
Cantabria Ley Organica 8/1981, de 30 de diciembre, art2@4Castilla-La Mancha Ley Organica
9/1982, de 10 de agosto, art. 31.1.C&stilla y Ledn Ley Organica 4/1983, de 25 de febrero, art.
32.1.15;Catalufia Ley Organica 4/1979, de 18 de diciembre, art2 §aktualmente en el articulo 171 de
la Ley Orgéanica 6/2006, de 19 de julde reforma del Estatuto de Autonomia para Catajutaudad
Autonoma de Ceutdey Organica 1/1995,de 13 marzo, arts. 21.1.26.9;ExtremaduralLey Organica
1/1983, de 25 de febrero, art.1.1.Galicia: Ley Organica 1/1981, de 6 de abril, art. 27 @dmunidad

de Madrid Ley Orgéanica 3/1983, de 25 de febrero, art. 28;1Ciudad Autbnoma de MelillaLey
Organica 2/1995, de 13 de marzo, arts. 21.1.16.3; Regién de MurciaLey Organica 4/1982, de 9 de
junio, art. 10.Uno.16Navarra Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto, art. 44.B3Rioja Ley
Organica 3/1982, de 9 de junio, art. 8.Un&®munidad Valenciand.ey Organica 5/1982, de 1 de julio,
art. 13.12; yPais VascolLey Orgéanica 3/1979, de 18 de diciembre; art36.0.

215 GUILLEN GALINDO, M. A., “La distribucién de compehcias..Op.cit, pag. 46.
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algunos conflictos en lo relativo agaomociondel turismo en el
exterior, como se ha comentado al analizar estarigat.

Aunqgue con la referencia a la competencia turigteeha en
los Estatutos de Autonomia deberia ser suficieséean los
posterioresReales Decretos de Transferencias de funciones y
servicioslos que la van a precisar las competencias auticaém
en materia de turismo. Estos seran los instrumembosiativos
mediante los cuales el Estado va a traspasar @dasinidades
Autdnomas aquellos medios personales y materialesvan a
necesitar las Comunidades Auténomas ejercitar tales
competencias. Y es que, como ha sefalado la judspcia del
Tribunal Constitucional’, no se puede considerar a estas normas
como de atribucién de competencias, ya que sudarsa limita a
ejecutar las que si lo son, sin modificar su cadteraunque por
la especificacion de funciones que suponen —taatas que se
traspasan a las Comunidades Autbnomas como deidasetiene
el Estado— constituyan un magnifico instrument@rpretativo

para conocer el alcance exacto de la competentiagmica'®

Ya se ha comentado como, a pesar de la pretendida
exclusividadde las competencias autondémicas sobre la materia
turismo, la Jurisprudencia Constitucional ha comsido que esta
competencia autondémica debe ser ponderada caauistite con
una serie de materias con influencia —directa oenth— sobre el
turismo cuya titularidad ostenta el Estado (coneerexterior,
planificacion econOmica, medio ambienttc), y con las que
frecuentemente entra en conflicto. Pretender, ctwamo hecho
algunas Comunidades Autbnomas, que la materiditariss una
competencia exclusivan sentido estrictmo encaja en absoluto
como su naturaleza, de dificil conceptualizaciofugrtemente
interrelacionada con multitud de materias. El taospertenece a
un grupo de materias que, debido su amplitud, entra
habitualmente en conflicto con competencias de sotEmtes

“1%[dem pags. 46 y 47.

27 Sentencias 125/1984, de 20 de diciembre; 87/1089.,6 de julio; 103/1989, de 16 de marzo, entre
otras.

I8 GUILLEN GALINDO, M. A., “La distribucién de compehcias..Op.cit, pag. 47.
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Territoriales, por lo que —como se ha visto— dedmrdelimitadas
caso por caso. En tal sentido, establecer mecasisd®
cooperacion y colaboracion entre el Estado y lam@udades
Auténomaé™ es una de las mejores maneras de solucionar los
conflictos en materia turistitd, y de paso evitar el recurso a la
jurisdiccion constitucional, actualmente saturadapgr ello
extraordinariamente lerftd

Sin embargo, y a pesar de la advertencia del Goastmal, la
mayoria de las leyes autondmicas de ordenaciotudsino han
destacado en sus preambulos y exposiciones de amotV
caracterexclusivode la competencia autonOmica en cuanto a
ordenacion y promocion del turismo en su ambitaotteral, lo
gque -—teniendo en cuenta la jurisprudencia consgiitat
analizadas— podria dar lugar a graves equivocosurmm
competencia frecuentemente concurrente con lasakestd. A
pesar de ello, existen algunas leyes autondmicamp da Ley
8/1999,de 26 de mayde Ordenacion del Turismo de Castilla-La
Mancha que aceptan sin reservas su caracter concuicearslo
afecte a la defensa de los consumidores y usu@$ds;omo su
ejercicio supeditado a la politica econOmica gdn@ar su parte,
la Ley 1/1999, de 12 de marate Ordenacion del Turismo de la
Comunidad de Madrid opta directamente por no utilizar el
término competencia exclusiyahablando en su lugar dda“
plenitud de la funcién legislativa en materia deomocion vy
ordenacion del turismo en su ambito territotfgf. En cualquier
caso, las diferentes Comunidades Autonomas harretado sus
competencias en esta materia a lo largo del aaticudle sus leyes
ordenadoras del turismo, por lo que sera impresgdmacudir a
éstas para conocer el verdadero alcance de la idactiv
autondomica en el ambito turistico.

19 | 0s mecanismos de colaboracién interadministratiem materia turistica seran analizados mas
adelante, en el epigrafe dedicado a la organizaadministrativa del turismo.

220v/id., entre otras, la Sentencia del Tribunal Constinal 175/1995, de 5 de diciembre.

221 GARCIA MACHO, R., “La legislaci6n turisticaQp.cit, pag. 29.

222\/id. ad exemplum, la Ley 3/1988, de 21 de majgTurismo de la Comunidad Valenciagae en su
Exposicién de Motivos dispone que “[. €] articulo 31.2 del Estatuto de Autonomia de lan@nidad
Valenciana, en concordancia con el articulo 1481d& la Constitucidon Espafiola, concede competencia
exclusiva a la Generalitat sobre la promocién yemecion del turismo en su ambito territofial

223 Cit. GARCIA MACHO, R., “La legislacién turisticaQp.cit, pag. 30.
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Cuestion distinta a la legitimacion constituciondd las
competencias autonoOmicas en materia turistica egllagque
versa sobre la oportunidad o no de que las Comdesla
Autdnomas seaprotagonistasde la politica turistica. IVARS
BAIDAL *** en base al trabajo de MIGUELSANZ ARNALGST,
va a esquematizar las bondades y debilidades akutecion de la
materia turistica por parte de las Comunidades arnt@s. En
cuanto a lospuntos fuertes vinculados a la actividad
planificadora y gestora del turismo por parte deCamunidades
Autdnomas, destacan estos autores la mayor preciéapa
politica por el sector turistico en aquellas Cordades
Autonomas donde el impacto socioeconémico de estiwrssea
superior; el crecimiento de lo recursos publicosom@micos
destinados al turismo; el conocimiento mas profunlgo los
problemas de su territorio, que va a propiciar esyecificidaden
la solucién de tales problend®s una mayor especializacion,
diferenciacion, cualificacion y complementariedael ld oferta
turistica dentro del territorio de la Comunidad @&dma; una
mayor participacion en relacién a la toma de deoes en virtud
de los diferentes entes consultivos que se hartitods en las
Comunidades Autonomas; aceleracibn del proceso de
reconversion y adaptacion de la oferta turisticayones niveles
de concienciacion y sensibilidad en relacion a &fectos
positivos del turismo; una mayor incardinacion emromocion y
comercializacion de los productos turisticos; ursiruetura
organizativa de gestion turistica mas &gil y cvaatiy una

224 IVARS BAIDAL, J. A., Planificacién turistica...Op.Gippag. 156.

22> MIGUELSANZ ARNALOT, A., “El papel de las Comunidad Auténomas”, eB0 afios del turismo
espafiol. Un andlisis histérico y estructurdAYON MARINE, F. Dir.) et al Editorial Centro de
Estudios Ramén Areces, 1999, pags. 381y ss.

2% En el mismo sentido se pronuncia PEREZ FERNANDPBZra quien Fa atribucion a las
Comunidades Autonomas de la competencia en turigne, en nuestra opinién, su justificacion en la
necesidad de adecuar a las circunstancias de cad#drio la politica turistica a desarrollar. Enste
sentido, se expresa TUDELA ARANDA, al afirmar gestd politica [la turistica] ni puede ni debe sar |
misma en Comunidades de escaso potencial turistetme ser diferente en una Comunidad donde prima
una determinada modalidad turistica a otra cuyosursos turisticos hagan viable otra diferente. La
autonomia como capacidad de respuesta diversa maciines diversas, adecuandose a las
circunstancias concretas de cada supuesto y utitivaun instrumento tan cualificado como es la ley,
adquiere toda su legitimidad”. PEREZ FERNANDEZ, J. M., MARTINEZ JIMENEZ, E. yBDREIRA
JIMENEZ, J.,Derecho Publico del TurismoOp.cit, pag. 41.
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atencion mas directa y personalizada al turista per
multiplicacién de oficinas de turismo.

En el otro lado de la balanza, lgsuntos débilesdel
protagonismo autonémico en materia turistica semana estos
autores, el deéficit de colaboracion de las difegent
Administraciones publicas en lo relativo a reglataeidn,
promocién y comercializacion del turismo; un ciegmado de
improvisacionpor parte de las Comunidades Autonomas debido —
en cierta medida— a presiones politicas o del spcivado, sobre
todo en lo relativo a la promocion turistica; lss@ocia de un
régimen totalmente satisfactorio del Municipio Btido, a pesar
de su regulacion en varias leyes autondmicas —cbatwra
ocasion de comprobar a lo largo de este estudm-estasa
profesionalizacion de determinadas Administraciones
autonémicas, que genera en ciertos casos unalédtatoniacon
el sector turistico privado; y una burocratizaciéxcesiva en
algunas Comunidades Autbnomas, que hace necesapmoeso
de racionalizacién de ciertos procedimientos adstriativos.
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IV. LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA DEL
TURISMO.

A. La organizacion administrativa turistica del Ezsdo.

A pesar de que, como se acaba de comprobar, & diaydas
competencias sobrpromociony ordenaciondel turismo estan
reservadas a las Comunidades Auténomas, el Estamo a
conserva una organizacion administrativa e insohal
importante en materia turistica, maxime si se tienecuenta el
estrecho margen de actuacion que la Constituciodeedo al
Administracion General del Estado en este arffit&En este
capitulo se va a analizar la organizacion admatista estatal en
materia turistica, haciendo un recorrido histéridesde sus
origenes en los inicios del siglo XX hasta el fanld Dictadura
del General Franco, centrando a continuacion eldesten la
transicion politica a la democracia y, finalmerdn,la situacion
actual. La administracion institucional turisticaréd objeto de
estudio en el capitulo siguiente.

Las primeras disposiciones en materia turisticaardade
principios del siglo XX. Desde este momento, enqeé los
poderes publicos toma conciencia de la importameeael sector
podria tener para la economia espaiiola, hastaualidad se han
sucedido una serie de normas y organizaciones &lrativas
gue han dirigido la politica turistica durante ajmmtadamente un
siglo, concretamente desde 1905, como se veraotiairh suele
diferenciar treperiodoso etapas histéricagn esta materi&

a) Primera etapadesde 1905 a 1951. Coincide con el periodo
gue va desde la creacion de @omision Nacional de Turisrio

221 PEREZ FERNANDEZ, J., MDerecho Publico del Turismd®EREZ FERNANDEZ, J., M.OGr.),
MARTIN JIMENEZ, E. y PEDREIRA MENENDEZ, J., Thomst#ranzadi, 2004, pag. 55.

228 CALONGE VELAZQUEZ, A., El turismo: aspectos institucionales y actividadmauistrativa
Secretariado de Publicaciones e Intercambio Editde la Universidad de Valladolid, 2000, pagsy32
ss;Cit. PEREZ FERNANDEZ, J., MDerecho Publico del Turismo...Op,qgitag. 56.
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hasta la creacion, ya en la época de la dictadarajdista, del
Ministerio de Informacion y Turismo

b) Segunda etapalesde 1951 a 1977. Este periodo se inicia
con la creacion deMinisterio de Informacion y Turismy
finaliza con su supresion en 1977.

c) Tercera etapadesde 1977 a la actualidad.

Sin embargo, en el presente trabajo se va a adoptanterio
politico y no organizativo para fijar la division tempoe la
evolucion de la administracion turistica. Se varestablecer
unicamente dosperiodos o etapas una primera etapa
preconstitucional, que abarca desde 1905 hastaldaracion de
las  primeras elecciones democraticas/primer  gobiern
democratico en 1977-1978; y una segunda etapaauprende
desde el inicio del periodo democratico hasta fasdidad?”.

a) Periodo preconstitucional.

Con anterioridad a la intervencion administratinda materia
turistica ya existian en Espafia asociaciones m@s/adle
influencia francesa, que se dedicaban a actividdéeBbmento

22 para hacer este recorrido histérico se va a sefiidamentalmente, el magnifico trabajo de

VELASCO GONZALEZ, M2 La politica turistica.Gobierno yAdministracién Turistica en Espafia
(1952-2004) Tirant Lo Blanch/Fundacién Cafiada Blanch/Ayuntarte de Burriana, 2004. Sin embargo,
las fases de esta autora no coinciden exactamentiag del presente trabajo, ya que aquélla viceaiin

la segunda fase tres afios antes de las prime@sogles democraticas, cuando el gobierno aprueba el
llamado ‘Paquete de medidas urgentes para el turispgoque, aunque su origen esté en el dltimo de los
gobiernos de la dictadura, las lineas maestrasldeohjunto de medidas va a sobrevivir al fin de la
dictadura e, incluso, al primer gobierno constitnel, marcando las lineas de actuacion de los isoses
ministros de la UCD hasta la llegada al poder &P en 1983. Sin embargo, para simplificar el estud
de las fases se va a utilizar, como se ha anuncielderiterio politico que distingue entre fases
preconstitucional y constitucionalid. asimismo de esta autora “¢ Existe la politicastied? La accién
publica en materia de turismo en Espafia (1951-208APolitica y sociedadVol. 42, n°® 1, 2005, pags.
169 y ss; “Administracién y politica turistica d87B a 2005”, ercstudios turisticagsn® 163-164, 2005,
pags. 99 y ss; y “Administracién turistica espafiokn La actividad turistica espafiola en 2Q05
SANCHEZ PEREZ, A., LOPEZ OLIVARES, D. y PULIDO FERNIDEZ, D. I. (Coords) et al, 2006,
Asociacion Espafiola de Expertos Cientificos enshooi (AECIT), pags. 237 a 258.
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del turismo nacional. Son las denominad#@sdciaciones de
atraccion de forasterds que derivarian con el discurrir del
tiempo en la Asociacion de fondistas y similares de Espafa
rigiéndose por ldey de Asociacionedge 30 de junio 1887 y por
la Ley de Sindicatos Agricolasle 28 de enero de 1906.
Posteriormente adoptarian el nombre @eritros de Iniciativa y
Turismd.

1. La Comision Nacional de Turismo.

La Comision Nacional de Turisma@onstituye la primera
expresion del naciente interés publico por la neteristica™.
Este organismo se crea en 1905, mediante el Reatede 6 de
Octubre para laComision Nacional para fomentar en Espania las
excursiones artisticas y de recreo del publicoaxysrd’. En su
preambulo aparece por primera vez en el ordenamjenidico
espanol la palabra “turismo”, e instituye el argatoe-utilizado
de forma recurrente durante muchos afios— del smfmiblico en
esta materia debido a sus importantes efectos reoo® sobre la
balanza de pag08. La Comisién Nacional de Turismo no se va a
insertar en la organizacién administrativa sino gaeconfigura
como un organandependienteEsto tendria como consecuencia
gue el turismo fuese uno de los primeros sectaeda @ctividad
administrativa en los que se utilizaron persondicaes
institucionales como técnica administrativa. Ere esentido, el
primer paso tuvo lugar en 1903 al crearsigtituto de Reformas
Socialesy en 1904 con elnstituto Nacional de Previsi6if.
Como se comprobara al analizar la administraci&titutional,
ésta precede en el tiempo a la organizacion admanis
turistica. Los objetivos principales de Gomision Nacional de

230 Sobre este organismad., entre otros trabajos, GONZALEZ MORALES, J. CLa“Comision
Nacional de Turismo y primeras iniciativas pardoghento del turismo: la industria de los forasteros
(1905-1911)", erEstudios Turisticqa® 163-164, 2005, pags. 17 y ss.

231 VELASCO GONZALEZ, M2 La politica turistica...Op.cjtpags. 108 y 109.

232 BLANQUER CRIADO, D.,Derecho del turismo...Op.cipag. 106.
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Turismo eran el fomento de la difusion en el exterior ds |
atractivos turisticos de Espafa con la finalidaatdger un mayor
nimero de turistas extranjeros. También se orgammzan su

seno cinco “Congresos Internacionales sobre Tufisican la

esperanza de convertirse en un foro para el inténcade ideas
de expertos en la materia. Estos tuvieron lugarZaragoza
(1908), San Sebastian (1909), Toulouse (1910),06i914911) y

Madrid (1912).

Entre los logros de I&€omision Nacional de Turismaue
duraria Unicamente cinco afos, pueden citarse & Ge&len de
17 de marzo de 190bbre regulacion de los establecimientos de
hosteleria y hospedaje en genela promocién de Espafa en el
extranjero como destino turistico a través de las citados
Sindicatos de Iniciativa Turisticg las Sociedades de Atraccion
de Forasteros”

2. La Comisaria Regia para el desarrollo del Turisr.

En virtud del Real Decreto de 19 de Junio de 1%ldrso la
“Comisaria regia encargada de procurar el desarroliel
turismo y la divulgacion de la cultura artistica gdar’,
conocida popularmente como la “Comisaria Regia aesmo”.
Dependiente organicamente de la Presidencia dekdpmrde
Ministros, tenia caracter interministerial, ya daecomponian,
ademas de urComisario Regiode libre designacion por el
Gobierno, dos funcionarios de cada uno de los Minss de
Estado, Gobernacion, Fomento e Instruccion Publikala
Comisaria le va a acompanar en sus funcionedulatd Superior
de Turismd como 6rgano colegiado compuesto por funcionarios
de distintos ambitos para trabajar en materiasticas. Esto
vendria a demostrar cOmo en estas fechas tan teagprhas

233 pEREZ FERNANDEZ, J., MDerecho Publico del Turismo...Op,qitag. 56.
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decisores publicos eran conscientes ya de la atinsalidad de
la actividad turistica y de las dificultades quenpéaba su
adecuada coordinacion interadministrativa. Sus ifunes son
esencialmente iguales a las de&Clamision Nacional de Turismo
si bien con una mayor amplitud. La Comisaria Remi&tende
crear un turismo de calidad basado en la ofertarigs-artistica

y cultural de Espafa —cuyo patrimonio pasa a depend
directamente de ésta—, con una nueva concepcidardgdh como
consumidopeculiarque debe ser protegida

Entre la abundante actividad de la Comisaria REgiastaca
el fomento de la construccion de los primeros lestele lujo en
territorio espafiol, impulsando al mismo tiempodastrucciéon de
alojamientos para turistas con un menor poder sdiyai. A la
influencia de la Comisaria Regia se debe la aprobade la
primera ley de espacios naturales protegidotelade Parques
Nacionalesde 8 de diciembre de 1916, cuyo maximo exponente
sera el Parque Nacional de Gredos (primer Parquaona
espafol). Por dltimo, y como iniciativa para el &rto exterior
del turismo, se celebraria en 1914Haposicion Espafiola de
Turismoen Londres.

3. El Patronato Nacional de Turismo.

La Comisaria Regia se refunde en el “Patronato dvatide
Turismo” en el aio 1928 por virtud del Real Decrétb/1928,
de 25 de abnf® El Patronato Nacional de Turismes un

234 VELASCO GONZALEZ, M2 La politica turistica...Op.citpag. 112. Aunque, como sefiala esta
autora “[...] aln no se manejaban estudios de mercado y nadalda ge la segmentacion de las
campafias, asi que los esfuerzos se centraban @aisss cuyos ciudadanos tenian un poder adguisitiv
mayor: Estados Unidos y Reino Unido.

235 gSobre la Comisaria Regigid., entre otros, MORENO GARRIDO, A., “Turismo de téliy
administracion turistica de la época (1911-193@&)Estudios turisticasn® 163-164, 2005, pags. 31y ss.
238 Sobre el Patronato Nacional de Turiswih, ademés del citado trabajo de MORENO GARRIDO, A.,
“Turismo de élite y administracion turistica deéjpoca (1911-1936) Qp.cit RODRIGUEZ LAZARO,

F. J., “Los albergues de carretera del PatronatoioNal de Turismo, 1928-1936", e@Gamineria
hispanica: actas del IV Congreso Internacigndbl. I, CRIADO DEL VAL, M. (Dir.) et al, Centro de
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Organismo Autonomo dependiente del Consejo de Wassy va
a suponer un verdadero salto cualitativo al recersac
expresamente la existencia de un nuevo campoadon
administrativa; el turisnfd’. El Patronato cumplira sus funciones
a través de u€omitéy de unConsejo General de Turismél
Comité estaba dividido a su vez en tigslegacionesla de
“Arte’ —encargada de la conservacion e inventario debieses
del patrimonio historico—, la dePfopaganday la de “Viajes —
gue organizaba excursiones, informaba sobre las Ja
comunicacion e inspeccionaba las actividades deeleos—. Al
Patronato Nacional se le afectaron los siguiend®PatosCasa
de Cervantes, Casa y Museo del Greco, Sinagogaatdito de
Toledo, Museo Romantico de Madrid, Comisaria Redg
Teatro Realy Patronato de la Montafia de Montsenkste
organismo posee idéntica independencia organica sue
predecesora, la Comisaria Regia, y actuaba a tclevé@aComité
directivo y ejecutivg compuesto por unPresidente tres
Vicepresidentestres Delegados GeneralefArte, Propaganda y
Viajes), cinco Subdelegados regionale§Region Central;
Cantdébrica, Aragon, Cataluiia y Baleares; Levantangalucia,
Canarias y Protectorado espafiol de Maruecos) fpearetario
General Asi mismo contaba con Ubonsejo generatompuesto
por representantes de sectores diversos (belles, &trocarriles
y tranvias, comercio, industriaeto).

Para su financiacion se le afecto el cincuentacparto de lo
recaudado por ebeguro Obligatorio de Viajeros y Ganados
Vivos cifra que superd con creces lo previsto en umcjgio, ya
gue no se hizo una prevision rigurosa de los eaggguUNgresos a
percibir por este concepto. Las funciones del RatmNacional
son basicamente las mismas de sus predecesoras,cper
algunas novedades, como el reconocimiento exprespe cada
territorio poseia unas caracteristicas diferentepoy lo tanto,

Estudios y Experimentacién de Obras Publicas (CEDd& Ministerio de Fomento, 2000, pags. 509 y
ss; entre otros. Un trabajo interesante sobre taidad del Patronato es el realizado por ISAC
MARTINEZ DE CARVAJAL, A. A., “La reforma urbana d&ranada en el pensamiento de Antonio
Gallego Burin: el informe de 1932”, €uadernos de arte de la Universidad de Granawa27, 1996,
pags. 217 a 227.

4" PEREZ FERNANDEZ, J., MDerecho Publico del Turismo...Op,qitag. 56.
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unos problemas también distintos que reclamabancisoles
especificas. Consecuencia de esta filosofia fudivesion del
territorio nacional en cincaonas que coinciden con el ambito
territorial de competencias de Id&ubdelegados Provinciales
citados supra También empieza a concedérsele una mayor
importancia tanto a la promocidn exterior como afarmacion
turistica en el destifd.

En esta misma época se crea tambiériRéa Nacional de
Paradores y Albergues de Turisfifoy la Camara Oficial
Hostelera a la cual e&staban obligados a colegiarse todas las
personas naturales y juridicas dedicadas a la e®gion de la
industria hostelera o restaurantes de primera y usER

categorid #*°

4. E| Servicio Nacional de Turismo.

Durante el breve intervalo que va desde 1938 a,1&3%lena
guerra civil, se crea &ervicio Nacional de Turismmediante la
Ley de 30 de enero de 1938 Este 6rgano se integré en el
Ministerio del Interior y entre sus actividadesabsin las de
organizar las llamadas “Rutas de Guerra’ —Decrei®25 de
marzo y 29 de octubre de 1938-, que pretendiaeratuaistas

2% Como ejemplo de este nuevo enfoque, se posiliditinstalacién deOficinas de Turismo y

Propagandaen las ciudades extranjeras en las que se aceegelanstalacion, en virtud del Reglamento
de 12 de Junio de 1932. También se editan los pusrearteles turisticos, iniciandose la promociéh d
turismo por medios graficos. VELASCO GONZALEZ, M3 politica turistica...Op.cjitpags. 113y 114.
39 os Paradores de Turismseran analizados detenidamente en el epigrafstdestudio dedicado a la
Administracion Institucional Turistica.

240 PELLEJERO MARTINEZ, C.La intervencién publica del Estado en el sectoristizo: de la
Comisién Nacional a la Empresa Nacional de Turisonsejeria de Turismo y Deporte de la Junta de
Andalucia, 1992, pag. 2€it. VELASCO GONZALEZ, M2La politica turistica...Op.cjtpag. 114.

241 Sobre este 6rgandd., entre otros, CORREYERO RUIZ, B., “La administéacturistica espafiola
entre 1936 y 1951. El turismo al servicio de lapaganda politica”, ekstudios turisticasn® 163-164,
2005, pags. 55y ss.
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europeos a visitar ciudades y frentes durante larrgtr’
También se reglamenté en materia de hosteleriangalio del
Reglamento de 8 de abril de 1939, con el que caaiana de las
actuaciones mas discutidas por el sector turisticoante la
practica totalidad del periodo dictatorial: el qohtde precios del
sector hotelero.

5. La Direccion General de Turismo.

A partir de 1939, y hasta la creaciéon del Ministede
Informacion y Turismo en 1951, el Servicio Naciodal Turismo
se transforma en la “Direccion General de Turismo'virtud de
la Ley de 8 de agosto de 1939.Dameccion General del Turismo
va a depender jerarquicamente del Ministerio de eBw@xion,
estructurandose en variadSecciones Propaganda Deportes
Alojamientos, transportes, comunicaciones y turissamerciaj
Informacién Central de Contabilidady Departamento de Rutas
Nacionales Posteriormente, en el afio 1941, se creaduasas
Provinciales y Locales de TurismoDurante este periodo de
escasa actividad turistica —nula durante la Il @ustundial- se
regula la actividad de las agencias de viajes, ndese la
Comision Permanente de Agencias de Viaescrea ld0liza de
Turismq y empiezan a concederse los primer@séditos
Turisticos para la construccion de alojamientos hoteleros por
parte del Banco de Crédito Industrial. Tambiénrea ¢a primera
empresa publica de caracter turistico: “Autotrangpd uristico
Espanol, S.A.” (ATESA) y en 1950, dentro del Ingtit Nacional
de Industria (INI), se crea l@omision Gestora de la Empresa
Nacional de Turismocon el objetivo de crear una empresa
nacional que construya alojamientos turisticos@rag de interés
turistica e instalaciones deportivas. Sin embaggbe proyecto

42 \/id. sobre esta época, entre otros, GARCIA FERNANDEZE| turismo politico durante la guerra
civil: viajeros britanicos y técnicas de hospitatiden la Espafia republicana, 1936-1939"Ager, n° 64,
2006, pags. 287 y ss.
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guedo en el olvido durante mucho tiempo ¥tapresa Nacional
de Turismono se constituiria hasta 1963, como se comprobara
infra.

6. El Ministerio de Informacion y Turismo.

El verdadero impulso de la industria turistica éspa se
produce en 1951, cuando se crea el “Ministeriondi@riacion y
Turismo”, verdaderohito en la organizacién del turismo en
Espafia, ya que sera a partir de su creaciéon cuamgiece a
elaborarse una completa y sistematica regulaciofa deateria
turistic¥*®> Este Departamento asumird las competencias de la
Subsecretaria de Educacion Populantegrada anteriormente en
el Ministerio de Educacion Nacional- y deDaeccion General
de Turismo —integrada anteriormente en el Ministerio de
Gobernacion—. Dentro del Ministerio de Informacyiurismo
se crea también la nuetareccion General de Turismestando
su administracion periférica integrada pdbdelegaciones
Provincialesy Juntas Provinciales y Locales de TurigffioPara
coordinar las actuaciones de los distintos depanams del
nuevo Ministerio y las demas Administraciones prdasi con
competencias relacionadas con la actividad tuaistcpropondra,
en el primerPlan Nacional de Turismola creaciéon de una
Comision Interministerial de Turismdcsta Comisién se creara
finalmente en 1954, estando integrada por el Subisem de la
Presidencia del Gobierno y varios Ministros relaaos con la

243BLANQUER CRIADO, D.,Derecho del turismo...Op.¢ipag. 106.

%4 Dada la similitud existente entre las funcionesed®s 6rganos y las atribuidas a Siadicatos de
Iniciativa y Turismo se decide que en aquellas demarcaciones donsigeexiya un Sindicato, éstos
realizarian las funciones de las Juntas. VELASCONGALEZ, M2, La politica turistica...Op.cGjitpag.
119. Sobre este asunt@. asimismo MENDEZ FERNANDEZ, J. L., BERNAL DIAZ, \§ CIBERIA
BADIA, M2 A., “Juntas, Comisiones, Jefaturas...pravies: su relacion con el gobierno civil”, Antas
de las Primeras Jornadas sobre Metodologia para Ideentificacion y Valoracion de Fondos
Documentales de las Administraciones PublicBgeccién General de Bellas Artes y Archivos del
Ministerio de Cultura, 1992, pags. 299y ss.
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materia (Asuntos Exteriores, Hacienda, GobernaciOmbyras
Publicas, Comercio, e Informaciéon y Turismo).

En 1958 comenzaria a prestarse alojamiento turistic
directamente por el Estado a través del organisoidbnamo
“Administracién Turistica Espafiola” (ATEY, creandose ademas
el Organismo Autonomo de Podliza de Turisngue sera la
encargada de la gestion y cobro d@ddiza de TurismoDurante
esta primera fase del Ministe?§ el turismo sigue participando
de las caracteristicas que configuraron la dematdistica
durante los primeros cincuenta afios del siglo XXtr&ta de un
turismo realizado Unicamente por las clases saciatgs
pudientes y cuyas motivaciones fundamentales sigiendo el
turismo cultural y el de salud. La promocion tucest sobre todo
la dirigida al exterior, continta dirigiendose casclusivamente a
este tipo de clientes.

Dejando a un lado sus aspectos exclusivamente ineg&os y
funcionales, lo mas interesante de la creacion dée e
Departamento es su propia nomenclatucke 4nformacién y
Turisme- asi como la inclusion, en un mismo Departamento
ministerial, de las Direcciones GeneralesSfdesmoy Educacion
Popular. La razon para ambas cosas estaria en que eleggim
franquista pronto comprendi6 el potencial propadgsiud de los
turistas que visitaban nuestro pais cuando vokisms lugares de
origerf”’. Los jerarcas del régimen pensaban emplear a estos
turistas como agentes de la propaganda frangqgiséagontarian a
todo el mundo, de primera mano, los aspectos nsiiyos de lo
gue por aquellos afos estaba ocurriendo Espafnpalaioras del

245 Administracion Turistica Espafio[@TE) se va a encargar de tres actividades: |6égeg explotacion
de los establecimientos turisticos propiedad deldesParadores Albergues de CarreterdRefugios de
Montafiay Hosteria$; la gestion de los espacios deportivos denomimégstablecimientos Turisticos de
Deporté, que comprendian los cotos de caza y pesca grmpo de golf de Torremolinos; y, en tercer
lugar, la organizacion y gestion de I&tas Nacionales de Turisiho

246 E| responsable del Ministerio durante esta prinfase sera Gabriel Arias Salgado, desde junio de
1951 ajulio de 1962.

247\/id. en este sentido, entre otros trabajos, CORREYRRZ, B., “La propaganda turistica espafiola
en los afios del aislamiento internacional”Héstoria y comunicacién sociah® 8, 2003, pags. 47 a 61; el
ya citado “La administracion turistica espafiolaet®36 y 1951. El turismo al servicio de la prapata
politica.. Op.cit y “Propaganda turistica y estatal en Espafiaveéédrde sellos y billetes”, diistoria y
comunicacién sociah® 7, 2002, pags. 31y ss.
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entonces Ministro de Informacion y Turismo “[...El
conocimiento de una realidad desfigurada por la gaganda
tendenciosal...]”**®-. Por tal razén, en esta primera fase de
andadura del Ministerio no va a primar el anaksisnémico del
sector, sino su utilidad politita

A pesar de todo esto, la actividad turistica sdigora ya en
esta etapa como un objetivo prioritario de la paitcondmica,
como deja bien claro el propio proyecto Bmn Nacional de
Turisma “[...] creemos que la importancia politica y econémica
gue para nuestra Patria tiene el turismo es un @paoy, por lo
tanto, no necesita demostraciém’. El turismo se considerara en
estos momentos una actividad basica para la ecanespafiola
por sudoble papetomo reactivadora de otras ramas o sectores de
la economia y su influencia decisiva sobre la lzase pagos.
Por otro lado, los poderes publicos aun no hantifisado
ningln problema que suponga una amenaza relevamte gb
sector-! Los objetivos basicosn esta fase van a ser dos: atraer al
mayor numero posible de turistas e involucrar @$dds sectores
de la economia nacional en la expansion del tufi¥reiguiendo
asi la tendencia heredada de las politicas ardsrmia creacion
del Ministerio de Informacién y Turismo.

En julio de 1962 se pone al frente del Ministerie d
Informacién y Turismo Manuel Fraga Iribafie En agosto de
ese mismo afo el Banco Internacional de Reconshmucg
Fomento —actualmente Banco Mundial- presenta ale@ud un
“Informe sobre la Economia Esparfiblgue haria modificar
profundamente la vision que sobre el turismo seishanido

248 plan Nacional de TurismdMinisterio de Informacién y Turismo, 1953, pag. 1

249 \VELASCO GONZALEZ, M2 La politica turistica...Op.cjtpag. 130.

20 proyecto de Plan Nacional de TurispMinisterio de Informacién y Turismo, 1952, pad. 1
#1VELASCO GONZALEZ, M2 La politica turistica...Op.Gjitpag. 134.

*2[dem pag. 134.

%3 gobre este importante personaje de la vida peliéispafiola pueden consultarse los trabajos de
CABEZAS, 0O.,Manuel Fraga: semblante de un hombre de Est&@iganizacién Sala Editorial, 1976;
CERNUDA, P.,Ciclén Fraga Temas de Hoy, 1997; SENTIS, ®lanuel Fraga Iribarne. Perfil humano
y politicq Cambio 16, 1977; FALCON, PEraga y Galicia Ronsel, 2002; DAVILA, C. A. y
HERRERO, L.,De Fraga a Fraga: crénica secreta de Alianza Popul®laza & Janés, 1989;
QUINTANILLA, M., El pensamiento de Frag®cejon, 1976; PLATON, MManuel Fraga Temas de
hoy, 1992; o VELARDE FUERTE, Jiraga o el intelectual y la politica: una visiongtie la economja
Planeta, 2001; entre otros.
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hasta ese momento. En este informe se subrayatriogivos y
ventajas que poseia Espafia en relacion al turigneyas
sugestivas, patrimonio historico y cultural, hosimiad de la
poblacion nativa, precios muy competitivos, buealiddad de las
instalaciones y del servicio, prosperidad econordedos paises
del entorno, desarrollo de los medios de transphiperalizacion
de controles sobre las divisas, simplificacion desop en las
fronteras..etc El Informe recomendara al Gobierno la mejora de
la infraestructura de comunicaciones asi como ehemio de
plazas hoteleras. También recomendaria la amptiad® las
enseflanzas turisticas, la reorganizacion de la rastnaicion
turistica para hacerla mas eficaz y el aumentopdesupuesto
para promocién turistié.

En este mismo afno, y siguiendo las recomendacibeelsas
en el citado Informe, se crea Bubsecretaria de Turisfig
cuyas funciones principales seran las de asistilialstro de
Informacién y Turismo y, ademas, elaborar el cépitsobre
turismo delPlan Nacional de DesarrolloDe esta subsecretaria
dependia un&ecretaria General Técnicgue realizaria estudios
y organizaria certamenes y exposiciones, poseyaddmas un
servicio de obras y construcciones de interéstitwmisSe crean
igualmente dos Direcciones Generales, la Rtemocion del
Turismo —del que dependeria &egistro de Denominaciones
Geoturisticas que no eran sino marcas turisticas que se iban a
comercializar como un producto homogéneo, y erdee due
estarian la&Costa del Solde la Luzdel AzahayBrava...etc- y la
Direccion General de Empresas y Actividades Tudsti
También en 1962 se creardmdtituto de Estudios Turisticogue
tendra por cometido la realizacion de estudios|eseetor, y al
afio siguiente l&scuela Oficial de TurismoAdemas, se crea la
empresa publica Empresa Nacional de Turismo, S.”"A.
(ENTURSA) que se dedica a la construccion de algatos
turisticos y cotos de caza y pesS€aEn 1963 las Juntas

24 VELASCO GONZALEZ, M2 La politica turistica...Op.cjtpags. 140 a 142.

25 Decreto 2298/1962, de 8 de septiembre.

%% Sobre esta empresa publidd., entre otros, PELLEJERO MARTINEZ, C., “La emprgsblica en el
sector turistico espafiol: ENTURSA 1963-1986" Papers de turismen® 22, 1997, pags. 6 a 45.
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Provinciales de Turismo se reordenaran enJlanta central de
Turismo, Informacién y Educacién Popularde la que
dependeran las Juntas Provinciales y Locales.

En octubre de 1969 asume la direccion del Minigté@itfredo
Sanchez Bella, que va a desarrollar una politieaalmente
continuista de la que hasta entonces habia ddadooManuel
Fraga. Entre los hitos mas destacados de su gesiidnian el
impulso definitivo al Instituto de Estudios Turisticosque
potencia y amplia sus funciones. Se vuelve a reaaa la
Comision Interministerial de Turismg en relacion a la politica
de promocion exterior, se regulan, mediante el €&ec377/1972,
de 24 de febrero, las funciones de Gmnsejeros de Informacion
y Turismo en el exterioPor ultimo, en 1972 se crean uartipo
de Trabajo y una Comision de Direccion para el dsiuy
perfeccionamiento de la actuacién administrativa llénisterio
de Informacion y Turismié>”.

Entre junio de 1973 y mayo de 1974 se ocupara dakdrio
Fernando Lifian y Zofio. Debido al poco tiempo gqeenpmnece
en el cargo apenas si hay cambios en la organizacio
administrativa del turismo. Unicamente se transéoien la
Direccion General de Promociopor la Direccion General de
Ordenacion del Turismaeordenandose una vez magtamision
Interministerial de Turismo

El andlisis de este periodo de la historia recientesde que
Manuel Fraga Iribarne accede al cargo de Ministre d
Informacion y Turismo hasta lerisis del petrélecacaecida en
1973- resulta sin lugar a dudas fundamental pargpender el
desarrollo turistico que ha experimentado Espaddealprincipios
de los anos sesenta del siglo XX. Sus causas drlssarse en el
cambio fundamental que va gestandose durante las afi
anteriores a este periodo, y que no es otro gtrataformacion
de la demanda turistica, que pasa de ser una danedihisita
integrada por las clases mas pudientes de la swtieabsta llegar

27 Orden Ministerial de 10 de febrero de 1972.
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a ser, con el devenir del tiempo, una demandapuopslar, con
menor poder adquisitivo pero que aumenta extraariimente su
nimero de efectivos. Nace el llamaoismo de masagjue en
Espafia adoptara mayoritariamente la forma de “salhya”. La
reaccion de los poderes publicos no se hace esperdendo en
marcha una impresionantmaquinaria administrativa con el
objetivo primordial de atraer a nuestro pais el anayimero
posible de turista€kste sera precisamente el momento en el que
la Administracion turistica espafnola alcance el andagmafo de
toda su historia, procediéndose ademas a la oridenacrmativa

de los principales subsectores de la actividadsttoai y a su
planificacion. Se incrementan exponencialmentecéaspanas de
informacion turistica tanto en el exterior comoetnnterior del
territorio nacional, se empiezan a celebrar lsambleas
Hispano-Luso-Americana-Filipina de  Turismoy  se
institucionalizan una serie de premios y distinemnpara
fomentar el turism@® No en vano esta época se va a caracterizar
por su altisima intensidad y densidad normativa

Esta fase coincide en el tiempo con la denominpdaa del
desarrollismé®, siendo un periodo en el que la cantidad de
turistas que eligen Espafia como destino turistichate mas que
aumenta®’ y donde se pasa de una época de escasez y aatarqui
econdmica a unos niveles bastante aceptables @an@eto
econdmico y renta per capita. Sin embargo, el é@intesta fase se
va a medir unicamente utilizando indicadores ecoodsncomo
el de niumero de turistas, los ingresos por turisshomero de

alojamientos turisticos, la balanza de pages;.y despreciando

28 \VELASCO GONZALEZ, M2 La politica turistica...Op.citpag. 180.

9 pEREZ FERNANDEZ, J., MDerecho Publico del Turismo...Op,qitag. 57.

80 para conocer esta épowal., entre otros, DOMENECH SAMPERE, X., “La otra catel milagro
espafiol: clase obrera y movimiento obrero en los i@l desarrollismo”, eHistoria contemporanean®
26, 2003, pags. 91 y ss; SANCHEZ RECIO, G., “Inntisnio politico y cambio social en los afios
sesenta”, erHistoria contemporangan® 26, 2003, pags. 13 a 33; PASTOR BLAZQUEZ, M2 M
“Desarrollismo en Extremadura: 1955-1975. Aproximachistoriografica”’, enAlcantara: Revista del
Seminario de Estudios Cacerefio8 21, 1990, pags. 67 y ss; VALLEJO POUSADA, ‘BEconomia y
Hacienda Publica durante los afios del desarrollistB69-1975”, erHacienda Publica Espafiolan®
extraordinario, 2002, pags. 191 y ss; o NIETO MEBJNL., “Los afios del desarrollismo en Palma del
Rio, 1959-1973", eAriadna n° 16, 2000, pags. 179 a 276.

%1 Con una tasa de incremento, por ejemplo, de W 26 1963, un 29 % en 1964 y un 21 % en 1966 y
1972.
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otros condicionantes de la experiencia turisticana@oson —
fundamentalmente— el respeto y la proteccion delrea natural.

En esta época se detectan ya numerosos problemas —q
perduran, en gran medida, hasta la actualidad-e daog que
destaca la cuadruple concentraciGyeografica temporal
motivacionaly de procedenciade la demanda turistica espariola.
A pesar de ello, la necesidad de financiacion ypsmmeacion de
la balanza comercial del régimen franquista eranaeuciante
gue se obviod deliberadamente cualquier problemagmoor a que
la mas minima alteracion de la oferta turisticaaésfa pudiese
ralentizar el crecimiento economico del sector,uwcue esto
supusiese poner en peligro la sostenibilidad a ongtrgo plazo
del sector, como se puede comprobar a cuarenta @8tz
Espafia se convirtio en uno de los principales mestlel turismo
de masas de “sol y playa”, y las divisas provee®mel turismo
jugaron un papel fundamental en el extraordinamsadollo
economico producido en esas fechas. Sin embargsfo<i
problemas estructurales, agravados por la ausetieiauna
planificacion eficaz del sectosobrevivirana esta fase. Como
conclusion, se puede considerar que el rasgo gyer mefine
esta etapa es el llamaddunfalismo de las cifrd8% todo el
esfuerzo politico, econdmico y administrativo seavsubordinar
al desarrollo economico inmediato que proporcioh&gsmo,
cualquier problema va a ser acallado con las esteal, todos los
bienes, tanto culturales como naturales, se Szandin en aras del
bienestar econdmico que proporcionan las divisasimmoducen
en nuestro pais los visitantes extranjeros.

En mayo 1974, en plena crisis econOmica iniciadaaiio
atras, es nombrado Ministro de Informacién y Tudsmio
Cabanillas Gallas. La situacion politica espafiata bastante
complicada debido a la inestabilidad politica gadar por la
inminente muerte del General Franco. Cuando estevonu
Ministro comienza su gestion la crisis econOmicaalfectado
muy negativamente a la demanda turistica y el seetdama un

%62 \VELASCO GONZALEZ, M2 La politica turistica...Op.citpags. 189 y ss.
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giro radical de la politica turistica espafola. lalsjamientos
turisticos, construidos con materiales de pésimalach en la

déecada anterior, empiezan a necesitar reformagrands signos
de obsolescencia; la cantidad destinada a promduardstica es
muy baja en comparacidn con otros paises con whastina

turistica de similar importancia, faltan beneficibscales, se
mantiene aun la politica estatal de control deipsecet?®® Pero

la responsabilidad por esta situacion no recaeatmeate sobre
las Administraciones publicas. El sector privadohadia hecho
nada por crear una oferta de calidad, instaladaoestaba en la
obtencién cémoda y a corto plazo de grandes beogfig sin

preocuparse por buscar formulas alternativas queeimitiesen
adaptarse a un eventual cambio de la demandddarist

El escaso tiempo que estuvo Pio Cabanillas Gdllasrde del
Ministerio de Informacion y Turismo apenas le péidni
rehabilitar la figura deComisario de Turismocuyo origen esta
en la Comisaria de TurismoLe sucederan en el cargo Ledn
Herrera Esteban —de octubre de 1974 a diciembrg-19¥dolfo
Martin Gomero —de diciembre de 1975 a julio de 9y &ndrés
Reguera Guajardo —de julio de 1976 a julio de 19Dirante el
mandato de estos Ministros los cambios mas relesaen
materia de organizacion administrativa del turismon la
creacion de un&ubsecretaria de Turisnfoomo la que existio en
la época de Manuel Fraga Iribarne), la modificacam las
Delegaciones Provincialesla creacion del servicio publico
centralizado Exposiciones, Congresos Yy Convenciones de
Espafid (ECCE), y la creacion delonsejo Espafiol de Turismo
a modo de foro de encuentro entre el sector pulliebprivado,
aunque éste nunca se llegoé a poner en marchatdntkrse anos
después con el mismo nombre.

#3jdem pag. 190.
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b) Periodo Constitucional. La Administracion turgst estatal
en la actualidad.

Este periodo comienza con la victoria en las praser
elecciones democraticas tras la dictadura dén@n de Centro
Democratico(UCD), en junio de 1977. Pero tan importante como
la instauracion de un régimen constitucional ser@ @l turismo
el transito de una politica centralizada, con uitaicentro de
decision, a una politica descentralizada en unaalplad de
centros decidores por virtud del nueigsstado de las autonomias
previsto en la nueva Constitucion. Las dos prifdepa
preocupaciones en el inicio de esta etapa estd@ackamente
vinculadas con la nueva situacion politica. Unoetles sera la
transferencia de las competencias turisticas &Ctasunidades
Autdnomas, y el otro la coordinacion de todos estestros
normativo$®*

El primero de los Ministros de la democracia enadog de la
materia turistica es Juan Antonio Garcia Diez,egiara al frente
del ahora denominado “Ministerio de Comercio y $omo” —el
Ministerio de Informaciéon y Turismo se suprime ailel Julio de
1977- instaurandose ademas $cretaria de Estado para
Turismq la primera de sus caracteristicas en materiatitai
También se crea unBireccion General de Turismoque se
afiadira a las ya existentes, y que se ocupa dednscios
turisticos. A Garcia Diez le suceden en el cargs lGamir
Casares, que ostenta el cargo de mayo a julio 8@; J@se Luis
Alvarez Alvarez, de julio de 1980 a diciembre dé&1.9durante
cuyo mandato el Ministerio pasaria a denominarsmi$terio de
Transportes, Turismo y Comunicaciones” y se deslarede
ATESA, que esta en crisis. El dltimo de los Mirostde turismo
de la UCD sera de nuevo Luis Gamir Casares, quantasia el
cargo hasta diciembre de 1982.

24\VELASCO GONZALEZ, M2 La politica turistica...Op.citpag. 213.
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El periodo durante el cual se desarrolla el gobiel®m UCD es
de una gran inestabilidad politica, como demuestreonstante
cambio de titulares del Ministerio, pero el rasgadamental de
esta época va a constituirlo el agotamiento evedelel modelo
turistico explotado durante la época de$arrollismoeconémico,
sobre todo tras la crisis econémica iniciada er31&h 1974 el
crecimiento del sector es negativo, con un —12% ¥0,73 % en
1973 y 1974, respectivamente. Durante los afos $97978 el
sector vuelve a crecer, con incrementos del 14 y %6
respectivamente, para caer de nuevo en los dossajiosntes, en
los que la actividad turistica en Espafia decrecmmmo al 2 %
anual. Durante esta época los responsables ddit@aturistica
estan preocupados, sobre todo, por mantener eistdhilidad en
un momento de importantagajustesen la vida econdmica,
social y politica espafiéf& Por otro lado, comienzan a hacerse
patentes ciertas consecuencias negativas del diéisaro sobre
los atractivos turisticos espafoles, fundamentaienen la litoral
y en la fisonomia urbana de las ciudades. Estoopeyue los
decisores publicos adopten como objetivos esescidée esta
etapa la racionalizacion de la demanda y ofertdstica,
persiguiendo el equilibrio entre turismo y crecimeeecondmico
por un lado, y preservacion de los recursos nasinalcalidad de
vida de la poblacion residente por el otro. Porgdssa, los
resultados en estos aspectos seran practicamdose nu

Con la llegada al poder por mayoria absoluta Figitido
Socialista Obrero Espafno{PSOE) en diciembre de 1982 se
colocara al frente del Ministerio Enrique Baron €pe. Este
Departamento cambia su denominacion por la de ‘S¥&nio de
Transporte, Turismo y Comunicaciones”. La Secratde Estado
es sustituida por I&ecretaria General de Turismequiparada a
una Subsecretaria, por lo que disminuye su rangonastrativo.
De esta dependera una uniBareccion General de Politica
Turistica En esta época se crea el “Instituto Nacional de
Promocion Turistica” (INPROTUR), que serad analizatds
detenidamente supra, en el epigrafe dedicado anamstracion

[dem pag. 232.
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institucional turistica. Se suprimelaktituto Espafiol de Turismo
gue se denominara ahora “Subdireccion Generalrdgituto de
Estudios Turisticos”. Con la llegada al poder d8DE se inicia
una época de grandes privatizaciéffesomo las que afectara a
Viajes Marsansy ENTURSA. Uno de los cambios estructurales
mas importantes de este periodo sera la supresita@bmision
Interministerial de Turismoasi como de los servicios periféricos
del Ministerio, que seran asumidos por las Diraoeso
Provinciales y la Administracion autonomica.

En julio de 1985 accede a la direcciéon del Ministede
turismo Abel Caballero Alvarez. En este periodops@men en
marcha los programas deirismo de la Tercera Edagl Espafia
Verde en un intento por desconcentrar y desestaci@nabt
sector. Se amplian las competencias tanto deSdaretaria
General de Turismoy de la Direccion General de Politica
Turistica Se suprime le&5ubdireccion General de Informacion
Turistica e INPROTUR cambia su denominacion por la de
TURESPANA. Con el cambio del maximo responsable del
Ministerio en julio de 1988 por José Barrionuevoespo la
situacion turistica no termina de mejorar, por U@ g¢n 1990 se
propone la realizacion de unRBdnencia Parlamentaria sobre el
Sector Turistic que presentaria sus conclusiones en 1991. Estas
conclusiones marcaran el inicio de la reorientacdéria politica
turistica hacia la calidad y la competitivid¥d Los peores
resultados se registran en 1989 y 1990, afnos equmgl turismo
cae casi un 4 %, recuperandose a partir de 199%eNohasta la

266 \VELASCO GONZALEZ, M2 La politica turistica...Op.cjtpag. 249. Sobre este fenémerith, entre
otros, CUERVO GARCIA, A., “La empresa publica entt®678 y 2003: de la justificacion a la
privatizacion”, enEconomia industrialn® 349-350, 2003, pags. 233 y ss; VERGES JAIMEB&lance

de las politicas de privatizaciéon de empresas gdblen Espafia (1985-1999),Eronomia industrialn®
330, 1999, pags. 121 y ss; ROIG NOVEL, M., “Protdsnactuales en la privatizacion de la empresa
publica”, en Economistasn® 19, 1986, pags. 6 a 16; CUERVO GARCIA, J. AFERNANDEZ
RODRIGUEZ, M2 Z., “Una nueva estrategia para eta@egublico empresarial”’, eBconomistasn® 19,
1986, pags. 17 a 24; PIQUE | CAMPS, J., “Algund&xéones acerca del proceso de privatizacion del
sector puablico empresarial’, gaconomia industrialn® 389, 1999, pags. 15 a 18; o RODRIGUEZ
CHIRILLO, E. J.,Aspectos juridicos de la privatizacién de la emarpsiblica en Espafidnstituto de
Estudios Econémicos, 1993.

%7 La politica turistica del Gobierno Central pasadepender de un organismo auténomo,
“TURESPANA”, que sera analizado detenidameinfea, en el capitulo dedicado a la Administracion
institucional turistica. La administracion turisticqueda en este periodo reducida a unos pocos entes
instrumentales, sin ningln érgano administratiadigional.
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llegada del siguiente responsable de la politidattoa cuando el
Gobierno del PSOE abandone definitivamente la ipalit
continuista e indefinida que marca sus primero® aiios en el
poder y apueste decididamente por una nueva caonog@pnto de

la politica turistica como del papel del Estad@sif®®

Con la llegada del nuevo Ministro, Claudio Aranzsidirtinez,
en marzo de 1991, se dividen las competencias xi@hte@
Ministerio de Transporte, Turismo y Comunicacioredre los
Ministerios de Obras Publicas y Transportey de “Industria,
Comercio y Turismb Uno de los acontecimientos fundamentales
de su mandato sera la devolucion de la politicstioa estatal a
un organo administrativo tradicional, Becretaria General de
Turisma El siguiente Ministro del ramo sera Javier Gémez-
Navarro Navarrete —desde julio de 1993 hasta ldighetdel poder
por parte de los socialistas en marzo de 1996-vugdve a
cambiar la denominacién del Ministerio por la déirfisterio de
Comercio y Turismio y se reorganiza toda la estructura
administrativa turistica mediante el Real Decred®3(1994, de
22 de julio,de Organizacién Turistica del Estgdmnfigurandose
a la Secretaria General de Turismmpmo el nuevo 6rgano de
coordinacion interadministrativa entre el Estado Igs
Comunidades Autonomas. Se crean, ademas, dos nuevas
Direcciones Generales, laDiteccion General de Estrategia
Turisticd' y la de ‘Promocion Turistica Se rescatan @hstituto
de Estudios Turisticosque a partir de este momento llevara a
cabo dos importantes encuestas, una sobtevimientos
Turisticos de los EspafnolesFAMILITUR) y otra sobre
Movimientos Turisticos en FronteragFRONTUR)—-, y la
Comision Interministerial de Turismd&n 1994 se constituye la
“Conferencia Sectorial del Turisif8®, y al afio siguiente el
“Consejo Promotor del Turisrio

288 \/ELASCO GONZALEZ, M2 La politica turistica...Op.cjtpags. 263 a 265.

%9 Sobre este 6érganeid. TORNO MAS, J., “Las conferencias sectoriales”, Bncumentacion
Administrativa n® 40, 1994, pags. 71 a 92; GONZALEZ, A., “La pemcion multilateral
institucionalizada: las conferencias sectorialesfi, Relaciones intergubernamentales en la Espafa
democratica: interdependencia, autonomia, conflictmoperacion, LOPEZ NIETO, LCpord) et al,
2006, Dykinson, pags. 97 a 114; REY MARTINEZ, FLa“participacion a través del Estado:
conferencias sectoriales y conferencias para asuelacionados con las Comunidades Europead’aen
politica europea de las Comunidades Autonomas gostrol parlamentarip VVAA, Tirant Lo Blanch,
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En la dltima etapa del Gobierno socialista se gugsidespués
de muchos afnos de continuismo en esta materia,ecdadero
cambio en la politica turistica. Los principaldgetivos en esta
fase seran la potenciacion de los mecanismos @bamaicion —
tanto entre el Estado y las Comunidades Autonoroascentre
la Administracion publica y el sector privado—,agimento de la
calidad y de la competitividad del sector, la inmpéeion del
concepto decalidad en el turismo, la mejora de la formaciéon e
investigacion en el sector, la promocion de latalituristica
comunitaria, la promocion de la internacionalizacide la
empresa turistica y la introduccion de las nuegasdlogias en el
sectof’®. De extraordinaria importancia sera asimismo lavau
consideracion del sector turistico como un seictdustrial, con
el objetivo de aplicar la metodologia de la pla@i@ion
econdmica e industrial a la actividad turisticasgbre todo, el
hecho de que el entornmatural/paisaje comience a ser
considerado por los poderes publicos como una @seacial en
la consideracion de los factores condicionantesladeferta
turistica. Las ideas que caracterizan esta époealepu ser
resumidas en trég —recogidas en dblan FUTURES H: Se ha
producido una diversificacion de la demanda tuwastva no hay
un unico tipo de turista, élrista masa sino varios tipos, cada
una con unas motivaciones y un poder generadored&as
turisticas diferente. Por esto el sector turistiebe diversificar su
oferta lo maximo posible para tratar de adaptarsasanuevas
demandas singulares. En ultimo lugar, y debido imfsortancia
econdmica del turismo y a los efectos negativos lgualta de

2003, pags. 109 a 154; CORCUERA ATIENZA, F. J., fiaticipacidn intergubernamental sectorial en
el sistema autonémico espafiol: las conferencia®riges”, enLa participaciéon de las Comunidades
Auténomas en las decisiones del Estado: Il JornattaPamplona sobre el Estado autonémie&REZ
CALVO, A., Tecnos, 1997, pags. 49 a 80; GRIFO BEMEDO, M2 A., “Colaboracion
interadministrativa en turismo: mancomunidades,soorios, conferencias sectoriales y convenios de
colaboracion”, enTurismo: organizacion administrativa, calidad deslservicios y competitividad
empresarial (I Congreso de Turismo Universidad ypEesa) BLANQUER CRIADO, D. Dir.) et al,
Tirant Lo Blanch, 1999, pags. 129 y ss; o MORAN GHR, M. J., “Las conferencias sectoriales y el
procesamiento interno de participacién”, ka participacion de las regiones en EurQpeVAA,
Fundacié Carles Pi i Sunyer d Estudis Autondmicedals, 2003, pags. 157 y ss; entre otros. Soltee es
o6rgano y elConsejo Promotor del Turismge volvera mas adelante, al analizar la colab&mnaci
interadministrativa en materia turistica.

20\VELASCO GONZALEZ, M2 La politica turistica...Op.cjtpags. 310 y 311.

?lidem pags. 314 y 315.
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una adecuada planificacion pueden generar parddstnos, el
Estado debe garantizar su correcto desarrollo, iasdm |a
gestion de todos los conflictos vinculados a esti@idad.

En marzo de 1996 accede al podePaitido Popular(PP) al
ganar las elecciones con una exigua mayoria sirffglaque
conseguird mayoria absoluta en su segunda legejaté&n
términos organizativos lo mas relevante de estgmperiodo va
a ser el cambio de ubicacion de la administracigistica, que
pasard a encuadrarse enSacretaria de Estado de Comercio,
Turismo y Pymesperteneciente al Ministerio de Economia vy
Hacienda, sustituto del anterior Ministerio de Caite y
Turismo. Sera la primera vez, desde 1951, que desam la
palabra “turismo” de la denominacién de los disgniinisterios
responsables de la matéffa Posteriormente, en la segunda
legislatura, el Ministerio se separara en dos,eetEtonomia” y
el de “Hacienda”, quedando la materia turisticauadcada en el
primero de ellos.

Durante los ocho afios de gobierpopular el titular de la
materia turistica es Rodrigo Rato Figaredo, hasfgtdida de las
elecciones generales en marzo de 2004. En estarprifase de
Gobierno, coincidente con la primera legislaturaecépoder, se
procede a la supresion de $ecretaria General de Turismo
dividiéndose la Direccion General de Turismoen dos
Subsecretarias, la d€6operacion y coordinacion turistity la
de “Competitividad y desarrollo Turistitoque integran a las tres
preexistentes. Se reestructuran diversos Organosjdnismos,
como el Instituto de Estudios Turisticosla Comision

2’2 5in embargo, considera VELASCO GONZALEZ que, aapef las criticas que pudiesen hacerse al
hecho de que desaparezca el Ministerio dedicadec#g@mmente a la materia turistica, al menos
nominalmente, para insertarla dentro de otro depemto, compartiendo espacio con otras materias,
debe tenerse muy presente que “[aupque los cambios de entorno inmediato suponefactor de
innovacion evidente en la evolucién de la politioastica, no parece que pueda confirmarse que un
nuevo entorno ministerial provoque un cambio emeéérente politico del turismé§...]".VELASCO
GONZALEZ, M2, La politica turistica...Op.citpag. 323. Entre las criticas a esta decisiéradast entre
otras, las de CALONGE VELAZQUEZ, quien no llega ‘[.a entender como en un pais como el
nuestro, tan importante en el turismo mundial, lesaparecido un érgano superior con competencia
especifica sobre el turismo, rebajandose a la aategde Direccién General, ya que la Secretaria de
Estado se nos antoja como un totum revolutum qgéolea comercio, turismo y Pymes, es decir, nos
parece de una excesiva amplitud materia, ademasxaesivamente complejp..]”. CALONGE
VELAZQUEZ, A., El turismo: aspectos institucionale®p.cit, pag. 63.
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Interministerial de Turismy el Consejo Promotor de Turismg

se crea el Observatorio de TurismioEn la segunda legislatura
del Partido Popular en el Gobierno la SecretaricEsiado se
descargaen cierta medida, denominanddecretaria de Estado
de Comercio y Turismoy se recupera |&ecretaria General de
Turismq aumentando el rango del maximo Organo decisor en
materia turistica.

Durante este periodo la actividad turistica expenta un
crecimiento sostenido, con un crecimiento minimb1dé % en
2001 —recuperado en los afos siguientes— y un noast@h8,9 %
en 1997" La caracteristica esencial de esta fase es sia du
protagonismo del sector privado, que proporciong fuenos
resultados, pero sin descuidar las funciones pifc y el
concepto basico en torno a la cual girara la palituristica sera
la de calidad total de los servicios turisticos —idea central del
Plan PICTE-. También iran adquiriendo cada vez mas
importancia conceptos y principios que procederGobiernos
anteriores, como la proteccion del medio ambientemyy
especialmente, la sostenibilidad del sector, l@stasionalizacion
y desconcentracion de la oferta turistica, o laiptacion del
fendmeno turistico, entre otros. Igualmente, seerpomara la
cooperacion entre el Estado, las Comunidades Auotésoy las
Entidades locales para avanzar en la eficacia defois En
definitiva, el Gobierno del Partido Popular camlaia “grandes
politicas” de épocas anteriores por los “pequeftagramas”,
cuyo éxito dependera de la implicacion efectivato@os los
agentes implicados en la actividad turistica, y quponen la
incorporacion del sector privado, la cooperaciontados los
actores turisticos y la creacion de soluciones retas para casos
especificos”.

La nudltima reforma del aparato organizativo tucistise
produce tras la vuelta al poder del Partido Satalien marzo de

273 |nstituto Nacional de Estadistica (INBntrada de visitantes por tipologia, tipo de datafios serie
1995-2004.

2" \VELASCO GONZALEZ, M2 La politica turistica...Op.citpag. 355.

2>dem pag. 358.
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20047°. En virtud del Real Decreto 553/2004, de 17 ddl,abr
desarrollado por el Real Decreto 1554/2004, de€fidid”’, se
atribuyen las competencias en materia turistica naévo
“Ministerio de Industria, Comercio y Turismo”, y eoncreto a la
Secretaria de Estado de Turismo y Comerca Secretaria se va
a estructurar, de manera similar a sus predeceseredina
“Subdireccion General de Calidad e Innovacion Twds, una
Subdireccidén General de Cooperacion y Coordinacidnistica”,
el “Instituto de Estudios Turisticos”, la “Comisiémierministerial
de Turismo”, la “Conferencia Sectorial de Turismel',"Consejo
Promotor del Turismo” y el “Observatorio de Turisti§ Tras la
segunda victoria electoral consecutiva del Part®lmcialista,

2 PEREZ FERNANDEZ, J., MDerecho Publico del Turismo...Op,qitag. 59.

2’" Modificado posteriormente por el Real Decreto 2886, de 3 de marz@or el que se modifica el
Real Decreto 1554/2004, de 25 de junio, por el gaedesarrolla la estructura organica basica del
Ministerio de Industria, Turismo y ComerdiBOE n° 65, de 17 de marzo de 2006).

'8 Tras esta modificacién, el Ministerio de Industr@omercio y Turismo en relacién a la materia
turistica quedé organizado de la siguiente forramenzando por laSecretaria General de Turisfo
ésta tiene rango de Subsecretaria, y depende me fomediata debecretario de Estado de Turismo y
Comercio Sus funciones son las siguient@d: Definir, proponer, impulsar y —sin perjuicio da |
Comision Interministerial de Turismacoordinar la politica turistica del Gobierhy;Elaborar los Planes
Generales sobre turismo para el fomento de su achlid innovacion tecnoldgica, asi como la
identificacion de los nuevos recursos turistica@gJaluacion y diagnéstico de los factores que afeatla
oferta turistica y el disefio de estrategias pamadpra de los destinos turisticos espafialeBunciones

de cooperacion con las Comunidades Auténomas, Hmtates, demas Departamentos ministeriales y
sector turistico para la creacion Hasesy planificacién de la politica turistical) Investigacion de
factores que inciden sobre el turismo, estadistidfa;macion y datos sobre el secteyDefinicion de las
estrategias, planes y proyectos de presupuestGUBRESPANA; f) Coordinacion de la informacion
sobre el sector generada por los 6rganos depeediaht la Secretaria General de Turismo y
TURESPANA, con el objetivo de elaborar informes studios que definan la politica turisticg);
Evaluacion y seguimiento de los impactos generadosl| sector por las politicas desarrolladas slabre
oferta turistica desde la Administracion turististatal, incluyendo el analisieste/eficaciaEstudio de

la interaccion entre la estructura turistica y hosrcados, y de los efectos de las politicas delaile
innovacion turisticah) Las relaciones de la Administracién estatal cayanizaciones internacionales y
la cooperacion turistica internacional, en cooriiia con el Ministerio de Asuntos Exteriores. Tagnbi

le corresponde la evaluacion y ayuda a la implaiwade empresas turisticas espafolas en el extoanje
Para cumplir con estas funciones el Secretariostiedg de Comercio y Turismo se ayudara de una serie
de 6rganos, todos ellos con rango de Subdireccidnefal:a) “Subdireccion General de Calidad e
Innovacién Turistica; b) “Subdireccién General de Cooperacion y coordinadi@nisticd’; c) “Instituto

de Estudios Turisticds(Creado como se ha visto en 1962 y entre cuyawidnes figuran la
investigacién de los factores que inciden sobextavidad turistica, asi como la elaboracion, rdaojbn

y valoracion de estadisticas, informacion y datdativos al turismo)d) “Division de Analisis de la
Informacién y Evaluacion de las Politicas Turisttaque ejercera las funcionBsy g) referidassupra
Entre los 6rganos dedicados a la coordinacion gmlidica turistica estan laCbmision Interministerial

de Turismo”y la “Conferencia Sectorial de Turismojue seran analizadas en el epigrafe de estd@stud
dedicado a la colaboracion interadministrativa extemia turistica. Por su parte, la colaboracidneeel
sector publico y el privado se articulara a tradéks“Consejo Promotor del Turisoy la participacién

de los diferentes sectores administrativos, ecoowsnly sociales en la politica turistica estatal se
encauzara a través del foro de deliberacion quetitaye el ‘Observatorio de turisnio Estos dos
Gltimos 6érganos fueron sustituidos por €bhsejo Espafiol de TuristhDisposicion Adicional Segunda
del Decreto 719/2005, de 20 de junpmr el que se crea el Consejo Espafiol de Turjsmmoe sera
analizado tambiémfra, al tratar el tema de la Administracion consulévamateria turistica.
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acaecida en marzo de 2008, la estructura organecaeste
ministerio queda inalterada, siendo responsableémuaxie esta
cartera ministerial Miguel Sebastian Gascon, Sagdcetle Estado
de Turismo Joan Mesquida ferrando -anteriormentengor
Director General de la Policia y de la Guardia €% vy
Subsecretaria de Industria, Turismo y Comercio Ampa
Fernandez Gonzalez.

B. La Administracioén turistica autonémica.

Como consecuencia logica de la asuncion por partdasl
Comunidades Autdbnomas de las competencias solsentyrhoy
resulta inevitable hablar —de forma paralela a demiistracion
turistica estatal, aunque con unas funciones chkmn
diferenciadas— de l&dministracion turistica autonémicaDos
ideas sobresalen con relacién a esta Administramiblica™. La
primera es la consolidacion de la administracidiistica en el
seno de la organizacion administrativa de las Catagies
Autonomas, ya que todas van a tener un aparatiaeg&o
turistico, aunque difieran en su tamafio o impoi#fic Ademas,
la propia normativa autondémica ordenadora de lavidatl
turistica denomina al aparato organizativo encargdeé su
gestion ‘Administracion turistica Aunque pueda parecerlo, no
se trata de una declaracion superflua, ya queddacapn de este

279 El mando supremo de la Policia Nacional y de larGia Civil fue unificado por el Decreto 991/2006,
de 8 de septiembrgor el que se desarrolla la estructura organica basite Ministerio del Interior
(BOE n° 218, de 12 de septiembre de 2006).

80 pEREZ FERNANDEZ, J., MDerecho Publico del Turismo...Op,qitag. 65 y ss.

81 Como ejemplo de la evolucién en la estructura mirgdiva autonémica en materia turistica se puede
citar el caso de la Comunidad Valenciana. En estaubidad Autbnoma las competencias turisticas se
ejercieron en un primer momento porDaeccion General de Turism@ncuadrada en l@onsejeria de
Industria, Comercio y TurismoAquélla fue suprimida en 1994 y sustituida erddiunciones por la
Secretaria General de la Consejeria de Industriam@rcio y TurismoDe esta Consejeria dependian los
Servicios Territoriales de Turismede ambito provincial- y éirea de Turisme-compuesto a su vez por
el Servicio de Ordenacion e Inspeccidn y Servi@oEmnpresas y Actividades Turisticas—. A partir de
1995 las competencias en materia turistica seencidfs por la propia Presidencia de la Generalidad
Valenciana, de la que depende directamenfgtncia Valenciana de TurismBLANQUER CRIADO,

D., Derecho del turismo...Op.¢cppag. 112.
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concepto en la normativa autondémica va a ser cefi una
estructura organizativa que se veofisolidando, creciendo y
definiendo sus funciones y principios vertebradtfés

La segunda idea a resaltar seria heterogeneidstgrdée en
relacion a este tipo de organizaciéon administratpgaque puede
estar construida por o6rganos de diferente rangsdeadeuna
Direccion General unaConsejerid®. Incluso en aquellos casos
en los que este tipo de funciones estan atribuiagasina
Consejeria, no hay unanimidad con respecto aldgpGonsejeria
a la que se le atribu§&. Como analizar exhaustivamente todos y
cada uno de los esquemas organizativos autonéraiastentes
carece de sentidd, resulta mucho mas didactico clasificar las
Comunidades Autonomas -siguiendo en esta tarea &IMA
HERRERA®- en aquellas que gestionan directamente el

%82 TUDELA ARANDA, J., en GARCIA MACHO, R., RECALDE CBTELLS, A. QDirs.) y PETIT
LAVALL, M2 V. (Coord) et al Lecciones...Op.citpag. 62. Como advierte este autor, por tal razén
“[...] puede decirse que la premisa va a ser la existemgiaada Comunidad Autdbnoma de un aparato
organizativo que bien podemos englobar bajo la d@nacion de Administracion turistica y que si bien
diferira en cuanto a su tamafio en importancia rektde una Comunidad a otra, existe en todas ellas,
aunque]...] con formas bien diferentés

283 Las Comunidades Auténomas han atribuido las ctempias turisticas del siguiente modo:
Consejeria Islas Baleares y Canariag¥jceconsejeriaPais VascoSecretaria Murcia y Comunidad
Valenciana;Direccién General Andalucia, Aragon, Asturias, Cantabria, Castjlld.e6n, Castilla-La
Mancha, Catalufia, Extremadura, Galicia, La Riojadhtl, Navarra.

84 Consejeria de CulturaAsturias, Cantabria, Castilla y Leén, Castillafdancha, Galicia y Navarra;
Consejeria de Economid&xtremadura y MadridConsejeria deOrdenacion del Territorio o Medio
Ambiente La Rioja y Murcia;Consejeria ddndustria y Comercip Aragon, Catalufia, Pais Vasco y
Valencia;Consejeria de Deportg Comercio Andalucia; o a una Consejefdeopia de Turismo: Baleares

y Canarias.

%5 A modo de ejemplo, se va a proceder a analizaordmnizacion administrativa turistica de la
Comunidad Autonoma de Andalucia. En esta Comunédd@gte unaConsejeria de Turismo y Deporte
desde 1996, cuya estructura organica esté regpladal Decreto 181/1996, de 14 de mayo. Dentro de
este departamento se inscribé&/laeconsejeria de Turismo y DepgréenDelegaciones Provincialesn
cada una de las ocho provincias andaluzas. El 6rgaoargado de la coordinacion entre las conssjeria
implicadas en materia turistica esGansejo de Coordinacién Interdepartamentakiste, asimismo, un
Consejo Andaluz de Turisnyaun Consejo Asescen esta materia —regulado por el Decreto 6/2080,7d

de enero—, asi como ulzscuela Oficial de Turismecreada por el Decreto 35/1996, de 30 de enero—,
una Oficina de Calidad del Turismeque va a velar por la efectividad de los deredies la Ley
andaluza reconoce a los turistas y por la calidatbsl servicios turisticos prestados en Andalugfa#n
Registro de Turismedonde se van a inscribir todos los sujetos y Estmbientos turisticos radicados en
territorio andaluz—. Como entes instrumentales aleAdministracion autondmica andaluza estan la
Empresa Publica Turismo Andal(EPTA), de la que va a dependeiSatema de Analisis y Estadistica
del Turismo de AndalucigSAETA), que proporciona informacion estadistickcial desde 1995.
VILLALVA PEREZ, F., “Aspectos constitucionales, klgs y organizativos del turismo en Andalucia”,
en Revista Andaluza de Administracion PUbli@G@AAP), n® extraordinario, Vol. Il, 2003, pags.41@
177.

286 MARIN HERRERA, M., “La Administracién instituciomalel turismo”, enTurismo: organizacién
administrativa, calidad de los servicios y compatiad empresarial (I Congreso de Turismo
Universidad y EmpresaBLANQUER CRIADO, D. Dir.) et al, Tirant Lo Blanch, 1999, pags. 87 y ss.
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fomento y ordenacion del turismo a través de suiradtracion

ordinaria, como Aragoén, Castilla-La Mancha, Extrdova, La

Rioja, Navarra o el Pais Vasco; aquellas que atilipara tales
fines sociedades de Derecho Privado, como Andaléstarias,

Canarias, Cantabria, Castilla y Ledn, Galicia, Nthdr Murcia; y

Comunidades Autonomas que han creado un Enteuiistital,

de naturaleza publica, pero con naturaleza privadaodo lo

referido al fomento del turismo, como Catalufia, Goiad

Valenciana o las Islas Baleares.

Al igual que ocurre en la Administracion turistestatal, en la
autondmica también existen técnicas de colaboracion
cooperacion entre las diferentes administraciongenamicas
con competencias relacionada con el turismo, coj@mmmo de
este tipo de oOrganos se pueden citar I&®misiones
Interdepartamentalesen materia de turismeAragon, Regiéon de
Murcia, Navarra o la denominadaComision Delegada para el
Turismd existente en Asturias. Otro ejemplo seria, ea aiktma
Comunidad Auténoma, laComision del Principado de Asturias
para la ldentificacion, Recuperacion y Revitalizacidel Camino
de Santiagy con equivalentes en Cantabria y GalfitiaExisten
incluso ‘Conferencias Sectorialésautondmicas en materia de
turismo. También se han creado 6rganos de colailbaraon el
sector privado, como por ejemplo eCéntro de Iniciativa
Turisticd de la Comunidad Auténoma castellano-leonesa. Su
existencia, infrecuente en otros ambitos autonasnise debe, sin
duda, a latransversalidade interdisciplinariedadcaracteristicas
del sector turistics®.

También a semejanza de la Administracion turisstatal, las
Comunidades Autébnomas han creado sus propios @&gano
consultivos, como por ejemplo loSonsejos de Turismale
Andalucia, Galicia o la Comunidad Valenciana, entres. Estos
organos estan compuestos generalmente por unaseapaeion
mixta de las Comunidades Autonomas, Ayuntamientos,

’BLANQUER CRIADO, D.,Derecho del turismo...Op.¢ipags. 112y 113.
88 TUDELA ARANDA, J., en GARCIA MACHO, R., RECALDE CBTELLS, A. QDirs.) y PETIT
LAVALL, M2 V. (Coord) et al, Lecciones...Op.Gipag. 64.

147



Mancomunidades, Camaras de Turismo, Industria yesion,
asociaciones empresariales y Sindicatos, Escudliasal€s de
Turismo, asociaciones profesionalestc. y poseen funciones de
asesoramiento, estudio e, incluso, en algunas Cdauss
Autonomas, tienen atribuida la funcion de informan caracter
previo ciertas normas reglamentarias o planes isticos®".

Como quedd claro al analizar el reparto constingliode
competencias en materia turistica, el protagonisa® absoluto
en esta materia lo ostentan a dia de hoy las Caoades
Autdnomas. La razon de esta asuncion de compesepoidria
estar, como afirma TUDELA ARANDAR’ en el mejor
conocimiento de su territorio, en el fracaso dedatralizacion y
en el inicio del traspaso anticipado de competentigsticas a
ciertas Comunidades Autonomas, que motivaron taligion
constitucional. Como quiera que sea, ello ha pamita
adaptacion del modelo organizativo autonémico aelalidad
turistica de cada territorio, que tiene siempresureacteristicas
y problematica especificas. Por esto razon, “haltendra nada
gue ver la respuesta del poder publico al fenOmiemistico en
Comunidades Autonomas como Canarias o Balearesa cuy
economia es casi exclusivamente dependiente deinturque en
otras Comunidades en las que su importancia es onuodnNos
significativa” %"

89 Como ocurre por ejemplo con@bnsejo Gallego de Turismeegulado por el Decreto 39/2001, de 1
de febrero,de refundicién en materia de Consejo Gallego deisfuw, declaraciones de municipio
turistico gallego y fiestas de Galicia de interésistico (Diario Oficial de Galician® 36, de 20 de
febrero, pags. 2196 y ss).

20 SALGADO CASTRO, A., “La distribucién de competeasien materia de turismo”, en Revista
Aragonesa de Administracion Puablica® 9, 1996, pags. 319 y s6it. TUDELA ARANDA, J., en
GARCIA MACHO, R., RECALDE CASTELLS, A.Dirs.) y PETIT LAVALL, M2 V. (Coord) et al,
Lecciones...Op.Gipag. 61.

21 idem pag. 62. Recuerda ademaés este autor como I.division territorial para la gestién turistica
tenia ya como precedente el Real Decreto de 25dede 1928 por el que se constituyd el Patronato
Nacional de Turismo y que dividid el territorio nagal en cinco grupos regionales y que en uno de lo
primeros trabajos doctrinales dedicado al estud& Berecho del turismo PEREZ MORENO afirmaba
en 1966 que el marco regional era el idéneo paradeidn turisticd.
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C. La Administracion turistica local.

En Espafa, a pesar de la importancia que a ladeoegecutar
la politica turistica poseen las Entidades locdtes,municipios
ocupan en esta materia una posicion ciertamentandada,
habiendo sido relegados historicamente por el Bstgd
actualmente por las Comunidades Autéonomas. Comalasef
TUDELA ARANDA?% la incidencia de los municipios en la
elaboraciéon de las politicas turisticas en muy ssca su
participacion en la gestion de éstas bastante idefe
limitdndose en lineas generales@sarrollo que con sus propias
fuerzas han podido dar a sus respectivos terrigri&n materia
de organizacion administrativa, los municipios cwoa actividad
turistica mas o menos relevante suelen contar narcancejalia
dedicada a esta materia, normalmente compartida atoas
materias afines, como laultura o lasfiestas popularesPara la
gestion de la actividad turistica en el ambito aopmicipal se ha
acudido tradicionalmente a lasmarcasy lasmancomunidades
Ambas responden a una idea comun, la de que pafauem
nimero de municipios resulta imposible prestar aggamente
los servicios publicos de indole turistica, asi corsl
convencimiento de que resulta mucho mas eficienédicaz su
prestacion en ambito territoriales superiores dlioctamente
municipal. La Comunidad Auténoma que tradicionalteeha
prestado mayor atencion a la figura de la comasd@ataluiia, la
cual le atribuye una gran cantidad de competeneiasesta
materia, recogidas en su legislacion turidtita Otras,
Comunidades Auténomas, como Aragén y el Pais \Vasco
también han previsto esta figura de gestion taestn cuanto a
las mancomunidadeséstas no suelen estar previstas en la
normativa turistica autonomica, lo que no obsta gare, como

292 TUDELA ARANDA, J., “La organizaciéon administrativdel turismo”, en GARCIA MACHO, R.,
RECALDE CASTELLS, A. y PETIT LAVALL, M2 V. Lecciones..Op.cit, pag. 65.

2% |as “Comarcas de Interés Turistico”, art. 25 deLéy 13/2002, de 21 de juniale Turismo de
Catalufia

294Vid. arts. 13, 26.2 y 31.2, entre otros, de la Lep6& de 27 de febrerde Turismo de Aragdy art.
49 (“Comarcas Turisticas”) de la Ley 6/1994, dedemarzo,de Ordenacion del Turismo del Pais
Vasco
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ocurre con frecuencia, éstas sean utilizadas paraektion
conjunta de los servicios turisticos municipatesSin embargo,
las Entidades locales han optado mayoritariamentgscindir
de los instrumentos organizativos ordinarios y acpara la
gestion de la actividad turistica a la denominadaniistracion
institucional ¢onsorcios patronatos y sociedades mixtas
fundamentalmente), que serda ampliamente analizadaele
epigrafe siguiente.

D. La Administracion institucional turistica.
a) Introduccion.

La utilizacion de personificaciones instrumentgles parte de
la Administracion publica en materia turistica senarca dentro
de una tendencia comun a todo el aparato admitivsira
denominada por la doctrin&tiida del derechadministrativd %%
La finalidad de tal estrategia es alcanzar una mépertad de

maniobra al pasar a la Orbita del Derecho privan@nos

2%y es que “[...]dada la configuracién que de las mismas hace la1/8985, de 2 de abril, de Bases
del Régimen Local, no existe inconveniente alguam pa creacion de mancomunidades con una
finalidad basica y exclusivamente turistitac?EREZ FERNANDEZ, J. M., MARTINEZ JIMENEZ, E.,

y PEDREIRA JIMENEZ, J.Derecho Publico del Turismo...Op.qitag. 79.

2% gSobre este fenémenvid. DESDENTADO DAROCA, E.La crisis de identidad del Derecho
administrativo: privatizacion, huida de la reguléai pablica y administraciones independienfEsant

Lo Blanch, 1999; LINDE PANIAGUA, E., “El Derecho adhistrativo como derecho instrumental versus
la huida del Derecho administrativo”, enRa&vista del Poder Judiciah® 49, 1998, pags. 579 a 618;
SALA ARQUER, J. M., “Huida al Derecho privado y Haidel Derecho”, en IRevista Espafiola de
Derecho AdministrativdREDA)”, n® 75, 1992, pags. 399 a 116; LEGUINA YA, J. A., “Algunas
ideas sobre la Constitucion y la huida del Deremthministrativo”, en l&Revista Juridica de Navarra®

19, 1995, pags. 9 y ss; CALONGE VELAZQUEZ, A., “Bdores de turismo de Espafia: una huida del
Derecho administrativo”, en IRevista juridica de deporte y entretenimiento: dg® juegos de azar,
entretenimiento y musican® 16, 2006, pags. 549 y ss; MARTIN-RETORTILLO BGMER, S.,
“Reflexiones sobre la “huida” del Derecho admirittro”, en laRevista de Administracion Publica
(RAP), n® 140, 1996, pags. 25 a 68; DEL SAZ CORDEBQ “La huida del Derecho administrativo:
Gltimas manifestaciones: aplausos y criticas, eRduista de Administracion Publig®AP), n® 133,
1994, pags. 57 a 98; o BERMEJO LATRE, J. L., “Lasdaciones privadas de iniciativa publica y la
huida del Derecho administrativo”, &hDerecho administrativo en el umbral del siglolXikomenaje al
profesor Dr. D. Ramén Martin Mate8OSA WAGNER, F.Coord) et al Tirant Lo Blanch, 2000, pags.
935 a 960; entre otros.
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formalista que el Derecho publico, proporcionando mayor
dinamismo a las actuaciones de los poderes pubkagsue las
formulas utilizadas por las diferentes Administoa@s son muy
variadas, en general pueden sintetizarse en domasor
fundamentalmente: La creacion ddntidades Publicas
Empresarialesy la creacion deEntidades de Derecho Publico
sometidas al Derecho privado. Ambas figuras peesigin mismo
objetivo: la ejecucion de una serie de tareas potepde la
Administracion publica ordinaria a pesar de quegmecen, en
condiciones normales, a la Orbita del sector povafn este
ambito, lo Unico verdaderamente caracteristicautedmo sera la
gran cantidad de tareas de gestion encomendadas®sa Entes
instrumentale§?’

1. El concepto de Administracion institucional.

Siguiendo al profesor PARADA VAZQUEZ, se puede
definir a la Administracion institucional como etdhjunto de
numerosas organizaciones de que se sirven los @ri@sriales
para cumplir concretas funciones de servicio publi©
intervencion administrativa Dos son las ideas a destacar de este
tipo de entes publicos: en primer lugar, son denados
indistintamente comdentes instrumentalesya que su principal
funcion es la de servir de soporte o instrumentseaticio de las
entidades matrice®s decir, de las Administraciones publicas que
los han creadd”. En segundo es conveniente tener claro que se
trata de organizaciones que forman parte de lasifistmaciones
publicas, separadamente o al lado de las Administias

27 TUDELA ARANDA, J., en GARCIA MACHO, R., RECALDE C&TELLS, A. Qirs.) y PETIT
LAVALL, M2 V. (Coord) et al Lecciones...Op.cipags. 41y ss.

2% pARADA VAZQUEZ, R.,Derecho Administrativo Il. Organizacién y Empleddii¢o, Marcial Pons,
1993, pag. 226.

299 Sobre el uso del término “Administracion instruna¢hen el ambito turisticeid., entre otros, SANZ
DOMINGUEZ, C., “La Administracion instrumental eh @ampo del turismo”, eha administracion
instrumental. VIII Jornadas de Estudio del Gabin&teidico de la Junta de Andaluc®VAA, Instituto
Andaluz de Administracién Publica, 2005, pags. 3.y
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territoriales, es decir, del Estado, Comunidadesoramas o
Administracion Locaf®

A pesar de lo que pudiese parecer, la Administracio
institucional no se encuentra en un segundo planmportancia
con relacion a la Administracion territorial, sitemlo lo contrario:
actualmente tanto el presupuesto como las funciateeslas
primeras superan ampliamente a las segundas. Siargm ha
sido en el ambito local donde se ha producido urenom
proliferacion de estos entes, ya que los Entesldscdeben
respetar lo establecido al respecto tanto pordsslbcion estatal
como por la autonémica, algo que afectara en mereatida —
l6gicamente— a la Administracion del estatal y admica.
Centrando el estudio de estos Entes en el ambifstitw, lo
primero que puede decirse de ellos es que presentanodelo
multiforme pudiendo adoptar la forma de organizaciones
administrativas  sin  personalidad juridica indepent,
organismos autonomos, 0 sociedades estatales d&ctaerar
mercantil, entre otrad: Por lo que se refiere a su finalidad, y
aunque tradicionalmente su creacion a sido juatiaic por las
Administraciones territoriales en base a dascentralizacion
funcional necesaria para una mayor eficacia administraliaa,
doctrina observa como en numerosas ocasionesdidad no ha
sido otra que la de escapar de los rigidos costiaple existen en
el Derecho Publico. Sin embargo esta argucia naieanucho
menos lapanaceaya que, si bien la libertad y autonomia de
funcionamiento del que gozan en el Derecho priveslonucho
mayor que en el Derecho Publico, por contrapag&lpierden las
prerrogativas atribuidas a la Administracion pudlen su trato
con los particulares, debiendo comportarse consujato privado
mas. Seran pues los decidores publicos los enazsgial valorar
los pros y los contrasde la “huida” al Derecho privado en una
materia tan compleja e interconectada como esishia.

30 MARIN HERRERA, M. “La Administracién Instituciomalel Turismo”, enTurismo: organizacién
administrativa, calidad de los servicios y compétiad empresarial (I Congreso de Turismo
Universidad y EmpresaBLANQUER CRIADO, D. Dir.) et al, Tirant Lo Blanch, 1999, pags. 87 y ss.
31 MARIN HERRERA, M. “La Administraci6n Institucional Op.cit, pag. 89.
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2. Breve referencia a los origenes historicos de la
Administracion institucional en materia turistica.

Como observa MARIN HERRERA? —y ya ha habido ocasién
de sefialar con anterioridad— en la evolucion heode la
Administracién turistica surgira primero el Ente bjico
instrumental y, posteriormente, la organizacion iadstrativa
ordinaria, incardinada en el correspondiente Dapshto
ministerial. La historia de la Administracion ingttional turistica
en Espafia comienza con el Real Decreto de 6 déf@atie 1905,
primera norma juridica sobre turismo, que creaClamision
Nacional para el Fomento del Turism&e trata —como se
comentosupra- de un Ente publico creado para el fomento, la
propaganda y la mejora de los servicios turistiespainoles,
configurandose como una entidad situada al margédncalce
ordinario de la gestiébn publica, ya que actia &égade un
organismo especial la “Comision Nacional Permanerife
presidida por el Ministro de Fomento. Posteriorraeagarece, en
virtud del Real Decreto de 11 de Junio de 1911 ey una
continuacion de la anterior—, @omision RegiaTiene la misma
finalidad y funciones que aquélla pero se colocauenplano
superior, ya que se hace depender directamente de la &nesd
del Consejo de Ministros. Por udltimo aparece elcpaocido
Patronato Nacional de Turismareado por el Real Decreto de 25
de Abril de 1928, y que supone un auténtido en este ambito:
con la creacion del Patronato Nacional de Turisenpreduce una
evolucion trascendental para la Administracionstiga, ya que en
este momento se sustituira a un oOrgano adminigirate
naturaleza “especial” por un verdadero Ente ingtbtual como los
gue existen en la actualidad, con personalidad digai
independiente y presupuesto propio.

392 {dem péag. 90. Recuerda este autor en tal sentido ¢pmp los entes instrumentales de turisfno]

se han anticipado a la mayoria del resto de entegsta naturaleza en otros sectores de la actividad
administrativa que aparecen en el Gobierno de PritadRivera, segun ha destacado la doctfing. La
especial naturaleza de la materia del turismo l&d@dnea para ser gestionada por estas formas de
Administracion Puablicd.
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A partir de este momento los dos aspectos esescikdela
actividad publica en materia turistica,dadenaciony el fomento
implicaran generalmente formulas administrativagidias para su
desarrollo: para la promocion y el fomento del smd se
utilizaran Entes instrumentales, mientras que [@mdenacion y
disciplina de este sector se recurrirda a la Adnrecson
ordinarig®

b) La administracion institucional del Estado en tera
turistica.

Dentro de la Administracion institucional turistidal Estado
existen dos entes fundamentales: Ime$tituto de Turismo de
Espafia“TURESPANA” y la Red deParadores de Turismo de
Espana.

1. El Instituto de Turismo de Espafia (TURESPANA).

El actual Instituto de Turismo de Espafaes el heredero
directo del antigudnstituto Espafol de Turismocreado por el
Decreto 2532/1974, de 9 de agosto, dependienta &edretaria
de Estado de Turismo y cuyas funciones eran laasttencia
técnica, la planificacion y la documentacion dedtge turistico.

393y es que, en opinién de MARIN HERRERALJSs entes instrumentales en turismo resultan mas
apropiados para la accién administrativa de fomegt los servicios administrativos encuadradosaen |
estructura de la administracion ordinaria, que esiddnea para la ordenacién y disciplina del sector
Esto no es extrafio, por la operatividad que ofrage ente instrumental frente a un aparato
administrativo usual[...]”. MARIN HERRERA, M. “La Administracion Institaional... Op.cit, pag. 111.

%94 Sobre este organismvid, entre otros, CHAMORRO, R., “El sistema informéticde comunicaciones
de TURESPANA”, erEstudios turisticasn® 142, 1999, pags. 25 a 36; COMITRE NARVAEZ ‘lLas
convenciones estilisticas culturales en camparfiblicfarias de promocion turistica: el caso de “&%p
marca” (TURESPANA)”, enTradicion y cultura: convenciones textuales y dsigim traslativa
FERNANDEZ, L. F. y MATA PASTOS, C. M2 (Coords.) al, ENCASA ediciones y publicaciones,
2006, pags. 121 a 150, o JIMENO VINES, M., “El $unb cultural en la gestion de la marca Espafia”, en
los Documentos de Trabajo del Real Instituto Elcandedtudios Internacionales y Estratégico8 39,
2005, pags. 16 y ss.
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En 1977, por el Real Decreto 3162/1977, de 11 dendre,por

el que se transforman en organismo auténomos detedos
servicios publicos centralizados y se clasificars lauevos
organismos autonomos resultantes de la transforomagasa a
ser un organismo autonomo de naturaleza adminstrat
Finalmente este organismo se extinguird como coeseta de su
fusion con el organismo auténonixposiciones, Congresos y
Convenciones de Espafen virtud de la Ley de Presupuestos
Generales del Estado 50/1984, de 30 de diciemlargalpaso a
un nuevo organismo auténomo llamatitstituto Nacional de
Promocion del turism@ INPROTUR?).

Sera mediante la Ley 4/1990, de 29 de junio, cuautmpiera
su actual denominacion y alcance sus mayores cd®s
protagonismo al asumir, bajo la superior compegedei Ministro
de turismo, todas las competencias de la AdmimiginaGeneral
del Estado en materia turistica, sustituyendo Istah@&ntonces
vigente  organizacién  administrativa  centralizataa
configuracion del Instituto de Turismo de Espafanseélifica por
el Real Decreto 1693/1994, de 22 de julde Organizacion
Turistica del EstadoEn este momento el Instituto pierde su
posicién privilegiada al crearse $ecretaria General de Turismo
organo superior del entonces Ministerio de Comeyciturismo
encargado de la coordinacion de la politica twastiel Ministerio
y a cuyo frente estara el Secretario General. Suralaza y
regimen juridico se encuentran regulados en laahdad por el
Real Decreto 723/2005, de 20 de jurpoy el que se aprueba el
Estatuto del Instituto de Turismo de Esp&fjaque lo considera
COmo un organismo autonomo de naturaleza cometotaddo de
personalidad juridica publica diferenciada, patnimoy tesoreria
propios y autonomia de gesti8hpara el cumplimiento de sus
fines y funciones, que son esencialment@ ‘planificacion, el

%95 TUDELA ARANDA, J., en GARCIA MACHO, R., RECALDE C&TELLS, A. Qirs.) y PETIT
LAVALL, M2 V. (Coord) et al, Lecciones...Op.Gipag. 68.

398 Boletin Oficial del Estada® 147, de 21 de junio de 2005.

397 Articulo 1.2 del Real Decreto 723/2005, de 20utggj, por el que se aprueba el Estatuto del Instituto
de Turismo de Espafi@omo organismo autébnomo que es su régimen jorigéneral estara regulado
por la Ley 6/1997, de 14 de abiile organizacion y funcionamiento de la AdministiacGeneral del
Estado(vid. el art. 1.3 de este Real Decreto).
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desarrollo y la ejecucién de actuaciones para lamocion del
turismo espafnol en los mercados internacionalesapelyo a la
comercializacion de productos turisticos esparielegl exterior y
la colaboracion con las comunidades autdbnomasetuss locales
y el sector privado en programas de promocion y
comercializacion de sus productos en el exterion.d gestion y
explotacién, que tenga encomendadas, de estabtuinsi
turisticos, asi como realizar las inversiones geiedrrespondan
en los bienes de su patrimonio propio, adscritom@quellos cuyo
uso tenga cedido por otros organismos o0 entes @udlien
particular, es de su competencia fijar la estragegiplanificacion
de la actuacion de Paradores de Turismo de Esp&id&., y el
control de eficacia de la misma sociedad]” >

El érgano rector del Instituto estara formado pdo$e&cretario
de Estado de Turismo y Comercique ostentara el cargo de
Presidente, y que estara auxiliado por un Vicegesde Primero
Ejecutivo —cargo que corresponde &écretario General de
Turismae- y un Vicepresidente Segundo -Baftector General del
Instituto-. La direccion del Instituto de Turismo de Espafa
correspondera a shirector General que sera nombrado por el
Consejo de Ministros a propuesta del Ministro ynigiativa del
Presidente del Instituto, y que contara con lasisiges unidades
organicas con rango de subdireccion genefibdireccion
General de Promocion y Comercializacion Exteriot diarismq
Subdireccion General de Planificacion y Coordinacide las
Oficinas Espafiolas de Turistild y Subdireccion General de
Gestion Econdmico-Administrativadl Ministerio de Turismo y
Comercio le correspondera, en su calidadediedad matriz la

398 Articulo 2.1 del Real Decreto 723/2005, de 20utggj, por el que se aprueba el Estatuto del Instituto
de Turismo de Espafia

%9 |as Oficinas Espafiolas de Turismspn servicios de la Administracién General delalisten el
exterior que dependen funcionalmente —a travésiddirector Generat del Presidente del Instituto de
Turismo de Espafia, sin perjuicio de su dependetatidefe de la Mision Diplomética correspondiente a
los efectos de la coordinacidon necesaria paradatied aplicacion de las normas que establecen el
principio de unidad de accién en el exteridias funciones encomendadas a las Oficinas Espafial
Turismo seran la ejecucion de los planes para ¢tempcion del turismo espafiol y de apoyo a la
comercializacion de productos turisticos espafietedos mercados internacionales, el analisis de los
mercados turisticos de los paises asignados, p<arebllo de la colaboracion con las Comunidades
Auténomas, los Entes locales y el sector privaddidulo 5 del Real Decreto 723/2005, de 20 deojuni
por el que se aprueba el Estatuto del Institutddasmo de Espaf)a
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direccidn estratégica del Instituto de Turismo d@dfia, si como
la evaluacion y el control de los resultados deastividad, a
través de laSecretaria de Estado de Turismo y Comercio
También le corresponde el control de su eficaampsrjuicio de
las competencias atribuidas a latervencion General de la
Administracion del Estaden cuanto a la evaluacion y control de
resultados de los organismos publicos integrantels séctor
publico estataf®

2. Los Paradores de Turismo de Espafa.

Durante los mas de setenta afios de vida de estos
establecimientd$® su régimen juridico ha variado en gran medida,
desde su primitiva insercion en la Administracidurigtica
ordinaria hasta la actual huida del Derecho admnatigo para
prestar sus servicios desde el ambito privado. i&iglo a

310 Articulo 1.4 del Real Decreto 723/2005, de 20utggj, por el que se aprueba el Estatuto del Instituto
de Turismo de Espafia

311 Sobre los Paradores de Turismo de Espéfia —ademéas del articulo anteriormente citado de
CALONGE VELAZQUEZ-, CEBALLOS MARTIN, M2 M. y PEREZGUERRA, R., “El régimen
juridico-administrativo de los Paradores de TuriseoEspafia”, ePapers de Turismen® 26, 1996,
pags. 48 a 52; CARAZO, J. A, “Paradores de turisfaoformacion como instrumento de cambio
cultural”, enCapital humano: revista para la integracion y desdio de los recursos humanos® 124,
1999, pags. 28 y ss.; ROMERO SAMPER, NParadores, 1928-2003: 75 afios de tradicion y
vanguardia Paradores de Turismo de Espafia, 2003; VADILL@BOOQE., “Paradores de Turismo y el
patrimonio cultural”, en Estudios turisticos, n912001, pags. 83 a 112; VILA JATO, M2 [E&l,Camino

de Santiago y sus ParadoreSecretaria de Estado de Comercio, Turismo y d®YME, 1998;
ONTANON, F. y ESLAVA GALAN, J. Paradores histéricasLunwerg, 1999; CARO, NRaradores de
Espafia Agualarga, 2003; CEBALLOS MARTIN, M2 M., “Aspectchistorico-juridicos de la entidad
estatal empresarial Paradores de Turismo’Deaumentacién Administratiyan® 259-260, 2001, pags.
355 a 370; GOMEZ CALCERRADA, E., “Paradores de $m”, enExcelencian® 45, 2006, pags. 53 y
ss; ULLED MERINO, A., “La recuperacion de edificibsstoricos para usos turisticos: los Paradores
Nacionales”, erl Simposio Internacional “Arquitectura Fortificadarestauracion, conservacion y uso
de castillos VVAA, Fundacion del Patrimonio Histérico de Cdatiy Ledn, 2006, pags. 399 a 444;
VELA COSSIO, F. y MALDONADO RAMOS, L., “Ventas y padores segovianos en el camino real de
Bayona: estudio comparado de sistemas construadizeda arquitectura popular”, éctasdel Segundo
Congreso Nacional de Historia de la ConstrucGi&@®ORES GAMUNDI, F. Coord) et al, Universidad

de La Corufia, 1998, pags. 305 a 312; GARATE ROJASParador de Cardona”, en Bl Simposio
sobre restauracién monumental: ¢restaurar o cora&tvServicio de Patrimonio Arquitecténico Local
de la Diputacién Provincial de Barcelona, VVAA, B9®4ags. 49 a 54; o MORENO PERALTA, S., “La
segunda vida del Parador de San Rafael (Malaga)Restauracion y rehabilitacigm® 82, 2003, pags.
32 a 41; entre otros.
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PALMA FERNANDEZ**? la existencia de estos peculiares
establecimientos puede dividirse en vaf@seso etapas En la
primera de estas fases —que se corresponde camel percio del
siglo XX— los Paradores de Turismo se insertara@rdanizacion
administrativa turistica ordinaria, gestionandose thanera
indiferenciada. Su nacimiento acontece —como sédta supra-
en 1928, con la creacion dBlatronato Nacional de Turismo
momento en el que se crea el primero de los Paadia Turismo
espafnoles, el Parador de Gredos. Su creador fiMamjues de
Vega Inclan, quién, habiendo sido design@dmnisario Regio de
Turismoen 1926, propuso su ubicacion en este hermosgepara
1928"° En esta primera fase el Estado atn no ejerciddades
empresariales ya que, a pesar de ser propietafimsdedificios y
el mobiliario, arrendaba los establecimientos acet@rs,
reservandose Unicamente la vigilancia de los misemosrden al
cumplimiento de la premisa basica de tales estahleatos: la
calidad.

Los Paradores de Turismo se ubicaban en zonas tde al
atractivo turistico pero en los que, debido a sosdiciones
econdmicas y geograficas, aun no se habia instddanciativa
privada por falta de rentabilidad. Esta experierige@aun éxito y
muestra de ello es que durante los aflos y décaglasrges se
construyeron numerosos Paradores de Turismo hasfigarar la
amplia red existente en la actualidad. Una vez adzla guerra
civil, la recientemente creadBireccion General de Turismo
sucesora del Patronato, va a hacerse cargo de sdicho
establecimientos durante mas de treinta afios, geoido su
denominaciéon y prohibiendo su uso a otros estahleotos para
evitar confusiones en los usuarios que pudiesersacagl
descrédito de tales establecimientos, incluyendardaibicion de
gue los particulares emplazasen establecimient@eg@os a éstos

312 pALMA FERNANDEZ, J. L. “Ordenacién Juridica de I6aradores de Turismo de Espafa’, en
Turismo: organizacién administrativa, calidad des Igervicios y competitividad empresarial (I Congres
de Turismo Universidad y Empres@LANQUER CRIADO, D. Dir.) et al, Tirant Lo Blanch, 1999,
pags. 113y ss.

33 E| interés por esta zona procede de una de lagems publicaciones de GomisariaRegiade 1919,
dedicada a Yuste y la Sierra de Greddem pag. 116.
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a una distancia minima establecida reglamentarig@mrJno de

los mayores logros de esta iniciativa fue sin dadeonservacion
de una gran cantidad de edificios y mobiliario gatrimonio

historico y cultural espafiol, que bien podria hadgrerdido de
otro modo.

La segunda etapa en la historia de los Paradoré&sirteano se
inicia en los afos sesenta del siglo pasado, cupaskn a formar
parte un organismo autéonomo en virtud de la creadél
Organismo Auténomo Administracion Turistica Espaf@{TE),
dependiente de IRireccion General de Turismd&e produce en
este  momento unalescentralizacion funcionalya que los
Paradores de Turismo pasan de formar parte deramgtracion
General del Estado a estar bajo la direccion dewnusvo Ente
instrumental creado por ésta y dotado de persauhljdridica
independiente. El Estado continla siendo el prapeetde las
instalaciones y el mobiliario, pero su gestion pasacitado
organismo auténomo, que goza de una independenaigmay
autonomia envidiable para la época. En estos afiosgsstra una
tendencia expansiva en la red de Paradores deniuriPara
encauzar este fendOmeno se establecen, mediantee@ketd
1357/1972, de 3 de junigue regula la declaracion de paradores
y albergues colaborador&s, los requisitos que debian cumplir
necesariamente aquellos albergues u hoteles queas#ss ser
incluidos como tolaboradores en la Red de Establecimientos
Turisticos del Estadt’. Los Paradores de Turismo fuero pioneros

314 vid. en este sentido la Orden Ministerial de 5 deebire de 1940, (art. 1) o el Decreto de 4 de abril
de 1952.

15 Boletin Oficial del Estada® 153, de 28 de Junio de 1971.

%1% En tal sentido, disponia el articulo 1 de ester@eoque podian ser declarados paradores o altsergue
colaboradoresde la Red de Establecimientos Turisticos del Bstqd.] aquellos establecimientos
hoteleros que rednan los siguientes requisitosEsfar situados en puntos turisticos estratégicano
centros de visitas y excursiones a monumentos @jgsade gran belleza. b) Estar ambientados en forma
analoga a los paradores y albergues de la Red dabfecimientos Turisticos del Estado, con decomacio

y mobiliario apropiados y, en todo caso, acordes ebestilo y tipismo de la regiéfi..] d) prestar un
servicio esmerado y cordial, segun la tradicionahnza de los paradores y albergues nacionales de
turismo, utilizandose siempre productos de primmidad tanto en el servicio de restaurante comelen
bar.[...]". Los paradores y albergues que lograsen ldadacion decolaboradoresobtenian una serie de
beneficios, entre los que destacan la exenciém greahibicién relativa al uso del término “Paradda’
calificacién como “empresa turistica recomendatiaiiclusion en lgyuia de hoteles de Espafialemas
publicaciones del Ministerio de Informacion y Tuanis sobre esta clase de establecimientos turisasos,
como en laRkutas Nacionales de Turisingozar de prioridad en la concesién deldito hotelero..etc

(art. 3).
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en conceptos de tanta actualidad como la aten@désopalizada,

la imagen, la fidelizacién de clientes o la calidgobal®’ Con al
llegada de la democracia se producen varias reastaciones que
no afectan a su modelo de funcionamiento —Realexelys
210/1979, de 11 de eneqmr el que se reorganiza el Organismo
Autonomo Administracion Turistica Espafiofal209/1985, de 19
de junio, por el que se modifica parcialmente la estructura
organica basica del Ministerio de Transportes, Bord0 y
Comunicaciones, se constituye el Instituto NacialeaPromocion
del Turismo y se suprimen ciertos organismos autms
adscritos al Departamerto A pesar de la asuncién por parte de
las Comunidades Auténomas de las competencias sobre
promocién y ordenacion del turismo, los decretofalesferencias
en esta materia reservaron siempre a la AdminiétraGeneral
del Estado la titularidad, utilizacion, gestionigilancia de la Red
de Paradores de Turismo. Estos constituyen el diteducto del
Estado en materia de prestacion directa de sesvide
alojamiento turistico, a pesar de algunos inteetogontra de las
Comunidades Autonom

La tercera y ultima etapa se inicia en 1990 cuaedovirtud
de la Ley 4/1990, de 29 de junide Presupuestos Generales del
Estadqg la Red de Paradores de Turismo se transformanan u
sociedad estatal, laSbciedad Estatal Paradores de Turismo de
Espafia S.A, que goza de capacidad juridica y de obrar plgnas
lo que es fundamental—- se rige por el Derecho goisalvo en lo
expresamente indicado por el texto refundido dieeka 47/2003,
de 26 de noviembre&;eneral PresupuestariaSe consuma asi la
huida del Derecho administrativpor parte de los Paradores de
Turismo. La Presidencia del consejo de adminigirace esta
empresa publica es elegida por el Ministro corradpmte, si bien
su control es competencia @&JRESPANAcuyo Presidente sera
el encargado de aprobar la estrategia, elaborplataficacion y
ejercer el control sobre estos establecimientdstitos, que junto
a los Palacios de Exposiciones y Congresos de Magrie |a
Costa del So(Torremolinos) son los Unicos instrumentos con los

37 pALMA FERNANDEZ, J. L. “Ordenacién Juridica de IBaradores.Op.cit, pag. 121.
318v/id. por todas la Sentencia del Tribunal Constitudid887/1990, de 29 de noviembre.
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gue cuenta actualmente el Estado para contribuiuredmo de
calidad.

c) La Administracién institucional de las Comunidad
Autdnomas en materia turistica.

Al igual que ha ocurrido en la Administracion ttida estatal,
la Administracion autonomica también ha optado“pair”’ de la
esfera publica para recabar en la llamada Admaugin
institucional, inclinAndose por dd®rmulas principalmente: la
Empresa Publicy laEntidad de Derecho Publict. A diferencia
de lo que ocurre en otros paises, en los que laimsinacion
turistica se organiza en torno a los municipiosEspafia sw&je
vertebradores sin lugar a dudas la Administracion instituaion
autonomica. Ademas, al haber asumido las Comursdade
Autdnomas competencias legislativas en esta materidienen
gue someterse —como les ocurre a los municipiosigidio corsé
establecido por la legislacién autonémica o estatal

Entre las Empresas Publicas autondmicas mas ddssc
pueden citarse, a modo de ejempldurismo Andaluz, S..Aen
Andalucia, Turgalicia, S. A, en Galicia, Turmadrid, S.A. en
Madrid, “Regiéon de Murcia Turistica, S."Aen Murcia..etc
Todas estas empresas tienen una serie de funaonases que
son las que van a caracterizar su actividad. Hates funciones
destacan la promocion y fomento del turismo de ca@unidad
Autdnoma, la comercializacion de sus productosstiods y el
desarrollo y gestion de los servicios de informacidristica
autondmica. Se observan ademdas ciertas semejanzas y
paralelismos entre los Entes institucionales eogjidpor
Comunidades Autonomas limitrofes, debido a la #imdilde la

319 TUDELA ARANDA, J., en GARCIA MACHO, R., RECALDE CS&TELLS, A. QDirs.) y PETIT
LAVALL, M# V. (Coord) et al Lecciones...Op.cipag. 70.
320 MARIN HERRERA, M. “La Administracién Institucional Op.cit, pag. 96.
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problematica a que estan sometidas las Adminisinasituristicas
de una misma region geografica. Entre las carattaas generales
de la Administracion institucional autonémica est@dmo ocurre
en el caso estatal- su gran inestabilidad en cwastoestructura y
composicion, que sufre modificaciones periddicamerpero
acrecentada a su vez por el elevado numero de Astraitiones
autonémicas. Siguiendo al profesor MARTIN HERRERAse
van a clasificar a las Comunidades Autbnomas excategorias
0 grupos en funcién del modo de gestionar la materiatiges

a) Aguellas que utilizan para el fomento del turismoa
Sociedad empresarial regida por el Derecho privathixe estas
Comunidades Autonomas estan Andalucia, Asturias)ass,
Cantabria, Castilla y Leodn, Galicia, Madrid, Mutcial urismo
Andaluz S. A, “Sociedad Regional de Turismo (ASTURDATA)
“S. A. Promocién del Turismo, Naturaleza y Ocio (SRNOY,
“CANTUR S. A, “SOTUR S. A, “Imagen y Promocién Turistica
de Galicia (TURGALICIA S. A)“Turmadrid S. A.y “Region de
Murcia Turistica S. A3*2 Junto a estas Empresas Publicas de
caracter generalista coexisten otras con un cargcfanciones
mucho mas concretas y especificas, como son aguglla se
ocupan de la gestibn de estaciones de esqui o aeday
monumento$>>

b) Aquellas Comunidades Autonomas que gestionan
directamente el turismo a través de su Administra@rdinaria.
Entre éstas estan las Comunidades Auténomas deomrag
Castilla-La Mancha, Extremadura, La Rioja, NavayaPais
Vasco.

c) Y aquellas Comunidades Autbnomas que han creadmte
instrumental de naturaleza publica dotado de paif&tzd juridica
propia e independiente para el fomento del turidamoeste tercer
grupo estarian las Comunidades Autonomas de Catalufi

%1 MARIN HERRERA, M. “La Administracién Institucional Op.cit, pags. 97 y ss.

322 En esta Comunidad Auténoma también pueden citéseiedad para la Promocién Turistica del
Noroeste S. Ay “Bulla Turistica S. A.

323 Como pueden ser la Alhambra de Granada, las sudva\ltamira en Cantabria o cualquiera de las
estaciones de esqui de la Peninsula, como SievadbeCerler, Valdezcaray, La Molinatc
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(“Turisme de Cataluny® Valencia (“L"Agéncia Valenciana del
Turismé 3*) y las Islas Balearesl(fstituto Balear de Promocién
del Turismo (IBATUR). El régimen juridico de estas Entidades
de Derecho Publico es —con caréacter general- decbeprivado,

y s6lo excepcionalmente van a estar sometidasraiche publico:
cuando realicen funcionesetamente administrativasomo la
tramitacion de expedientes de apertura de estab@wos
turisticos o la imposicién de sancioffésEntre las funciones mas
significativas de estas Entidades —tomando commpe a la
L"Agencia Valenciana de Turismestan las de ordenar el sector
turistico mediante la elaboracion de programaspuymstas de
normativa turistica o informes; la tramitacion depedientes de
apertura, clasificacion y régimen de los establemios
turisticos; el desarrollo y aplicacion de la norraat sobre
profesiones y ensefianzas turisticas y sobreRegistro de
Empresas y Actividades Turistica control del cumplimiento de
la normativa sobre la materia turistica; o la ceme de ayudas
financieras al sector, entre otras.

También son Entidades de Derecho Publico los Coiwsor
Aunque esta figura esta tradicionalmente vincukddambito local
—sera estudiada detenidamente en el epigrafe dedieala
Administracion institucional local—, su extraordilwapotencial en
relacion con la politica turistica de las Comun&adutonomas
aconseja dedicarle unas lineas en este mofiénsi, el actual
articulo 6.5 de la Ley 30/1992, de 26 de noviemdesRégimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del ¢aaimiento
Administrativo ComUiLRIJAPACY?’, permite a las Comunidades
Autonomas que Cuando la gestion del convenidde

324 Sobre este organismdd., entre otros, NICOLINI, R. y AZNAR, J., “El sectduristico en la
Comunidad valenciana: un andlisis en el marco dectnomia geogréfica’, en Id3ocumentos de
Trabajo del Instituto Valenciano de Estudios Ecom@® serie EC, n° 18, 2005 totum o YEPES
PIQUERAS, V. y WAGNER, J. L., “Qualitur impulsa festién de Calidad en las empresas turisticas
valencianas”, eQQualitas hodie: Excelencia, desarrollo sosteniblam@ovacion n°® 105, 2005, pags. 66 y
Ss; entre otros.

325 TUDELA ARANDA, J., en GARCIA MACHO, R., RECALDE CB&TELLS, A. QDirs.) y PETIT
LAVALL, M2 V. (Coord) et al, Lecciones...Op.Gipag. 72.

32%[dem pags. 72y 73.

327 Modificado y renumerado por la Ley 4/1999, de &3derode modificacién de la Ley 30/1992, de 26
de noviembrege Régimen Juridico de las Administraciones Publicdel Procedimiento Administrativo
Comun
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colaboraciénhaga necesario crear una organizacion comun, ésta
podra adoptar la forma de consorcio dotado de peadidad
juridica o sociedad mercantil. Entre sus funciones de estos
consorcios turisticos estarian la promocion, difiisi fomento de
las actividades turisticas; la gestién de los masituristicos y la
elevacion a las Administraciones competentes detlapuestas
gue consideren adecuadas para el mejor funciontorieh sector
turistico®®

d) La Administracion institucional turistica local.

En el &mbito local la Administracion instituciortatistica esta
integrada por losPatronatos Provinciales y Municipales de
Turismoy por losConsorcios En cuanto al primero de ellos —los
consorcios seran analizados en el epigrafe sigienes
conveniente dejar claro que IBatronatos de Turismpo son Sino
Organismos autébnomos dependientes directamente ale |
Administraciéon publica que los crea, en este caso |
Administracién locaf®. Para comprender mejor el funcionamiento
de estos Entes instrumentales es preciso anabmaeramente el
actual régimen juridico de los Organismos auténdfloSus

%8 Entre las Comunidades Auténomas cuya legislatibistica prevé la creacién de esta clase de
consorcios estan, entre otras, Galicia —Ley 9/19@721 de agostaje Ordenaciéon y Porcion del
Turismo de Galicia; o Castilla y Leén —Ley 10/1997, de 29 de dicieznle Ordenacién del Turismo de
Castilla y Lebén. Otras Comunidades Auténomas han creado tamlmésorcios para materias mas
concretas, como las Islas Balear€erftro de Investigacion y Tecnologia Turistica dieBre$ o
Catalufia Ipstituto Superior de Estudios Turisticos de Cafta)yentre otras.

329 En tal sentido, el articulo 85.3 de la Ley 7/1985,2 de abrilReguladora de las Bases del Régimen
Local (LRBRL) sefiala que la gestidtirecta de los servicios publicos locales puede adoptaunal de
estas formasa) gestién por la propia Entidad locdd) Organismo autonomo local; g§) Sociedad
mercantil cuyo capital social pertenezca integraenara Entidad local.

%0 Sobre estos Entes instrumentalies JIMENEZ DE CISNEROS, F. J. y GALLEGO ANABITARTE,
A., Los organismos auténomos en el Derecho publicofespdipologia y régimen juridicolnstituto
Nacional de Administracién Publica (INAP), 1987; RAINEZ JIMENEZ, J. E., “Consideraciones
sobre el futuro de los organismos auténomos deldest enAdministracién y Constitucién: estudios en
homenaje al profesor Mesa MoJegVAA, Servicio de Publicaciones de la Presidend@é Gobierno,
1982, pags. 455 a 484; MURILLO CERRATO, Ags empresas publicas y los organismos auténomos
de las Entidades locales en Espafimiversidad de Sevilla, 1992; SANTAMARIA PASTOR,A., Las
administraciones territoriales, la administracionstitucional Facultad de Derecho de la Universidad
Complutense de Madrid, 1982; BAENA DEL ALCAZAR, MAdministracion central y administracion
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antecedentes histéricos se encuentran en el Dadgel@ de junio
de 1955qgue aprueba el Reglamento de Servicios de las &oeisl
Locales®. Esta norma habilitaba en su articulo 19la los

Ayuntamientos y Diputaciones provinciales para laacion,
modificacibn o supresion de instituciones —tantonitipales
como provinciales— denominadaguridaciones publicds Sin

embargo, éstas no poseian un régimen juridico alguie a los
actuales Organismos autonomos, debido a su dieststema de
fuented®

La creacion de los actuales Organismos autononemgitados
en la Ley 7/1985, de 2 de abriReguladora de las Bases del
Régimen LocalLRBRL)- corresponde a los Ayuntamientos y
Diputaciones provinciales en pleno en virtud de ®&mpetencias
de autoorganizaciénconstituyendo —como se acaba de seffatar
una forma de gestiondirecta de los servicios publicos
encomendados a su cargo. El Unico requisito edepara su
creacion es que su objeto sea la prestacion denuitis publico
de los efectivamente atribuidos por ley a las Cagones
locales. Del analisis de los articulos 2Ry 31.2a) LRBRL se
desprende como efectivamente el turismo se eneuentre las
materias susceptibles de ser gestionadas mediamg@ni®mos
autébnomos locales. Por lo que se refiere a su egginridico, es
necesario dejar claro que no se trata ni de Ergglddcales
territoriales ni de ninguna otra de las Entidadddipas que gozan
de la condicion de Administraciones locales erudirdel articulo

institucional en el Derecho espafithstituto de Estudios Administrativos, 1976; CAD\CHARRO, M2,

“La Administracion institucional. Los organismost@omos y las entidades publicas empresariales”, en
Asamblea: revista parlamentaria de la Asamblea dalidl, n° 2, 2004, pags. 375 a 404; en esta misma
publicacion GUILLEN CARAMES, A., “Creaciéon, modificion y extincion de los organismos
autbnomos”, pags. 509 a 514; DIAZ CAPMANY, F., “Logganismos auténomos de la Administracion
local”, en laRevista Espafiola de Derecho Administrat(REDA), n°® 88, 1995, pags. 509 a 535;
ESTEVE PARDO, J., “Organismos auténomos de car&cierercial, industrial, financiero o analogos y
entidades de Derecho publico que por ley hayanjastaa sus actividades al ordenamiento juridico
privado”, en laRevista de Administracion PUbli¢RAP), n® 92, 1980, pags. 353 y ss; SUAY RINCON,
J., “Organizacion instrumental de las Corporacidoeales”, enCuadernos de Derecho logal® 9, 2005,
pags. 7 a 15; LOPEZ MENUDO, F., “La tipologia deesnde la Administracion institucional. Régimen
juridico de los organismos auténomos y de las adéd publicas empresariales”, €madernos de
Derecho judicial n° 8, 2004, pags. 93 a 163; o ETXEBARRIA ETXEITA,J., “Las formas de
prestacidon de los servicios publicos. Los organsraaténomos locales”, en la Revista Vasca de
Administracién Publica, n® 41, 1995, pags. 421;\eafre otros.

#1Boletin Oficial del Estada® 196, de 15 de julio de 1955.

332 MARIN HERRERA, M. “La Administracién Institucional Op.cit, pag. 103.

$33Vid. nota al pie n° 329.
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3 LRBRL** Los Organismos auténomos locales estan sometidos
al régimen instaurado para las instituciones delreCl®
administrativo, es decir, laLey de Contratos de Ilas
Administraciones Publicg la Ley de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Adstiativo
Comuny la Ley de la Funcion PublicaPor el contrario, no le
seran de aplicaciéon los preceptos no basicos dREBRL, salvo
que sus propios Estatutos se refieran a ellos demmaxpress>
Los Organismos autdbnomos gozan con caracter gertwral
personalidad juridica propia independiente de lanifvdstracion
publica que los crea. Sin embargo, la relaciéneedittha Entidad
matrizy el Organismo autbnomo no es totalmente indepateli
ya que como sefala la Jurisprudencia del Tribunpteé3no existe
entre ambos una relacidfiduciaria.®*® Esto es asi porque el
Organismo autonomo defiende los mismos interesés Hatidad
matriz, por lo que ésta no puede eludir sus responsabésl con
relacion a su Administracion institucional, estanololigada a
responder por ella, imputandosele sus acciones quomas’’.
Los Organismos autonomos poseen por lo tanto uttn@mia
funcional que no exime a la Entidathtriz de responder —aunque
sea subsidiariamente— de las obligaciones congafua la
Administracién institucional en el cumplimiento des fines
municipales, en este caso de naturaleza turistica.

334 Este precepto sefiala que gozaran de la condi@éEndidades locales las Entidades de ambito
territorial inferior al municipal, instituidas oaenocidas por las Comunidades Autbnomas —confotme a
articulo 45 de esta Ley—, las Comarcas u otraslads que agrupen varios Municipios —instituidas po
las Comunidades Auténomas de conformidad con esta \} los correspondientes Estatutos de
Autonomia—, lad\reas Metropolitanay lasMancomunidades de Municipios

335 MARIN HERRERA, M. “La Administracién InstitucionalOp.cit, pAg. 106. Para la aprobacién de
sus Estatutos debera seguirse el tratamiento pyeyisa las Ordenanzas locales: aprobacion ennsesio
plenaria con uguérumde la mitad mas uno de sus miembros, exposicipaldico durante treinta dias y
aprobacion definitiva por la Corporacion; publiéacien el tablon de anuncios de la Corporacion Igpcal
en el diario oficial de la Provincia. Por Ultim& somunicard su aprobacion al Subdelegado del Gubie

y a su homélogo autonémico.

%3¢ vVid. por todas la Sentencia del Tribunal Supremo fimi® de 1988 Fj. 39). Otras sentencias de los
Tribunales Superiores de Justicia autondmicos hlegado incluso a mantener la existencia de una
auténticarelacion laboral entre la Entidadnatriz y el Enteinstrumental considerando que existe una
“unidad de empresa” entre el Ayuntamiento y el @rgimo auténomo local.

3" MARIN HERRERA, M. “La Administracién Institucional Op.cit, pags. 107 a 109.
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e) La colaboracion interadministrativa en materia airismo:
mancomunidades, consorcios, conferencias sectarialg
convenios de colaboracion.

1. Introduccion.

Parece obvio que, debido a la gran cantidad de
Administraciones publicas existentes en la actadli@l legislador
ponga a disposicion de los decisores publicos wrée ge
mecanismos de relacion entre los diferentes Enibdicps con
competencia en la materia turistica ya que, alfia la postre,
todos persiguen —al menos en teoria— un mismoldircalidad
global de sus destinos turisticos y la calidad de vidalade
poblacion residente en ellos. Por tal razon se mpeescindible
coordinar esfuerzos —o simplemente encaminarlosaemisma
direccion— para lograr la maxima eficacia en réaal objetivo
comuUn. Unas veces estos instrumentos son necegawio$as
habituales relaciones interadministrativas existgnvtras veces
como via de auxilio entre Administraciones publiqzera el
cumplimiento de obligaciones excesivamente gravdsasalizar
en solitarid®® Las bases de esta colaboracién interadminisérativ
se encuentran en la Ley 30/1992 LRJPC y en la L&pP8b
LRBRL. Aunque este epigrafe se centra exclusivaenemnt los
instrumentos deolaboracion es necesario saber que ambas leyes
utilizan los términos “colaboracion” y “cooperacione una
manera indistinta, como si fuesen sinénimos. lclkeisTribunal
Constitucional utiliza los términosolaboracion cooperaciony
coordinaciéncomo términos equivalentes e intercambiables

3¥GRIFO BENEDICTO, M2 A., “Colaboracién interadminmistiva en turismo: mancomunidades,
consorcios, conferencias sectoriales y convenios cdboracién”, enTurismo: organizacién
administrativa, calidad de los servicios y compétiad empresarial (I Congreso de Turismo
Universidad y EmpresaBLANQUER CRIADO, D. Dir.) et al, Tirant Lo Blanch, 1999, pags. 129y ss.
%9 CRUZ VILLALON, P., “La doctrina constitucional sob el principio de cooperacién”, en
Comunidades Auténomas e instrumentos de cooperatiénerritorial, CANO BUESO, J.Coord) et
al, Tecnos, 1990, pags. 119 y 6. idem péag. 130.
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De forma muy sintética —las técnicas de colaboracié
interadministrativas seran estudiadas en un capisgbpecifico
infra— la colaboracién es considerada por la jurisprudencia
constitucional como un principio general al queatetender todas
las Administraciones publicas en sus relacion@soado de auxilio
mutuo y reciproco, Sin que sea hecesario estabiocen un
precepto constitucional concreto. Se podria corasidgue la
colaboracion es el objetivo —gprincipio— y la cooperacionel
conjunto de técnicas, formulas, reglas o proceditogeque van a
hacer posible la toma conjunta de decisicfi®Por otra parte, y
esto es fundamental, endaoperacioninteradministrativa ambas
partes se encuentran en un plano de igualdad, naseqtie, por el
contrario, en laolaboraciénuna de las Administraciones publicas
se encuentra por encima de las demas, ya queuds tite la
competencia en cuyo ejercicio “colaboran” las denf&sr tal
razon, la principal caracteristica de Iooperacion es la
voluntariedad en las relaciones interadministrativasi como la
inalterabilidad de la titularidad y del ejercicie ths competencias
de las Administraciones cooperantes. Este debesteexanto a
nivel estatal como autonémico y local, ya que tdataormativa
sobre régimen local como la legislacion autonomegpiladora de
la materia turistica recogen técnicas e instrunsetddéocooperacion
interadministrativa.

Ambas técnicas se van a distinguir claramente d&amaada
coordinacion ya que ésta conlleva siempre un poder de direccio
de una de las Administraciones sobre las demaantase en la
posicidon de primacia o superioridad que ostenta el ente
“coordinador” sobre las Administraciones publicasdrdinadas”.

La coordinacionse realiza —como habra ocasion de comprobar— a
través de muy diferentes técnicas, si bien la m@geitante, y a la
gue mayor atencidon se va a prestar en este trpbaj@lacion con

la figura de los Municipios Turisticos, va a serlsigar a dudas la
planificacion.

%0 GRIFO BENEDICTO, M2 A., “Colaboracién interadmitmitiva.. Op.cit, pag. 131.
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A continuacion se va a hacer un breve repaso dédagas de
cooperacion interadministrativa mas usuales en rmaateristica,
cuyo fin dltimo no es otro que lograr la madicacig calidady
competitividaden la prestacion de los servicios turisticos.

2. Las mancomunidades de Municipios.

Las mancomunidades de municipiisson una de lafiguras
asociativasrecogidas en el articulo 44 de la Ley 7/1985, dke 2
abril, LRBRL, ideadas para gestionar conjuntamémigrestacion
de servicios publicos. Asi lo sefiala expresamestie @ecepto al
reconocer a los Municipios “[.. 8l derecho a asociarse con otros
en Mancomunidades para la ejecucion en comun desolyr
servicios determinados de su competencip..]”. Las
mancomunidades pueden definirse por lo tanto canoiaciones
voluntariag€** de Municipios para la realizacién de aquellasasire

%1 Sobre estos entasd., ademas de los citados, RIVERO YSERN, J. L. “Rda® administrativas de
cooperacién intermunicipal”’, en IRevista de Estudios de la Administracion Local yoAGmica
(REALA), n° 228, 1985, pags. 661 a 676.; y “La cegeion interadministrativa local”, en Revista
Andaluza de Administracion PUbligRAAP), n® 42, 2002, pags. 57 y ss.; BOQUERA OLR/E. M.,
“Mancomunidades municipales, Provincias y Comuredadutonomas: relaciones interadministrativas
en el nuevo régimen local”, enRevista Espafiola de Administracion Local y Autom@ntiREALA), n°
233, 1987, pags. 53 y ss.; FONTANA PUIG, A. “Lakc@gones interadministrativasQp.cit, pags. 651 a
674; RIVERA | FIGUERAS, P., AMER CAPDEVILLA, C., \ULAPLANA, V. y HAAS, C., “Las
Mancomunidades en Espafia”, erBeletin de la Asociacién de Gedgrafos Espafiaie89, 2005, pags.
151 a 176; SALANOVA ALCALDE, R.Mancomunidades de municipios y autonomia lobgbutacion
General de Aragon, 1989; QUINTANA LOPEZ, A.as mancomunidades en nuestro derecho Jocal
Instituto Nacional de Administracion Publica (INAPL990; D'ANJOU GONZALEZ, J.las
mancomunidades intermunicipales en el régimen lesphfiol: antecedentes, situacién actual y catalogo
de las mismasinstituto Nacional de Administracion Publica (IRp 1994; LOPEZ PELLICER, J. A.,
“La aprobacion definitiva de la Constitucién y d¢stas de mancomunidades intermunicipales”, en la
Revista de Estudios de la Administracién Local yoAGmica(REALA), n® 251, 1991, pags. 465 y ss;
FARFAN PEREZ, J. M., “El papel de las diputacionyemancomunidades en la Administracion local
espafola”, ePapeles de economia espafjaia 92, 2002, pags. 68 a 82; BARRERO RODRIGUEZ, C.
“Los conceptos de mancomunidades y consorcios:sitam de delimitacion y diferenciaciones”, en la
Revista Andaluza de Administracién PUbI{EAAP), n® 45, 2002, pags. 81 a 120; SOSA WAGNER,
“Mancomunidades y otras formas asociativas”, Teatado de Derecho MunicipalVol. 1, MUNOZ
MACHADO, S. (Coord) et al Civitas, 2003, pags. 1209 y ss; o LOPEZ MENUDQ, F
“Mancomunidades y otras figuras asociativas panaaes y actividades econémicas”, €uadernos de
Derecho judicial n® 29, 1995, pags. 533 a 573; entre otros.

342 para su constitucién, modificacién o disoluciérdseecesario el voto favorable de la mayoria abesolu
del nimero legal de miembros de la Corporacioneslds interesadas, previa informacion publica por e
plazo de un mes (arts. 4703 LRBRL y 35.3 TRRL). Ademas, no es necesaria lacamencia de la
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de su competencia que, por sus propias caraatagstxigen la
cooperacion de varios Ayuntamientos para salvalifa@taciones
economicas de cada uno de ellos aisladamente eoadahs en
orden a la prestacion de servicios publicos o Hizacion de
obras en com(n en varios términos municipale€sta nota de
voluntariedad impedira, por ejemplo, que el Estamlolas
Comunidades Auténomas puedan probar leyes queroplae la
obligatoriedad de pertenecer a estos entes suphadit
Ademas, debe tenerse muy presente —ya que es urasde
principales limitaciones de esta figura— que la pet@ncia
atribuida a las mancomunidades de Municipios seralativa a la
prestacion de servicios y ejecucion de obras ctasrein que sea
posible la asuncion por parte de estas Entidadaslsgales de la
totalidad de las competencias de los Municipios goamunados
(vid. art. 35.2 TRRL y 32.2 del Real Decreto 1690/19R8611 de
Julio, que aprueba d@&eglamento de Poblacion y Demarcacion
territorial de las Entidades LocaleRPDT)}*. El fundamento
ultimo de las mancomunidades habra de buscarsejmplado, en
el principio deautonomia local que implica la gestion de los
intereses propios de cada Corporacion local en atonde la
legislacion tanto estatal como autonémica (Art.RBRL) y, por
otro lado, en el principio deficacig instituido para todas las
Administraciones publica en el art. 103¢E

voluntad de la Administracién autonémica en cuyoittgio se crea. Unicamente se requerira la
participacion de las Diputaciones Provinciales, dpa@ de emitir uninforme sobre el proyecto de
Estatutos de la mancomunidad.

3 MARTIN MATEO, R., Entes locales complejp3rivium, 1987, pag. 45. La facilidad de creaci6n
versatilidad de estos entes han hecho que endaligetd su nimero sea considerable. Ademas, como se
acaba de sefalar, se crean para facilitar y haableg econ6micamente la prestacion de los sesvicio
publicos y realizacion de obras en comun, y ealestservicios estan, dentro de las competenaigégsr

de las Corporaciones locales, latividades e instalaciones culturales y deportivasupacion del
tiempo libre y turismb (art. 25.2 m) LRBRL). Todo ello ha propiciado la proliferacione d
mancomunidades de municipios cuya finalidad esdanpcion turistica, dado que en muchos municipios
espafioles el turismo es la principal —y a vecesafniuente de riqueza y debido sobre todo a lasesca
de medios econémicos de los municipios en generl gspecial, de los Municipios Turisticos.

%4 COBO OLVERA, T.,Ley de Bases del Régimen Local: comentarios, cdacwias y jurisprudencia:
adaptada a la Ley de Medidas para la Modernizacitah Gobierno Local Bosch, 2004, pag. 340.
Ademas, advierte este autor de que en el casoaeqgu circunstancias sobrevenidas o atendiends a |
caracteristicas de un determinado territorio, suegia necesidad de asociar de forma imperativa a
Municipios para la prestacion de servicios, haqyui@ a otra clase de Entidad local, pero nuncdiguea

de la mancomunidad de Municipios.

35COBO OLVERA, T.Ley de Bases del Régimen Loc&p.cit pag. 340.

%° GRIFO BENEDICTO, M2 A., “Colaboracién interadmitmitiva.. Op.cit, pag. 133.
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Los Entes locales asociados en torno a esta figeran
siempre Municipios, no permitiéndose la participacni de las
Diputaciones provinciales ni del Estado o las Caohotes
Autdnomas. Las mancomunidades podran estar formpdas
Municipios que no pertenezcan a la misma provigaimque en
estos casos sera necesario conceder audiencia rasfactivas
Diputaciones provinciales, art. 35.3 TRRL) e inolusle
Comunidades Autdnomas diferentes —siempre que gedrimitan
las normativas de las Comunidades Autonomas afestadt. 44.5
LRBRL*"- y tampoco serd necesario que exista entre ellos
continuidad territorial salvo que asi lo exigiese la naturaleza de
sus fines (art. 35.1 TRRL). Ademas, al tratarsarderganismo de
caractermixto, su 6rgano de gobierno debera estar integrado por
representantes de los Municipios mancomunados &nrfa que
determinen los correspondientes Estatutos (arts2 #4 fine
LRBRL y 35.4y 36.3° TRRL).

El art. 3.2 de la LRBRL considera a las mancomutedade
Municipios como auténticos Entes locales y, aunigudoctrina
haya discutido acerca de sus potestades concrgdague en el
art. 4 LRBRL deja libertad a las Administracionagblicas para
atribuirle aquellas funciones que estimen conveeagef) el hecho
de haber sido consideradas como Entes locales cianpi
reconocimiento de un régimen juridico propio, seemherentes a
las mancomunidades los privilegiosejecutividad recurribilidad
y revision de oficipasi como la responsabilidad administrativa, el
regimen especial de sus bienes, la sujecion arfaatva especial
de contratacion administrativa o la posibilidadimi@oner multas
coercitivas. Por otra parte, seiala el art. 44.BRR que “Las
Mancomunidades tienen personalidad y capacidadiicas para
el cumplimiento de sus fines especificos y se rigen sus
estatutos propiog...]”, por lo que estos entes gozaran de
personalidad juridica propia e independiente de los
Administraciones publicas que las hayan creadocuamto a su

347 Apartado afiadido por la Ley 57/2003, de 16 deedibre, deMedidas para la Modernizacién del
Gobierno Local Hasta la aprobacion de esta norma no era posistituir mancomunidades de
Municipios pertenecientes a Comunidades Auténorifasedtes Vid. la Sentencia del Tribunal Supremo
de 2 de noviembre de 1995, 2° a 4°).
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concreto régimen juridico, aunque su constitucgta erevista de
forma basica en la legislacion estatal, éste dedmréleterminado
en sus elementos esenciales por la legislacionnamiica por
tratarse de un Ente local no territorial (sin peru de los
determinado en sus propios Estatut@r. arts. 4.3 y 44.2
LRBRL). A pesar de ello, hay ocasiones en gque ¢aslacion
estatal ha regulado cuestiones relacionadas deafdimecta con el
régimen juridico de las mancomunidades de Munisigid. ad
exempluntos arts. 131 a 133y 145 LRHL).

El contenido minimo de los Estatutos de estos Estes
encuentra fijado en el articulo 36 TRRL: municipiggie
comprenden, lugar en el que radicaran sus érgam@midierno y
administracion, numero y forma de designacion de lo
representantes de los Ayuntamientos que integtasadrganos de
gobierno de la mancomunidad, fines, recursos ecmudny plazo
de vigencia, procedimiento para la modificacioriafeestatutos y
causas de disolucion. Su aprobacion debera si@getarsodo caso
a la legislacion autondémica y, en todo caso, aigentes reglas
(art. 44.3 LRBRL): a) su elaboracion correspondera a los
Concejales de la totalidad de los Municipios praomed de la
mancomunidad, constituidos en asambfed) las Diputaciones
provinciales interesadas emitiran un informe sabrproyecto de
Estatutos; ¢) su aprobacion correspondera al Pleno de los
Ayuntamientos mancomunados. Para la maodificacionlao
supresion de las mancomunidades se seguird undoroeato
similar (arts. 44.4 LRBRL y 35.3 y 36 RPDT).

318 Sobre este extremo, aclara el Tribunal SupremeueBentencia de 1 de junio de 1988 (Fj 3°) que
“[...] Las normas referidas en el parrafo anterifarts. 44 y 47 LRBRL],nterpretadas gramatical,
I6gica e histéricamente, acreditan suficientememie la competencia para la aprobacion, tanto de la
propia constitucion de las mancomunidades, comdodeEstatutos que han de regirlas, se residencia
exclusivamente en los plenos de los respectivositAyiientos, sin que en modo alguno se reserven
atribuciones, en orden, repetimos, a la aprobacdm la mancomunidad y de sus Estatutos, a las
Comunidades Auténomds,.] pues|...] no cabe desconocer que el reenvio que se hacéegitdacion

de las Comunidades Auténomas para que en ella geleeel procedimiento de aprobacién de los
Estatutos de las mancomunidades, no desvirtia mruestterior afirmacioén, en cuanto que aquél se
limita exclusivamente al aspecto adjetivo o progetital en relacion con los Estatutos, sin que tesul
afectada la competencia material para la aprobaaitenlos mismos, y para la decisién final, constraut

de la mancomunidad, reconocida a los municipiog. (44.1 L. 7/85) y que es desarrollada por los
respectivos Ayuntamientos con el “quérum” especalta previstd.
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La relativa facilidad de creacién y versatilidadsies fines han
favorecido la importancia creciente de las mancaodades de
municipios®®, incluyendo la prestaciéon de servicios publicos
vinculados a la actividad turistica y la promocitanesta actividad
en su ambito territorial. De las numerosas mancaotages
existentes en la actualidad entre cuyos fines smiemtran el
fomento y la promocion turistica se pueden citamm@do de
ejemplo, laMancomunidad de Municipios de la Sierra de Huglva
la Mancomunidad de Fomento y Desarrollo del Aljarédevilla),
la Mancomunidad de Municipios de la Sierra del Segura
(Albacete), laMancomunidad de Municipios del Valle del Jerte
(Caceres) o lavlancomunidad de Municipios de la Bahia de
cadiz™

3. Los consorcios.

Los consorcioS® son, como en el caso anterior, figuras
juridicas que tienen como objetivo la gestion cotgude asuntos

9 GRIFO BENEDICTO, M2 A., “Colaboracién interadmitmitiva.. Op.cit, pag. 135.

%0 vid. articulo 2.9 de los Estatutos de la Mancomunigedvunicipios de la Bahia de CadBo{etin
Oficial de la Junta de Andalucia® 42, de 11 de abril de 1996, pags. 3477 y ss).

%51 En relacion a la figura del consoraii., ademés de los trabajos citados, CASTILLO BLANGO,
A., “Los consorcios de entidades locales: analisialoracion a la luz de al nueva legislacion dgmén
local”, en laRevista de Administracion Publi¢RAP), n° 124, 1991, pags. 397 a 416; y “Los Cories
administrativos: especial referencia a los conssrde Entidades locales en la legislacion andaliea”
la Revista Andaluza de Administracion PUbIGRAAP), n° 42, 2001, pags. 95 a 144; MENENDEZ
GARCIA, P., “Reflexiones institucionales sobre lesnsorcios”, enlLa proteccion juridica del
ciudadano: estudios en homenaje al profesor Jesirzélez Pérea/VAA, Civitas, 1993, pags. 1985 a
1998; NIETO GARRIDO, E., “El consorcio como instrento de cooperacién interadministrativa”, en la
Revista Espafiola de Administracion Local y AutomdrfiREALA), n° 270, 1996, pags. 327 y ss.Ely
consorcio administrativoCEDECS, 1997; REBOLLO PUIG, M., “Los consorciastre entes locales
como forma de cooperacion”, en &huario del Gobierno Local1997, pags. 205 y ss.; MARTIN
MATEO, R., “El consorcio como institucidn juridiceén laRevista de Administracion Publi¢RAP), n®
61, 1970, pags. 9 a 42; y “Los consorcios localdsa institucion en auge”, en IRevista de
Administracion PublicdRAP), n° 129, 1992, pags. 7 y ss.; ROMERO HERNAYDF., “Los modelos
de gestion en el Proyecto de Ley de Medidas panaoldernizacion del Gobierno Local”, &evista de
Estudios Locales/CUNAL(REL), n° 69, 2003, pags. 15 a 32; RODRIGUEZ GWRREZ, F.,
MENENDEZ FERNANDEZ, R. y CADENAS NEVADO, A., “Comeas, CONsSOrcios y otras
experiencias innovadoras de cooperacién territagial Espafia”, en eBoletin de la Asociacién de
Gedgrafos Espafioles® 39, 2005, pags. 177 a 200; RIVERO YSERN, Jllos consorcios locales.
Evolucién histérica”, erJornadas de estudio sobre consorcios locales: tedeaadministracion local
ESCRIBANO COLLADO, P. Coord) et al Adhara, 1995, pags. 115 a 150; en la misma obra
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de interés comun para varias Administraciones pasli Su
fundamento estaria en la necesidad de gestionacissrcomunes
ante la imposibilidad de hacerlo de forma aislaglal@s costes tan
elevados que algunos servicios publicos preseatrgomo en la
necesidad de coordinar servicios cuya competescarduida de
forma directa o indirecta a varias Administracioqgmlicas de
forma simultane®® Estas serian las principales causas de su
popularidad en el ambito local. Los consorciosdiesu origen en
el Reglamento de Servicios de las Corporaciones Isael 955
(arts. 37 a 40), permitiéndose en la actualidadréacion de
consorcios en los que intervengan la AdministradénEstado, la
Administracion de las Comunidades Autonomas y, quqruesto,
las Corporaciones Locaf8& En el momento de su nacimiento al
mundo juridico los consorcios eran consideradogl&aés locales
y estaban constituidos exclusivamente por persquésdico-
publicas. A diferencia de las mancomunidades deidthios, los
consorcios son actualmente Entidades de Derechlic®{lp no
Entes locales ordinariosCfr. art. 3 LRBRL) ** con una

GUTIERREZ COLOMINA, V., “La perspectiva legislativade actuacion autonémica de los consorcios
como instrumentos de cooperacion interadminis@étipags. 221 y ss; PEREZ TORRENTE, J. A., “Los
consorcios”, en laRevista Catalana de Derecho Publica® 21, 1996, pags. 51 a 66; SALES
PALLARES, L., “Los consorcios como respuesta a fisis de las conferencias”, dderecho de la
competencia europeo y espafiol: curso de iniciacMal. 1ll, ORTIZ BLANCO, L., COHEN, S. y
SEQUEROS, A. Coords) et al, Dykinson, 1999, pags. 443 a 474; o PALLARES MORENM.,
“Naturaleza juridica y analogia y diferencias eméi® mancomunidades de municipios y los consorcios
locales, a propdsito del dictamen del Consejo dtmewde Andalucia, de 15 de febrero de 2001”,&n |
Revista Andaluza de Administracion PUbI{&AAP), n°® 47, 2002, pags. 73 a 92; entre otros.

%2 COBO OLVERA, T.,Ley de Bases del Régimen Loc&p.cit, pag. 601Vid. STS de 2 de abril de
1979.

%3 | a figura del consorcio a nivel local tiene unguiaciéon normativa con unos perfiles bastante ofgjid
pero no puede decirse lo mismo de los consorciesqostituyen la Administracion estatal y auton@mic
En el articulo 6.5 LRJAPAC se prevé expresamente ‘@uando la gestion de un convenio haga
necesario crear una organizacibn comun, ésta poddbptar la forma de consorcio dotado de
personalidad juridica Por esta razén, los consorcios que van a poaiestituir tanto la Administracion
General del Estado como las Comunidades Auténoraeén sentes publicos instrumentales creados
expresamente para dar cumplimiento al contenideslacuerdos tomados por aquéllos en los convenios
de colaboracién. En el ambito autondmico, variaslas Comunidades Autbnomas que actualmente hacen
referencia a los consorcios en sus leyes secterigdurismo, como por ejemplo las de Castilla §riLe
Catalufia. La finalidad de tales consorcios autonésnien el ambito turisticos sera —generalmente— la
promocion, difusion, fomento y gestion del turismon una composicion que permite tanto la inclusion
de otros entes administraciones de diferente ocdemo de entidades privadas sin animo de lucro con
intereses en el ambito turistico, como pueden per, ejemplo, las asociaciones de empresarios 0
trabajadores, las Camaras de Comercio, Industhawegacion, las Cajas Rurales o —como en el caso
balear— las propias Universidades.

%4 Aunque la doctrina no es pacifica en este extrévim. las opiniones al respecto de CASTILLO
BLANCO, F. A., “Los consorcios de entidades local&p.cit MARTIN MATEO, R., Entes
locales...Op.cit SANTAMARIA PASTOR, J. A.,Fundamentos de Derecho Administrati@entro de
Estudios Ramén Areces, 1988, pag. 1199; COBO OLVERA Ley de Bases del Régimen
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perspectiva que puede sobrepasar el mero intecé§>foel art.
37.1 delReglamento de servicios de las Corporaciones lacale
permite en los consorcios la colaboracion interadstrativa de
caracter Vertical’, ya que sOlo sera necesario que una de las
partes del convenio sea una Corporacién fotalermitiendo que

las demas sean otras Administraciones publicas tesen
administrativos, como las propias mancomunidades de

Local...Op.cit, pags. 606 a 608; GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNAED RODRIGUEZ, T. R,
Curso de Derecho AdministrativoOp.cit, pag. 388; ALBI, F.Tratado de los modos de gestion de los
servicios publicosAguilar, 1960, pag. 498; KONNINCKX FRASQUET, AComentario al articulo
87", enComentarios a la Ley Basica de Régimen Local. L&985, de 2 de Abril, Reguladora de las
Bases del Régimen LogcdDOMINGO ZABALLOS, M. J. Coord) et al. , 22 Ed., Thomson/Civitas,
2005, pags. 1601 a 1605; REBOLLO PUIG, M., “Lossmgios..Op.cit pag. 205; o RIVERO YSERN,

J. L., “Los consorcios locales. Evolucion histétjcan Jornadas de estudios sobre consorcios locales:
temas de administracion loGESRIBANO COLLADO, P. Coord) et al, Adhara, 1995, pags. 115y ss.
En contra de la calificacion de los consorcios cdintes locales se pronuncia la Direccion General de
Coordinacion con las Haciendas Territoriales (2@daibre de 1989), para la que “[.Si bien es cierto
que en la enumeracion que de los Entes localeszeeal articulo 3 de la Ley 7/1985, de 2 de abiril,
reguladora de las Bases de Régimen Local no sayiach los Consorcios no es menos verdad que una
interpretaciéon amplia de dicho precepto fundada ednhecho de que no existe en esta Ley norma
retroactiva alguna relacionada con esta materiadm llevar a concluir que dicha exclusiéon no es
predicable de aquellos que a la fecha de entradaigor de esta norma ya existiesen de donde retalta
gue al mantener su caracter de Entidades localeksgocontinuar exaccionando tasas por la prestacion
de sus serviciok..]. 2.°) Sin embargo, y por lo que respecta a los Cais® cuya creacion se hubiere
operado con posterioridad a la entrada en vigorlaé.ey 7/1985, un analisis escrupuloso del ya @tad
articulo 3 de la misma impide reconocerlos comegnados en la tipologia de los Entes locales, deldo
caracter de “numerus clausus” de la enumeracion gueél se contieng..]. Todo lo anterior queda,
ademas, confirmado por la propia Ley 39/1988, dgocarticulo 48 se desprende claramente que los
Consorcios (excepcion hecha de los que hubieram @iglados con anterioridad a la entrada en vigor de
la Ley 7/1985) no tienen la condicion de Entidadesales, pues de tenerla la propia Ley a los
Consorcios para el establecimiento y cobranza decips publicos mientras que, por el contrario, el
apartado 2 del expresado articulo faculta a lasiades locales para autorizar a los Consorcios la
fijacion del importe de dichos precios pero no gliablecimiento de los mismgs.]". Por su parte, el
Tribunal Supremo aclara en su Sentencia de 30 diéd&1999 que “[...Jdada la amplitud de fines que
pueden asumir los Consorcios, asi como tomandouemta que pueden constituirse con Entidades
privadas sin animo de lucrp..], el Texto Refundido de 198BRRL] no a querido caracterizar a todos
los Consorcios que puedan constituirse al amparswerticulo 110 como entidades locales, pero sin
negarles tampoco tal consideracion, permitiendo qere cada caso, segun las circunstancias
concurrentes, pueda determinarse si el Consorcitstituido es 0 no una entidad lodal.]”, y dando
ademas a entender que los consorcios sélo podré&omssiderados como Entidades locales cuando estén
compuestas exclusivamente por Entes locales (monpdp, Municipios y Diputaciones provinciales),
pero no cuando participen otras personas juriditbigas, como el Estado o las Comunidades
Auténomas. En el mismo sentigal. la STS de 18 de Septiembre de 2001. A pesarlael@icierto es
gue la doctrina mayoritaria niega su caracter dgd&at local en base fundamentalmente a su omision
tanto del art. 3 LRBRL como del Real Decreto 3836,9e 10 de Febrero, que reguleRelgistro de
Entidades localessiendo denominadas como “corporaciones interadtrativas”, “personificaciones
instrumentales de caracter piblico” o —mayoritagate— como “administracion institucional”. En la
legislacion autonémica soélo la Ley 5/1997, de 22Jdko, deAdministracion Local de Galicidart.
149.2) los define como Entidades locales con pet&tad juridica y capacidad para el cumplimiento de
sus fines.

%5 GRIFO BENEDICTO, M2 A., “Colaboracién interadmitmitiva.. Op.cit, pag. 137.

%% Este es el sentido de la expresion “entidadesiqasbtie distinto orden” contenido en el articulal37
RSCL al disponer qu#tas Corporaciones Locales pueden constituir corrsos dotados de personalidad
juridica, con Entidades Publicas de distinto ordeata instalar o gestionar servicios de interésdfic
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Municipios, Diputaciones Provinciales, la Admingtion estatal,
autonémica e incluso —y esto es ciertamente imptaentidades
privadas sin animo de lucro con intereses comunkes ale las
Entidades publicas (arts. 87 LRBRL y 110.1 TRRL)Ademas,
el nuevo apartado 2 del articulo 87 LRBRL —intradacpor la

Ley 57/2003, de 16 de Diciembre, deledidas para la
Modernizacion del Gobierno Local permite incluso la
participacion de entidades privadas sin animo delextranjeras,
ya que dicho precepto introduce como novedad el ‘duos

consorcios podran utilizarse para la gestion de Eervicios
publicos locales, en el marco de los convenios aEperacion
transfronteriza en que participen las entidadesales espariolas,
y de acuerdo con las previsiones de los conveniesnacionales
ratificados por Espafa en la matetia

El art. 110.2 TTRL atribuye a los consorcios losale
personalidad juridica propia, que debera utilizaga gestion de
los servicios publicos de interés local que le hayado
encomendados, pudiendo utilizar cualquiera de tasds de
gestién de servicios previstas en la legislacionéd@men locaf®
sustituyendo en tales funciones a los Entes comlsos (art.
110.5 TRRL). Sus Estatutos seran los encargadagetbEminar
sus fines, asi como lgmrticularidadesde su régimen organico,
funcional y financiero (art. 110.3 TRRL); y sus @&ngs de
decision estaran integrados por representantes odeas tlas
Entidades consorciadas en la proporcion fijaddwdst@damente.

Las diferencias con las mancomunidades de Mungipio
seran™>, pues, por un lado, el caracter exclusivamental loe las
mancomunidades y la prevalencia del orden juriliical; y por el
otro, la presencia de intereses comunes pero exainsnte
locales en la mancomunidad, frente a los interga@slicos

%57 COBO OLVERA llama la atencién sobre este datoakefilo que “[...JAlgunos autores previenen de
gue el Consorcio a veces no es el medio mas adecyadque supone la incorporacion de un ente de
rango superior; s6lo cuando la ayuda financierasigea o técnica tenga cierta entidad merece la pena
escoger esta técnica de organizacién que, si noms@eja adecuadamente, podra suponer una
centralizacién camuflada de auténticas competencias municipaleg|...]”. COBO OLVERA, T.,Ley

de Bases del Régimen LocaDp.cit, pag. 602.

%8 Que, como se recordara, estan recogidas con eaganteral en el articulo 85 LRBRL.

9 KONNINCKX FRASQUET, A., “Comentario al articulo 87Op.cit, pAg. 1603
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comunes pero no exclusivamente municipales de dosarcios.
Los consorcios locales, al ser considerados Erdslde Derecho
publico, se regirdi° por el Derecho administrativo y por
extension por el régimen juridico de las Adminisitvaes
publicas, tal y como sefiala el articulo 2.2 LRIAPR@n materia
de contratacion por la LCSP, siempre y cuando fdcgaacion
publica sea la mayoritarid{sposicion Adicional Novende esta
norma). Asi, mientras que no existen reparos ata tle aceptar
gue los consorcios compuestos exclusivamente ptasHacales
se regiran por la legislacién local, en el cas@a®sorcios en los
gue participan entidades no pertenecientes al antdtl, como

el Estado, las Comunidades Autonomas o entidadeadass sin
animo de lucro que persiguen fines publicos, lastoe es
problematica para la doctrina. Asi, mientras qugir@s autores
apuestan g)or extender la legislacion local a cualgmodalidad
consorcial®’, otros consideran que deberd aplicable el
ordenamiento propio del ente superior participeekenonsorcio
(estatal o autonémicdf y un tercer sector doctrinal apunta a la
valoracion de los intereses y competencias afestadanposicion

y actividades, siendo la base para conocer el egijaridico
aplicable el determinado en los propios Estatugdsadnsorcio en
cuestiéon®. Estatutos que seran creados y aprobados poemd Pl
(arts. 22.1b) y 33.2 b) LRBRL), adoptandose por mayoria
absoluta del nimero legal de miembros de cada Canonm local
(art. 47.3b) LRBRL) y publicandose en el correspondiente Diario
Oficial de la provincia (art. 70.2 LRBRL).

Como ocurre con las mancomunidades de Municipgmsbitén
los consorcios locales son empleados en la acaghlicbmo

30idem pags. 1605 y ss.

%1 GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T..RCurso de Derecho
Administrativa..Op.cit, pag. 388.

%2 50SA WAGNER, F.La gestion de los servicios publicos localewitas, 1997, pag. 217.

33 REBOLLO PUIG, M., “Los consorciosQp.cit, pAgs. 249 y 250; y KONNINCKX FRASQUET, A.,
“Comentario al articulo 87 Qp.cit, pag. 1607, entre otros. En opinion de esta auford son los
estatutos, como norma basica, los que deben sefsalat consorcio queda sometido en general al
régimen local o al de la Administracién estatal ot@admica, y sobe esta base introducir las
especificidades necesarias para adaptarse a lasarglad de cada entidad.Vid. el Decreto legislativo
2/2003, de 28 de Abril, por el queaerueba ellTexto Refundido de la Ley Municipal y de Régimezalo
de Cataluiigart. 271), la Ley de 1/2003, de 3 de MarzoAdeninistracion Local de La Riojg@rt. 220) o

la Ley 7/1993, de 27 de Juliguladora de la Demarcacion Municipal de Andalu@@s. 36.1).
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instrumentos de cooperacidon interadministrativa ateria
turistica. El interés de esta figura para la poedtaconjunta de
servicios vinculados a la actividad turistica londestra el hecho
de que numerosas Comunidades Autonomas los hagagide
expresamente en su normativa ordenadora del ¥écntre los
consorcios locales con fines turisticos se puedtan @ modo de
ejemplo, el Consorcio “Turismo de Sevilla el Consorcio
“Turismo de Barcelorfael Consorcio“Turismo de Granada el
Consorcio“Turismo de Cataluifael Consorcio Instituto Superior
de Estudios Turistico§INSETUR en Cataluiia), eCentro de
Investigacion y Tecnoldgicas Turisticgn las Islas Baleares), el
Consorcio Turistico de Madrieb el Consorcio Turistico de la
Vega Baja(Torrevieja, Alicante), entre otros muchos.

4. Las Conferencias Sectoriales.

Las Conferencias Sectoriales estan concebidas eheya
30/1992 LRJAPAC (art. 5) como un instrumento deaaién y
colaboracion entre las Comunidades Autonomas ys&dé para
el intercambio de puntos de vista sobre problensasuoes que
les permita llegar a acuerdos para trazar la egieatle actuacion
de manera conjunt&. Es por ello un érgano colegiado de caracter
sectorial politico-juridico compuesto por repreaatdgs tanto del
Estado como de las Comunidades Autonomas. Se rquuid
primera vez en ld.ey Organica de Armonizacion del Proceso
Autonémica(LOAPA)**® En cuanto a los acuerdos a los que se

%4 Entre las leyes autonémicas ordenadoras del tarigne prevén de forma expresa la figura del
consorcio local estan, entre otras, la Ley 10/12&719 de diciembreje Ordenacién del Turismo de
Castilla y Ledn(arts. 4 y 11 a 13); la Ley 9/1997, de 21 de aga#oOrdenaciéon y Promocion del
Turismo de Galicia(art. 9); la Ley 6/2003, de 27 de febrede, Turismo de Aragoéfart. 6); o la Ley
7/2001, de 22 de juniale Normas Reguladoras del Turismo del Principadésterias(art. 7).

35 Sobre estos 6rganosd. la bibliografia referenciada en el capitulo dedix a la “organizacion
administrativa del turismo”.

3¢ Sobre esta importante leyd., entre otros, PAREJO ALFONSO, L. J., “Algunadaxibnes sobre la
Sentencia del Tribunal Constitucional, de 5 de tgds 1983, relativa al proyecto de Ley Orgéanica de
Armonizacion del Proceso Autonémico”, enRavista Espafiola de Derecho Constitucipmél9, 1983,
pags. 147 a 184; RUBIO CABALLERO, J. A., “Los natadistas vascos y catalanes ante la LOAPA:
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llega en las Conferencias Sectoriales, disponeRIZAPAC en su
articulo 5 que “[...]los acuerdos que se adopten en Conferencia
sectorial podran formalizarse bajo la denominaca& convenio
de Conferencia Sectorial Estos “convenios de conferencia
sectorial” son equiparables a lognveniosde colaboracion-que
seran analizados en un capitulo especifico masaradel los
cuales poseen un caracter plurilat®fal Las Conferencias
Sectoriales tienen udoble caracter, ya que por un lado son
participes del concepto deordinacion centralizadaebido a que

la iniciativa para coordinar esta en manos del $fiini del ramo,
pero, por otro lado, también se enmarcan en el andec la
cooperacion, ya que las Comunidades Autondmicasestan
obligadas a participar en las Conferencias Set¢grigonvocadas
por el Ministrd®® Las conferencias son, en definitiva, un
instrumento para conseguir la realizacion del goinocde lealtad
institucional Para lograr este objetivo se permite a las
Administraciones participantes la creacion d€omisionesy
Grupos de Trabajgara la preparacion, estudio y desarrollo de
cuestiones a tratar en la Conferencia, asi comedbzacion de
planes y programas conjuntos entre las distintaniddtraciones
publicas implicadas.

En cuanto a la materia turistica, las Conferen8estoriales
han sido utilizadas habitualmente en este ambitcedita de ello
son, por ejemplo, laeclaracién conjuntaelaborada en el marco
de la Conferencia Sectorial de Turismo que tuvadug 19 de
diciembre de 1995 entre los representantes ded&stade las
Comunidades Auténomas con el objetivo de la puestenarcha
el segundd®LAN FUTURES1996-1999); o la ratificacion de 17

ajustes y desajustes en el inicio del Estado déulasnomias”, erHistoria Actual Onling n°® 5, 2004,
pags. 65 a 80; CARMONA SALVADOR, N., “El principide unidad y las técnicas de armonizacién en
la esfera autondmica”, en laslornadas de Derecho Parlamentarigol. Il, VVAA, Congreso de los
Diputados, 1985, pags. 861 y ss; FUERTES SUAREZL.J.El Proyecto de Ley Organica de
Armonizacion del Proceso Autondmictnstituto de Estudios Econdmicos, 1982; o BAYONA
ROCAMORA, A., “Interés, distribucion de competerxig armonizacion en el sistema autondémico
espafiol”, en l&Revista Vasca de Administracion Publicd 10, 1, 1984, pags. 27 a 62;

%7 SANTOLAYA MACHETTI, P., “Relaciones entre las Admistraciones publicas”, en
Administraciones publicas y ciudadanos (Estudistesiatico de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicaglel Procedimiento Administrativo Comun)
PENDAS GARCIA, B. Dir.) et al, CISS Praxis, 1993, pag. 19Cit. GRIFO BENEDICTO, M2 A,,
“Colaboracioén interadministrativaOp.cit, pag. 143.

8 [dem pag. 143.
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Planes de Dinamizacion Turisticaara el afio 2006 por la
Conferencia Sectorial de Turismo en su reunion 12l de
diciembre de 2005. Existen también algunas Comdela
Autbnomas que prevén este mecanismo de colaboracion
interadministrativa en sus leyes de turismo, comwre en la Ley
711995, de 6 de abrije Ordenacion del Turismo de Canarias
(art. 9Y%% en la Ley 6/2003, de 27 de febrede Turismo de
Aragon (arts. 6 y 11); o en la Ley 7/2001, de 22 de judie
Normas Reguladoras del Turismo del Principado deires (art.

7).

5. Los convenios de colaboracion interadministradia.

Este instrumento de colaboracion interadministoatisera
analizado ampliamente en un capitulo especificesie estudio,
por lo que en este momento se va a incidir anicéeanen sus
caracteristicas fundamentales y utilidad en el torioiristico. El
régimen general de los Convenios de colaboraciéme ehEstado
y las Comunidades Autdnomas esta previsto con teargeneral
en el articulo 6.1 de la Ley 30/1992 LRJAPAC, qispone que
“La Administracion General y los Organismos publicos
vinculados o dependientes de la misma podran calelanvenios
de colaboracion con los d&rganos correspondientes ldg
Administraciones de las Comunidades Autbnomas ambito de
su