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CAPITULO I. LAS ADMINISTRACIONES TURISTICAS ANDALUZAS

1. LAS COMPETENCIAS DE LA COMUNIDAD AUTONOMA EN MATERIA
DE TURISMO

1.1. El reparto competencial Estado - Comunidades en materia de turismo
1.1.1. Los titulos competenciales en materia de turismo

Permitaseme un ejercicio de simple sintesis a los efectos de introducir esta temaética so-
bradamente estudiada en esta obra. La Unica referencia explicita del texto constitucional
al turismo es en sede de reparto competencial entre el Estado y las Comunidades Auto-
nomas, si bien la doctrina ha considerado implicito el turismo es varios de los principios
rectores de la politica social y econémica del Capitulo IlI.

De modo general, debe resaltarse la obligacién de los poderes publicos de facilitar (a
todos) “la adecuada utilizacion del ocio” (art. 43.3), y, de modo especifico para los trabaja-
dores la obligacion de los poderes publicos de garantizar el descanso necesario, mediante
la limitacion de la jornada laboral y la existencia de unas vacaciones periédicas retribuidas
(art. 40.2), y respecto a las personas no activas, mediante la expresa referencia al ocio en
relacién con la llamada tercera edad (art. 50), precepto en el cual la referencia a un «sis-
tema de servicios sociales» que debe atender las necesidades de ocio de este colectivo
otorga mayor consistencia juridica al mandato constitucional?.

En cuanto al reparto competencial, en concreto, el articulo 148.1.18 de la Constitucién
(CE) dispuso que las Comunidades Auténomas podran asumir competencias en materia
de “promocién y ordenacion del turismo en su émbito territorial’, no figurando en el arti-
culo 149 de la CE atribucion competencial especifica a favor del Estado. Esta ausencia
de reserva especifica a favor del Estado llevd a la practica totalidad de los estatutos de
autonomia a incluir en el listado de competencias exclusivas de las respectivas comunida-
des autonomas al turismo o, en su caso, la promocion y ordenacién del turismo®. De este

1 FJ. BLANCO HERRANZ, «Nueva legislacion turistica espanola: Balance y perspectivas», IV, V y VI Jornadas
de Derecho Turistico en Andalucia, A. Aurioles Martin (coordinador), Sevilla, Consejeria de Turismo, Comercio y
Deporte, 2005, p. 356; C. C. FERNANDEZ RODRIGUEZ, Derecho Administrativo del Turismo, ed. Marcial Pons,
3% edicion, Madrid, 2005, p. 53.

2En cualquier caso, como ha sefialado A. VILLANUEVA CUEVAS, de la Constitucion no se puede derivar un cierto
“derecho al turismo”, al estilo del introducido en la Declaracién de Manila sobre el turismo mundial, si bien esta
perspectiva constitucional permite superar la consideracién del turismo como una simple prestacién/recepcion
de servicios de naturaleza privada. «La necesidad de una nueva perspectiva de regulacion en la legislacion
autondmica en materia de turismo», Revista General de Derecho Administrativo, nim. 28 (2011).

3 Como ha sefialado J. TUDELA ARANDA, lo que parece resultar méas significativo no es que esta competencia
se atribuyese a las Comunidades Auténomas sino que el Estado no se reservase explicitamente ninguna compe-
tencia al respecto. «La organizacion administrativa del turismo», en R. GARCIA MACHO, A. RECALDE CASTELLS
y M.V. PETIT LAVALL, Lecciones de Derecho del Turismo, Valencia, 2000, pags. 61-62.
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modo, la Constitucion concibié la actividad turistica como una competencia natural de las
Comunidades Autonomas®.

Ahora bien, aun cuando la Constitucién no reserva en el articulo 149 al Estado competen-
cia expresa en materia de turismo, no puede desconocerse la concurrencia en el sector
turistico de diversos titulos competenciales que justifican la intervencién del Estado: tales
como el comercio exterior (articulo 149.1.10 CE), las bases y coordinacién de la planifi-
cacién general de la actividad econoémica (articulo 149.1.13 CE), la regulacion de las con-
diciones de obtencidn, expedicion y homologacion de titulos académicos y profesionales
(articulo 149.1.30 CE), la legislacion civil y mercantil (articulo 149.1.8 y 6 CE), extranjeria
(apartado 2°); sanidad exterior (apartado 16°); puertos y aeropuertos de interés general,
transito y transporte aéreo (apartado 20°); entre otros®.

Asi, segln la STC 75/1989, de 24 de abril, el hecho de que esta materia haya sido
asumida como competencia exclusiva en los Estatutos de Autonomia, «no constituye
una barrera infranqueable a toda intervencién estatal; no sélo porque ciertas materias
o actividades ligadas al turismo pudieran caer bajo otros enunciados competenciales,
sino, sobre todo, porque tanto la CE como los Estatutos de Autonomia, dejan a salvo
las facultades estatales de direccion general de la economia y, por tanto, de cada uno
de sus sectores productivos que han de quedar en poder de los 6rganos centrales del
Estado (art.149.1.13 CE)».

Al mismo tiempo, debido al marcado caracter transversal del turismo, sobre el mismo
inciden otras materias de competencia autondmica, como senaladamente la ordenacion
del territorio y el urbanismo, la proteccién del medio ambiente, la proteccion de los consu-
midores y usuarios o el patrimonio historico®.

4 En este sentido, A. SALGADO CASTRO, “La distribucién de competencias en materia de turismo”, Revista
Aragonesa de Administracion Publica, n°® 9, 1996, pags. 319 y ss; y M.A. GUILLEN GALINDO, “La distribucion
de competencias en materia turistica entre el Estado, las Comunidades Auténomas y las Entidades Locales.
Especial referencia a la Comunidad Valenciana”, en D. BLANQUER, Turismo (organizacién administrativa, calidad
de servicios y competitividad empresarial), Valencia, 1999, pag. 46.

5 Vid. R. PEREZ GUERRA y M.2 M. CEBALLOS MARTIN, “A vueltas con el régimen juridico-administrativo de la dis-
tribucion de competencias en materia de turismo y de otros titulos que inciden directamente sobre el mismo: el
ejercicio de competencias turisticas por la Comunidad Auténoma Andaluza”, Revista Andaluza de Administracion
Publica, n° 27, 1996, pags. 98-99; J. RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, «Sobre la distribucion de competencias en
materia de turismo», Revista Aragonesa de Administracién Publica, nim. 32, 2008, pp. 369 y ss.; S. PRADOS
PRADQS, “Aspectos generales de la Ley 12/1999, de 15 de diciembre, del Turismo”, VV AA, en Estudios sobre
Derecho andaluz del Turismo, Consejeria de Turismo, Comercio y Deporte de la Junta de Andalucia, Sevilla,
2008, pp. 65-118.

6 Asi, por ejemplo, un recurrente elemento de friccién entre las Administraciones Ambiental y Turistica es el
relativo a la nocion de “capacidad de carga” de los espacios naturales protegidos, que viene a constituir una impor-
tante limitacion de los usos turisticos e, incluso, de las campanias de promocion turistica de dichos espacios, y que al
mismo tiempo constituyen un recurso turistico fundamental.
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1.1.2. La competencia sobre ordenacion del turismo

El alcance y contenido de la competencia autondmica sobre ordenacion del turismo fue cir-
cunscrito en un primer momento por ciertos sectores de la doctrina al establecimiento de
normas relacionadas con la actividad administrativa de policia y de servicio publico. Pero
en la actualidad es pacifico que la competencia autonémica sobre ordenacion turistica
alcanza a la regulacion de la oferta de servicios turisticos, de los derechos y deberes de
los usuarios y de las empresas turisticas, y de la disciplina turistica, asi como la realizacién
de la actuacion administrativa necesaria para garantizar su cumplimiento, de forma que
englobaria el régimen juridico-publico de las empresas y actividades que integran este
sector (y, en particular, de los establecimientos turisticos). Y a esta ordenacién de los
servicios turisticos (y otros con incidencia en la actividad turistica) se anade la ordenacién
de los recursos turisticos ubicados en el territorio de la comunidad auténoma, en cuanto
elementos inescindibles del producto turistico en cada territorio’.

El aspecto mas controvertido de esta competencia autonémica ha sido cuando al ordenar
los derechos y deberes de las empresas se incluyen determinados aspectos de las rela-
ciones entre las empresas y turistas en calidad de usuarios finales. Como es sabido, la
regulacion de los términos de las relaciones contractuales entre los empresarios turisticos
y sus clientes es de clara naturaleza civil o mercantil, de competencia estatal al amparo
del articulo 149.1, 6° y 82 de la Constitucién. A este respecto, el Tribunal Constitucional
ha establecido como regla de principio «que la regulacién autonémica [...] debe cefirse al
espacio de las relaciones juridico-publicas, impidiendo o limitando las practicas lesivas de los
intereses tutelados, definiendo las conductas exigibles en congruencia con tales intereses y
estableciendo las sanciones administrativas pertinentes, pero sin determinar consecuencia
alguna en el ambito de las relaciones juridico-privadas ni imponer un contenido contractual
determinado pretendidamente acorde con el fin protector perseguido, ya que eso correspon-
de al acervo competencial del Estado ex articulo 149.1.6 y 8 CE» (STC 264/1993, FJ 5°).
Otra cosa es que existan normas autonémicas que entran de lleno en el en el ambito de las
relaciones juridico-privadas, sin que se haya planteado su constitucionalidad®.

7P. L. MARTINEZ PALLARES, «Las entidades locales en la legislacion turistica», QDL, 9, Octubre de 2005, p. 73.

8 Como denunciara en su dia D. BLANQUER, “;Ordenacion o desordenacion del turismo?”, Documentacion
Administrativa, n° 259-260, 2001, p. 298, para quien, por ejemplo, la regulacién autonémica de los requisitos
exigibles a las Agencias de Viajes para su valido funcionamiento, relativos a su forma mercantil, exigencia de un
capital social minimo o un capital minimo desembolsado, entre otros, invade la competencia estatal sobre le-
gislacion mercantil. Véanse, ademas, los multiples ejemplos citados por J. SOLA TEYSSIERE, «Hacia un sistema
armonizado de clasificacion hotelera», Revista Andaluza de Administracion Publica, nim. 88, enero-abril (2014),
pags. 66-67, quien sefala que frecuentemente estas transgresiones son consideradas de escasa entidad o
valorada como inoportuna su denuncia juridica en el marco de la relacién politica mantenida entre el Gobierno
central y un Gobierno autonémico; a veces por razones de afinidad o, contrariamente, en evitacion de conflictos.
No obstante, debe reconocerse que parte de estas extralimitaciones de la legislacién autonémica han venido
originadas por los propios traspasos de competencias en la materia (como sucedié con el régimen de precios y
reservas en alojamientos turisticos). Con todo, en opinién de J. SOLA TEYSSIERE, la dispersion normativa actual
va a contracorriente de la tendencia empresarial y puede dificultar la implantacion de procesos de normalizacién
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Cuestion diversa es la relativa a la diversidad de criterios de clasificacion de los estableci-
mientos de turismo y, en particular, de los de alojamiento turistico generada por la legisla-
cion autonomica. Desde el punto de vista competencial, no existe en principio objecion®,
pero otra cosa son los efectos indeseables en el mercado turistico. Como senalaramos
hace anos, cabe preguntarse hasta qué punto es conveniente para la competitividad del
sector turistico esparfiol, en un escenario de abierta competencia internacional, la abiga-
rrada diversidad de nomenclaturas y criterios de clasificacion de la oferta turistica a que
ha dado lugar el sistema competencial (piénsese que un turista en una semana de estancia
en Espana puede recorrer varias Comunidades Auténomas con criterios, denominaciones
y simbolos diversos y heterogéneos)'©.

Asi, por ejemplo, en relacion con el turismo en el espacio rural, las distintas Comunidades
Auténomas han cometido y compiten entre si, tratando de perfilar un producto turistico rural
con identidad propia. Hasta aqui no existe objecién, pero la dispersion de denominaciones
y tipologias resultante, en la que una misma calificacion —como sefialadamente la de “casa
rural”’!l- refiere realidades muy diversas, si bien pudo ser interesante en una etapa inicial en la
que el turismo rural era practicado casi exclusivamente por turistas nacionales, puede ser un
inconveniente para una necesaria apertura hacia mercados exteriores que reduzca la estacio-
nalidad actual de esta modalidad turistica!2.

utilizados en la gestion de las empresas, especialmente en el caso de cadenas hoteleras que no se limiten a un
ambito local o regional. Sin que, por otra parte, se aprecie que incorpore un valor anadido notable en términos
de proteccion del usuario, que seria lo que, a la postre, justificaria su implantacion (op. cit., p. 83).

9 Baste recordar que la STC 125/1984 (FJ 2) declaré inaplicable, en las comunidades auténomas que hubiesen
asumido la competencia, el Real Decreto 2288/1983, de 27 de julio, por el que se establecia para los hoteles
la distincién especial <Recomendado por su calidad».

10 5 FERNANDEZ RAMOS, “Régimen general de los establecimientos, servicios y empresas turisticas. La infor-
macion turistica. Los establecimientos de restauracién”, VV AA, Estudios sobre el Derecho Andaluz del Turismo,
Consejeria de Turismo, Comercio y Deporte de la Junta de Andalucia, Sevilla, 2008, p. 265. El tltimo reglamento
estatal sobre clasificacion de los establecimientos hoteleros, el Real Decreto 1634,/1983, de 15 de junio, ape-
laba precisamente a la necesidad de asegurar la homogeneidad en el Estado “en materia evidentemente precisa
de un marco comun de referencia que sirva a la clarificacion de la oferta hotelera”. Esta situacion, como senala
J. SOLA TEYSSIERE, genera a los usuarios turisticos, sean nacionales o extranjeros, como minimo, confusion,
que puede derivar en una pérdida de confianza en el sistema de clasificacién como expresién del nivel de calidad
de los establecimientos (op. cit., p. 85).

1 poy ejemplo, la capacidad alojativa méaxima de la tipologia casa rural puede oscilar de 6 a 20 plazas segun la
Comunidad Auténoma, y algunos casos se impone una extension minima en el entorno inmediato de las Casas
Rurales, mientras que en otros no existe tal exigencia —ni siquiera para las de categoria superior—, con la con-
siguiente pérdida de la identidad del producto. De esta dispersion normativa se hizo eco el nimero de diciembre
de 2012 de la Revista Hosteltur: Turismo rural, un producto a revisar.

12 Asi lo manifestamos en nuestro trabajo “La ordenacion del turismo rural en Andalucia”, Revista Andaluza de
Administracion Publica, nim. 58, 2005, pp. 49-110. Como ha senalado J. SOLA TEYSSIERE, si la clasificaciéon
cumple, entre otras, una funcion de “normalizacién” de la oferta, de cara a facilitar informacion transparente a los
usuarios acerca de las caracteristicas y niveles de calidad de cada establecimiento, parece legitimo preguntarse
si existen razones de peso para que las CCAA establezcan regimenes clasificatorios diferentes (op. cit., p. 86).
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A este respecto, se ha apelado a la busqueda de homogenizacién mediante instrumentos
de colaboracion entre las Comunidades Autonomas!3. En este sentido, el Plan Nacional e
Integral de Turismo 2012-2015 recogid entre sus medidas la de “homogeneizacion de la
clasificacion y categorizacién de establecimientos hoteleros”, en tanto se reconoce que
la diversidad regulatoria autonémica supone inconvenientes tanto para los turistas como
para el sector hotelero'®.

Y en esta linea en 2013 en el seno de la Conferencia Sectorial sobre Turismo, todas las
Comunidades Autonomas, a excepcién de Cataluia, acordaron homogeneizar la nomencla-
tura anterior de los alojamientos rurales —sistema compuesto por espigas, bellotas y enci-
nas (entre muchos otros)—, para sustituirlo por una nueva clasificacién comun con ‘estrellas
verdes’. Y en 2015 la misma Conferencia Sectorial sobre Turismo acordd homogeneizar
la clasificacion de los alojamientos de campings en todo el territorio nacional (que luciran
como distinto comun estrellas).

Lo cierto es que este segundo acuerdo de la Conferencia Sectorial se realizé ya bajo la
aplicacion de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado,
en virtud de la cual el Estado ha encontrado un nuevo titulo para intervenir en este ambito
mas alla del impulso de la cooperacion interadministrativa. Asi, parece evidente que la
prestacion del servicio de alojamiento turistico constituye una «actividad econémica» y
como tal esta incluida en el ambito de aplicacion de la Ley 20,2013 (acceso a actividades
economicas en condiciones de mercado y su ejercicio por parte de operadores legalmente
establecidos en cualquier lugar del territorio nacional —art. 2-), y, por tanto, los requisitos
para la instalacién de un hotel no podran constituir actuaciones que limiten la libertad de
establecimiento y la libertad de circulacién —art. 18-15. No obstante, como ha sefialado la

13 Asi, J. TUDELA ARANDA, “Los conceptos objetivos del Derecho del Turismo. Recurso turistico y actividad
turistica”, El derecho del turismo en el Estado autonémico, Tudela Aranda (Dir.), Cortes de Aragon, Zaragoza,
2008, p. 245. Mas recientemente, J. SOLA TEYSSIERE, ha propuesto una armonizacion a nivel nacional del
sistema de clasificacion hotelera en base al modelo Hotelstars Union, menos rigido que el mayoritariamente
dispuesto por las CCAA (op. cit., p. 88).

14 £ plan expone lo siguiente: «En Espana, es competencia de las CC.AA regular la normativa correspondiente
para establecer los criterios necesarios de clasificacion hotelera, de alojamientos rurales y campings. Muchos
de los modelos actuales califican principalmente elementos estructurales de los establecimientos, dejando de
lado aspectos relacionados con el servicio o bien otras caracteristicas singulares valoradas por el cliente. Esta
diversidad, supone ciertos inconvenientes tanto para los turistas como para el subsector hotelero, de alojamien-
tos rurales y establecimientos de camping. Esta preocupacion fue objeto de estudio desde el Consejo Espanol
de Turismo, CONESTUR, para lo que se formo, en febrero de 2010 un grupo de trabajo de normalizacion hotele-
ra en el seno de la Comisién Ejecutiva con el fin de buscar una solucién al problema de la clasificacion hotelera,
a partir del andlisis de las diferentes normativas autonémicas y los principales modelos europeos. Este grupo
de trabajo de normalizacion hotelera expone la problematica que plantean las divergencias entre las diversas
regulaciones hoteleras de las CC.AA. y propone la conveniencia de adoptar un sistema de clasificacion hotelera
similar a “HotelStars”, seguido ya por algunos paises europeos».

15 F| articulo 28 Ley 20/2013 regula el procedimiento por el que los operadores econémicos, los consumidores
y usuarios, asi como las organizaciones que los representan, pueden informar a la Administracion a través de la
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Agencia de Defensa de la Competencia de Andalucia, las posibles divergencias en materia
de clasificacion hotelera no constituyen, per se, un obstaculo al libre establecimiento o a
libre circulacion protegidos por la Ley20/2013. Se trata mas bien de una cuestion relacio-
nada con la credibilidad de los indicadores de calidad y excelencia de los servicios turis-
ticos, cuya solucién —como se ha sefalado— se debe encauzar a través de la Conferencia
Sectorial del Turismo, tal como prevé la propia Ley 20/2013 —art. 14-16.

1.1.3. La competencia sobre promocion del turismo

Por su parte, la concrecion del ambito material de la actividad de promocidn del turismo
ha sido objeto de controversia en el seno de la doctrina iuspublicista, al no utilizar nuestro
texto constitucional de manera uniforme dicha expresion, de forma que el debate ha girado
sobre la identificacién o no de los términos “fomento” y “promocion”. Si bien cualificados
sectores de la doctrina han manifestado opiniones al respecto que otorgan a la expresion
“promocién” un sentido mas amplio que el de fomento, y la mayoria de las diferentes comu-
nidades auténomas realizan una utilizacion indistinta de ambos términos, a los efectos de
esta exposicion la promocion turistica se considera como género integrante de la expre-
sion “fomento”, comprendiendo ésta con ello tanto al conjunto de técnicas principalmente
econdémicas dirigidas a la proteccién y estimulo de determinadas actividades, es decir,
dirigidas al impulso de la oferta turistica, como a la actividad de la Administracién, sobre
todo material, encaminada a dar publicidad a un determinado sector, ambito o aspecto a

Secretaria del Consejo para la Unidad de Mercado de los distintos obstaculos o barreras de que conozcany que
se interpongan en el ejercicio de las libertades de establecimiento y de circulacion. Y en tal sentido un operador
del sector informo sobre la dificultad de explotar en las distintas comunidades auténomas su modelo de nego-
cio, basado en la gestion de hoteles de idénticas caracteristicas, porque difieren las condiciones regulatorias
para la obtencién de la clasificacion por categorias. Esa disparidad conduce, segun el grupo [Empresal, a que
una instalacion calificada en la [Comunidad auténomal como hotel de una estrella se considere en [provincial
como hostal de una estrella y en [Ciudad] ni siquiera alcance la categoria de pension. Tales motivos —alega el
operador—, le han impedido abrir en la capital [ciudad] un establecimiento ya construido que disponia de licencia
municipal, con los consiguientes perjuicios econdémicos. Véase el Informe recaido en este asunto de la Secreta-
ria de Estado para la Unidad de Mercado de 4 de junio de 2014 sobre la clasificacion de los hoteles.

16 |nforme emitido en el mismo procedimiento anterior por la Agencia de Defensa de la Competencia de Anda-
lucia (informe n° 6/2014, en el marco del procedimiento de informacion de obstéaculos o barreras a la unidad
de mercado del articulo 28 Ley), quien considera que sin entrar a valorar que lleve a cabo ese proceso de
aproximacién en materia de estandares de calidad en lo que a clasificacién de los establecimientos hoteleros
se refiere, no puede perderse de vista que Espana es una potencia turistica que compite a nivel internacional.
Por lo tanto, es clave que la eventual revision u armonizacién de los criterios de clasificaciéon de las diferentes
categorias hoteleras se aborde de forma que no resulten defraudadas las expectativas de calidad y confort
creadas en consumidores y usuarios; maxime de cara a la fidelizacion de los turistas. Lo contrario puede llevar
aparejada una importante pérdida de competitividad. Sobre la Ley 20/2013 véase J. SOLA TEYSSIERE, «Unidad
de mercado y supervision administrativa de las actividades econémicas», Revista de Administracion Publica
nim. 197, Madrid, mayo-agosto (2015), pags. 133-174.
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fin de estimular, impulsar o potenciar una actividad de los particulares, es decir, dirigida a
la incentivacion de la demandal’.

Siguiendo a GaLLarpo CasTiLLO'8, debe precisarse que la competencia promocional del tu-
rismo de las Comunidades Autonomas se extiende mas alla de su propio territorio por
l6gicas razones de efectividad, incluida la promocion en mercados extranjeros, por lo que
a diferencia de la competencia de ordenacién, no le es de aplicacion la referencia a «su
ambito territorial»> del articulo 148.1.18 CE. Y en tal sentido cabe recordar que el Tribunal
Constitucional (STC 165/1994) ha admitido que no puede excluirse que, “para llevar a
cabo correctamente las funciones que tengan atribuidas, una Comunidad Auténoma haya
de realizar determinadas actividades no ya sélo fuera de su territorio, sino incluso fuera de
los limites territoriales de Espana”.

Cuestion distinta es que esta promocion exterior pueda en algun caso invadir atribuciones
del Estado en materia de relaciones internacionales y comercio exterior —art. 149.1 3°y
10°-. Si bien el Tribunal Constitucional ha tenido ocasién de precisar, en su sentencia de
175/1995, que «la dimension externa de un asunto no puede servir para realizar una in-
terpretacion expansiva del articulo 149.1.3 de la Constitucion que venga a subsumir en la
competencia estatal toda medida dotada de cierta incidencia exterior, por remota que sea,
ya que si asi fuera se produciria una verdadera reordenacién del propio orden constitu-
cional de distribucion de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas»1°.

Pero, al mismo tiempo, el Estado no ha renunciado a desarrollar una politica propia de pro-
mocion y fomento turisticos hacia el interior, que en ocasiones ha entrado en conflicto con
las competencias autondmicas. En efecto, ya enla STC 125/1984, de 20 de diciembre, el
Alto Tribunal afirmaba que, “este razonamiento es también aplicable al sector del turismo
y, en particular, dentro del mismo, a la actividad promocional, dada una expresa relacion
con la politica econdémica general, en razon de la incidencia que la actividad turistica tiene
en el conjunto de la economia, su importancia relativa como factor de desarrollo econé-

17 Seguimos el criterio manifestado por M.? Jestis GALLARDO CASTILLO, “La distribucion constitucional de
competencias en materia de turismo y su tratamiento en las leyes autonémicas: Promocién y ordenacion”, en
Documentacién Administrativa, nimero 259-260, p. 74 y ss., 2001, que identifica el fomento con la primera
acepcion y la promocién con la segunda, siendo aquél comprensivo de ésta.

18 \.J. GALLARDO CASTILLO, “La Ordenacion Juridico-Administrativa del Turismo”, Revista Andaluza de Admi-
nistracion Publica, 25, 1996, pags. 46-47.

19y afade el Tribual: «En efecto, la complejidad y tecnificacion progresiva de la promocién del turismo, las
necesidades de investigacion del mercado exterior, asi como el respeto a la unidad de ese mercado como
factor generador de la actividad exportadora, hacen que las actividades de promocion y comercializacién en
los distintos mercados extranjeros deban realizarse de forma coordinada y de acuerdo con los principios que
respondan a los planteamientos de la ordenacion global de la economia, pero respetando la dimensién externa
de una competencia exclusiva autonémica».
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mico y de creacion de empresas y de empleos, y su especial trascendencia en nuestra
balanza de pagos”?.

Pero en esta sentencia también se establecia que la extensién de las funciones reservadas
al Estado debe hacerse de forma restrictiva al mantener que, “El Estado no esté legitimado
para fomentar cualquier actividad en materia de turismo, ni tiene una competencia general e
indeterminada de fomento del turismo, paralela o concurrente con las competencias asumi-
das por las CC.AA., pues ello significaria no soélo alterar el sistema competencial, sino tam-
bién distorsionar de forma permanente el sistema ordinario de financiacion autonémica”?L.

Tales medidas estatales se han justificado a partir del la competencia del Estado ex art.
149.1.13 CE (las bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad econémi-
ca), en la cual incluye la planificacién basica de determinadas actuaciones de inversion en
destinos turisticos en el territorio espanol, lo que justifica la regulacion por el Estado de los
correspondientes instrumentos de financiacion, ya que con ello se trata de asegurar el man-
tenimiento de unas inversiones necesarias desde el punto de vista de la politica econdmica
general en atencion al peso del sector turistico en nuestra economia (STC 200,/2009).

Ahora bien, es de plena aplicacion la doctrina constitucional sobre la actividad subvencional
de Estado. Asi, en la sentencia 242/1999, de 21 de diciembre??, el Tribunal Constitucional
afirmoé que “en materia turistica los limites territoriales a la competencia de la Comunidad
Auténoma han de ser flexibles, pues de no ser asi, se configuraria una competencia que
no resultaria recognoscible con los términos en que hoy se sitian la oferta y la demanda
de servicios turisticos” (FJ. 18); y que, por tanto, “el caracter interregional o transnacional
del proyecto no supone condicionamiento alguno para la gestion autonémica de las sub-
venciones”. (FF.JJ. 12y 14 a.)%.

20 En tal sentido, la STC 75/1989 declaré que “La competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma de Galicia
(y de todas y cada una de las restantes) para promocionar el turismo dentro de su propio territorio no significa
ni puede significar que el Estado espafiol no pueda hacer nada para promocionar el turismo espafol en cuanto
tal (...) Lo mas que la Comunidad puede pretender es que esa actuacion estatal, que en ningun caso impide u
obstaculiza las que la Comunidad decida acometer, no fomente actuaciones que ella considera que no deben
serlo, pero esta pretension esta ya atendida en las Ordenes impugnadas al hacer vinculante para la Administra-
cién Central el informe negativo de la Comunidad Auténoma”.

2l £ este sentido, en relaciéon con una convocatoria por el Estado de unas becas para alumnos extranjeros
de ensefianzas turisticas y hosteleras, el Tribunal Constitucional (STC 175/1995) considerd que el hecho de
que la actividad subvencionada tenga un alcance exterior al territorio nacional, y que sea fruto de un convenio
celebrado entre Estados, no son elementos suficientes para justificar la introduccién de una excepcién a la
regla general de la participacion de las comunidades auténomas en actividades de naturaleza subvencional que
afecten a materias sobre las que ostentan algun titulo competencial, como es el caso del turismo.

22 Dictada en relacién con diversas Ordenes del Ministerio de Comercio y Turismo de 1996 por la que se esta-
blecen subvenciones para la industria turistica en aplicacion del Plan FUTURES 1996,/1999.

23 Con arreglo a lo expuesto, en la STC 200/2009 el Tribunal Constitucional concluye que el Estado puede
destinar las ayudas reguladas en el Real Decreto 1916,/2008 a las finalidades previstas en el mismo si bien, al
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1.1.4. Sobre la supletoriedad del derecho estatal

La normativa autondmica en materia de turismo ha coexistido con una normativa previa
estatal, en gran medida preconstitucional, lo que ha suscitado serios problemas para
determinar la posible supletoriedad de la normativa estatal?*. De hecho, algunas normas
preconstitucionales se declararon por los tribunales inaplicables?.

Finalmente, debe senalarse que el problema de la supletoriedad del Derecho estatal se
redujo sustancialmente con la aprobacion del Real Decreto 39/2010, de 15 de enero, por
el que se derogan diversas normas estatales sobre Acceso a Actividades Turisticas y su
Ejercicio. Esta norma derogd una serie de decretos, reales decretos y 6érdenes ministeria-
les, en muchos casos preconstitucionales, «que se considera necesario derogar expresay
formalmente para que las comunidades autonomas y las ciudades de Ceuta y Melilla, en el
gjercicio de sus competencias, adopten las correspondientes normas de ordenacion, que
obviamente deberan ser conformes con lo establecido en la Directiva 2006/123 /CE.[...]»
(exposicion de motivos). Teniendo en cuenta, ademas, que conforme a la doctrina consti-
tucional sobre el articulo 149.3 CE, no corresponde al Estado dictar normas con vocacion
de supletoriedad (por todas, STC 61/1997, de 20 de marzo)®.

Este Real Decreto 39/2010, de 15 de enero, fue impugnado por entenderse que la dero-
gacion acordada en el mismo tuvo el efecto de generar un vacio legislativo en este sector
en la Comunidad de Madrid, toda vez que ésta no habia dictado legislacion que regulase la

no tratarse el turismo de una competencia exclusiva estatal, el alcance de esta actividad genérica de fomento
debe delimitarse con precision a fin de evitar la invasion del ambito competencial de las Comunidades Auto-
nomas. Delimitacion que debe llevarse a cabo atendiendo a la doctrina del Tribunal Constitucional en relacién
con la actividad estatal de subvenciones y ayudas publicas. Vid. M. CORCHERO, «Comentario a la Sentencia
del Tribunal Constitucional 200/2009, de 28 de septiembre (Reflexiones sobre la distribucién de competencias
entre el Estado, las Comunidades Auténomas y las Administraciones Locales en materia de turismo), Revista
Andaluza de Derecho del Turismo, num. 4, junio 2010.

24 Vid. CEBALLOS MARTIN, M. M., PEREZ GUERRA, R. y ROCA FERNANDEZ-CASTANYS, M. L., “Reflexiones
sobre la ordenacion legislativa de las Comunidades Autonomas: sus leyes de turismo”, en Derecho y Turismo,
AURIOLES MARTIN, A. (Coord.), il Jornadas de Derecho Turistico celebradas en Malaga 2000, Consejeria de
Turismo y Deporte, Sevilla, 2000, p. 196.

25 psila sentencia del T.S., sala 3?, de 20 de diciembre de 1995, declar¢ inaplicable la ley 197/1963, de Cen-
tros y Zonas de Interés turistico nacional, “ya que (....) la ley 28/1991, de 5 de diciembre, ha venido a certificar
la desaparicion del mundo de las disposiciones vivas, de aquella normativa turistica, por motivo —entre otros— de
inaplicacion de la misma en los dltimos veinte afos”.

26 Este RD derog6 los decretos y reales decretos que se relacionan a continuacion: a) Decreto 231/1965,
de 14 de enero, por el que se aprueba el Estatuto ordenador de las Empresas y de las actividades Turisticas
Privadas. b) Decreto 2482/1974, de 9 de agosto, de medidas de ordenacion de la oferta turistica. c) Real
Decreto 2877/1982, de 15 de octubre, de ordenacion de apartamentos turisticos y de viviendas turisticas
vacacionales. d) Real Decreto 1634/1983, de 15 de junio, sobre ordenacion de establecimientos hoteleros.
e) Real Decreto 271/1988, de 25 de marzo, por el que se regula el ejercicio de las actividades propias de las
Agencias de Viajes.
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especifica materia de apartamentos y viviendas turisticas, a pesar de ser de competencia
autonémica. Sin embargo, el Tribunal Supremo desestimé el recurso, al considerar que,
de manera general, no existe ningun obstaculo constitucional ni legal a que el Estado pue-
da derogar su normativa, puesto que se trata de una facultad inherente al ejercicio de la
potestad reglamentaria que corresponde al poder Ejecutivo, que incluye ademas de dictar
las correspondientes normas de regulacion, la derogacion de su anterior normativa (STS
14 diciembre 2010, rec. 113/2010).

1.2. Las competencias de la Comunidad Autonoma andaluza
1.2.1. Las competencias de la Comunidad Auténoma en el Estatuto de Autonomia

El articulo 13.17 del Estatuto de Autonomia para Andalucia en su version original de 1981
atribuyé a la Comunidad Auténoma competencia exclusiva en materia de promocion y or-
denacion del turismo; ademas, el articulo 12.3.3° del texto estatutario configuré al turismo
como un objetivo institucional de nuestra comunidad autéonoma.

Sin perjuicio de los traspasos iniciales llevados a cabo en la etapa pre-estatutaria®’, en
cumplimiento ya del Estatuto de Autonomia de 1981, el turismo fue objeto del traspaso
de funciones y servicios del Estado a la Comunidad Auténoma mediante el conocido Real
Decreto 3.585/1983, de 28 de diciembre, transfiriendo medios humanos, materiales y fi-
nancieros. De este modo, se asumian las siguientes facultades y servicios, previo acuerdo
de la Comision Mixta de 28 de junio de 1983:

1.° La planificacion de la actividad turistica en Andalucia.

2.° La ordenacion turistica en el ambito territorial de su competencia.

3.° La ejecucion de la legislacion del Estado en materia de Agencias de Viajes cuando
éstas tengan su sede en Andalucia y operen fuera de su ambito territorial.

4.° La concesién y revocacioén, en su caso, del titulo licencia de las Agencias de Viajes
con sede social en Andalucia.

5.° Laregulacion, coordinacion y fomento de las profesiones turisticas, asi como la regu-
lacién y administracion de la ensefianza para la formacion y perfeccionamiento de los
profesionales del turismo.

El Estado, por su parte, se reservé las siguientes competencias:

1.° Las relaciones internacionales, sin perjuicio de la informacion a la Comunidad Auténo-
ma de la elaboracion de los convenios internacionales concernientes al turismo.
2.° La coordinacion de la planificacion general de la actividad turistica.

27 Real Decreto 698/1979, de 13 de febrero, sobre transferencia de competencias de la Administracion del
Estado a la Junta de Andalucia. BOJA nim. 2, de 11 de septiembre de 1979. Las competencias empezaron a
ejercerse por la Junta de Andalucia el 2 de julio de 1979, conforme a su disposicion final segunda.
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3.° Promover, elaborar y, en su caso, aprobar la legislacién en materia de Agencias de
Viajes que operen fuera del ambito territorial a la Comunidad Auténoma de su sede,
asi como promover, elaborar y, en su caso, aprobar la legislacion en materia de pres-
tacion de servicios turisticos por las mismas en la referida circunstancia.

4.° La promocion y comercializacion del turismo en el extranjero y las normas y directri-
ces a las cuales se habra de sujetar la Comunidad Auténoma de Andalucia cuando
lleve a cabo actividades de promocion turistica en el extranjero.

5.° Las condiciones de obtencién, expedicion y homologacion de los titulos profesionales
de turismo?8.

De otro lado, tras la reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia de 2007, el articulo
37.1.14.° del Estatuto de Autonomia para Andalucia establece como uno de los principios
rectores de las politicas publicas de la Comunidad Auténoma el fomento del sector turis-
tico, como elemento econémico estratégico de Andalucia. Asimismo, el articulo 197 de
dicho Estatuto, denominado “Produccién y desarrollo sostenible”, establece en su apar-
tado primero que “en el marco de sus competencias, los poderes publicos de Andalucia
orientaran sus politicas especialmente al desarrollo de la agricultura ecolégica, el turismo
sostenible, la proteccion del litoral y la red de espacios naturales protegidos, asi como al
fomento de una tecnologia eficiente y limpia. Todos los sectores econdmicos vinculados
al desarrollo sostenible cumplen un papel relevante en la defensa del medio ambiente”.

Y, sobre todo, el articulo 71 referido al turismo, conforme al modelo de regulacion implan-
tado de concrecion de las competencias, establece lo siguiente: “Corresponde a la Comuni-
dad Autonoma la competencia exclusiva en materia de turismo, que incluye, en todo caso:
la ordenacioén y la planificacion del sector turistico; la regulacion y la clasificacién de las
empresas y establecimientos turisticos y la gestion de la red de establecimientos turisticos
de titularidad de la Junta, asi como la coordinacion con los érganos de administracion de

28 Ademas, se establecieron las reglas ss: 1.° Las subvenciones que la Administracion del Estado puede
conceder a instituciones y entidades de ambito territorial de la Comunidad Auténoma de Andalucia, asi como a
empresas radicadas en Andalucia o a agrupaciones de las mismas se tramitara a través de la Comunidad Auto-
noma, cuyo informe, caso de ser negativo, sera vinculante. (...) 4.° La Comunidad Auténoma, en el ejercicio de
la funcién de informacion turistica en su ambito territorial, facilitara también la informacién correspondiente a la
oferta turistica del resto de Espafa, a cuyo efecto mantendra la necesaria coordinaciéon con la Administracion
del Estado. Se transfieren a la Comunidad Auténoma de Andalucia las Oficinas de Informacion Turistica situadas
en Granada, Mélaga, Sevilla, Algeciras, Huelva, Jaén, Méalaga-aeropuerto, Almeria, Baeza, Ronda, Rosal de la
Frontera, Ubeda, Cordoba y Cadiz. 5.° La Comunidad Autonoma de Andalucia podré realizar actividades de pro-
mocién del turismo de su ambito territorial en el extranjero coordinadamente con la Administracién del Estado
y sujetadndose a las normas y directrices que al efecto establezca la Administracién del Estado, recabando para
ello la cooperacion de las Oficinas y representaciones de la Administracion del Estado en el extranjero. 6.° La
Comunidad Auténoma de Andalucia tramitara ante el Ministerio las solicitudes de inscripcién en el Registro de
Empresas Turisticas Exportadoras y le comunicara las incidencias que se produzcan en la empresas inscritas
en el mencionado Registro. 7.° Entre los 6rganos competentes de ambas Administraciones se estableceran los
mecanismos oportunos de informacién estadistica en materia de turismo, sin perjuicio de las competencias
reservadas al Estado. 8.° Se estableceran cauces de informacién necesarios para la debida cooperacién entre
las dos Administraciones.
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Paradores de Turismo de Espafa en los términos que establezca la legislacion estatal; la
promocion interna y externa que incluye la suscripcion de acuerdos con entes extranjeros y
la creacion de oficinas en el extranjero; la regulacion de los derechos y deberes especificos
de los usuarios y prestadores de servicios turisticos; la formacion sobre turismo y la fijacion
de los criterios, la regulacion de las condiciones y la ejecucion y el control de las lineas pu-
blicas de ayuda y promocién del turismo”.

Un precepto similar, el articulo 171 del Estatuto de Autonomia de Catalufia, fue examinado
por la sentencia del Tribunal Constitucional 31/2010, de 28 de junio, que dio respuesta al
recurso de inconstitucionalidad nim. 8045-2006. En concreto, habiendo sido cuestionada
la “coordinacion con los érganos de administracion de Paradores de Turismo de Espana
en los términos que establezca la legislacion estatal” sobre la base de titulo horizontal que
el articulo 149.1.13.2 atribuye al Estado sobre las bases y coordinacion de la planificacién
general de la actividad econdmica, la referida sentencia del Tribunal Constitucional (FJ
107) rechazé la impugnacién razonando, en primer lugar, que un adecuado entendimiento
del precepto estatutario ha de partir de la consideracién de que en modo alguno pretende
atribuir a la Comunidad Auténoma una facultad de coordinacion de la actividad econémica
relacionada con el turismo, incidiendo o menoscabando el titulo competencial reservado al
Estado por el art. 149.1.13.2 CE. Segun el Tribunal Constitucional, el alcance del precepto
se circunscribe a prever la participacion con la finalidad de facilitar la coordinacion entre
una y otra red de establecimientos hosteleros, sin predicar en ninglin caso la titularidad
autondémica de una supuesta facultad coordinadora en la materia.

De otra parte, senala el Tribunal Constitucional que, en virtud de la expresa remisiéon conte-
nida en el precepto a “los términos que establezca la legislacién estatal”, es evidente que
corresponde al Estado, pues obviamente son estatales los drganos de administracion a
que se refiere, hacer efectiva o no con entera libertad la participacion expresada, asi como
también sus concretos términos, formas y modo de articulacion, con el alcance general
que puede tener esta concreta modalidad de cooperacién, de conformidad con lo que se
dispone en el fundamento juridico 111.

No obstante, en algln caso existe diferencia entre ambos Estatutos. Asi, en relacion con
los Paradores Nacionales, el Estatuto de Cataluna presenta un matiz importante, al haber-
se concebido como una “facultad de participacion” en los 6rganos de administracion de
los Paradores de Turismo (en los términos previstos en la legislaciéon estatal) “con el fin
de facilitar la coordinacion” entre la red de establecimientos turisticos de titularidad de
la Generalitat y los establecimientos de la red de Paradores del Estado que se ubican en
Cataluna.

Ahora bien, aunque el articulo 71 del Estatuto de Autonomia de Andalucia no alude a la
facultad de participacion en tales érganos para facilitar la coordinacién antes dicha. Como
ha senalado el Consejo Consultivo Andaluz, si se analiza la génesis de dicho precepto, no
puede sino concluirse que su finalidad es la misma, aunque la redaccién no haya alcanzado
el mismo grado de precision que emplea el articulo 171.c) del Estatuto de Catalufa, como
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lo prueba el hecho de que la “coordinacién” se prevé inmediatamente después de referirse
a la competencia de gestion de la red de establecimientos turisticos de titularidad de la
Junta de Andalucia, debiendo entenderse que son estos establecimientos los llamados a
coordinarse con los 6rganos de administracion de Paradores de Turismo de Espana en
los términos que establezca la legislacion estatal. Por consiguiente, aun con el déficit de
redaccion antes referido, debe entenderse que lo que se contempla en el articulo 71 del
Estatuto de Autonomia no es la titularidad autonémica de una competencia de coordina-
cién, sino una facultad de participacién en los érganos de administracion de los Paradores
en los términos que establezca la legislacion estatal?®.

En extremos muy puntuales también es importante destacar la competencia que permite
a la Comunidad Auténoma incorporar a su legislacién aquellas figuras juridico-privadas ne-
cesarias para el ejercicio de sus competencias, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo
149.1.6.7 y 8.7 de la Constitucion (art. 47.5 EAA); competencia que antes de que existiera
una prevision especifica como la referida fue respaldada por la jurisprudencia constitu-
cional (desde la STC 37/1987, de 26 de marzo), y que en todo caso ha de entenderse
limitada en los términos que senald mas arriba.

1.2.2. Las competencias de la Comunidad Auténoma en la Ley de Turismo

La Ley 12/1999 definié un conjunto de competencias de la Administracion de la Junta de
Andalucia en relacion con el turismo-art. 3.1-, que la Ley 13/2011 ha venido en parte a
reproducir —art. 3.1, apelando expresamente a las competencias establecidas en el arti-
culo 71 del Estatuto de Autonomia para Andalucia, del cual se toman otras atribuciones:

a) «La formulacion y aplicacion de la politica de la comunidad auténoma en relaciéon con
el turismo». Coincide de modo literal con la prevision de la Ley 12/1999.

b) «La regulacién de los servicios turisticos, incluyendo los derechos y deberes espe-
cificos de las personas usuarias y de las prestadoras de servicios turisticos». Esta
atribucion procede del articulo 71 del Estatuto de Autonomia, si bien ya era objeto de
tratamiento en la Ley 12/1999, como en la actual —arts. 21 a 27 Ley 13/2011-. Asi-
mismo, la Ley 13/2011 contiene una habilitaciéon expresa para que reglamentariamen-
te puedan reconocerse caracter turistico a otros servicios distintos de los senalados
en la Ley —art. 28.2—.

c) «La ordenacién y gestion del Registro de Turismo de Andalucia». Coincide de modo
literal con la prevision de la Ley 12/1999. El Registro de Turismo de Andalucia esta
adscrito a la Consejeria competente en materia de turismo —art. 37.2 Ley 13/2011-,
y la Ley contiene un expresa remision al desarrollo reglamentario para la determinacion
de sus normas de organizacién y funcionamiento —art. 37.5-.

29 Consejo Consultivo Andaluz, Dictamen sobre el Anteproyecto de Ley de Turismo, Num. 422/2011, de 16
de junio de 2011.
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d) «Las potestades de inspeccion y sancion sobre las actividades turisticas en los tér-
minos establecidos en esta Ley». Coincide de modo literal con la prevision de la Ley
12/1999. En tal sentido, la propia Ley 13/2011 establece que las funciones inspec-
toras en la Comunidad Autdnoma de Andalucia seran ejercidas por la Consejeria com-
petente en materia de turismo -art. 64.1-, y que deberan ordenarse mediante los
correspondientes Planes de Inspeccion Programada que se aprueben mediante Orden
de la Consejeria competente en materia de turismo —art. 67.1-. Igualmente, corres-
ponde a los 6rganos de la Administracion de la Junta de Andalucia la imposicién de las
sanciones establecidas en la Ley —art. 80.1-. No obstante, la prevision del articulo 3
es en exceso limitada, pues la intervencion de la Administracién autondmica no se ciie
al ejercicio de las potestades de inspeccion y sancién sobre las actividades turisticas,
sino que es mucho mas amplia. En este sentido, la propia Ley 13/2011 declara que
la Consejeria competente en materia de turismo ejercera «la ordenacion y el control
sobre los servicios turisticos desarrollados reglamentariamente» —art. 28.3—. Asi co-
rresponde a la Consejeria competente en materia de turismo, entre otras funciones,
comprobar la adecuacion de la declaracion responsable a la normativa turistica regula-
dora de la clasificacion aplicable al establecimiento proyectado —art. 34.2—, o exonerar
del cumplimiento de algunos de los requisitos exigidos para otorgar una determinada
clasificacion a un establecimiento turistico —art. 33.2—, o requerir de las personas
titulares de los establecimientos turisticos la ejecucion de las obras de conservacion y
mejora —art. 35.4—.

e) «La declaracion de Municipio Turistico, de campos de golf de interés turistico y la decla-
racion de interés turistico de fiestas, acontecimientos, itinerarios, rutas, publicaciones,
obras audiovisuales y de cualquier otra manifestacion, expresién o iniciativa que incida
en el turismo de Andalucia y que reglamentariamente se determine». En este punto la
Ley 13/2011 es mas completa, pues la Ley anterior Unicamente se referia a la decla-
racion de Municipio Turistico a solicitud de los ayuntamientos. Por lo demas, la propia
Ley 13/2011 atribuye la competencia para la declaracién de Municipio Turistico al
Consejo de Gobierno —art. 20.2—, y a la Consejeria competente en materia de turismo
las declaraciones de interés turistico de Andalucia, conforme a lo que se establezca
reglamentariamente —art. 58.1-.

f) «La proteccion y promocion interna y externa de la imagen turistica de Andalucia, inclu-
yendo la suscripcion de acuerdos con entidades extranjeras y la creacion de oficinas».
Esta atribucion combina las previsiones de la Ley 12/1999 («La proteccion y promo-
cion de la imagen de Andalucia y sus recursos turisticos tanto interior como exterior,
sin perjuicio de la accion concertada con el Estado»), y del articulo 71 del Estatuto
de Autonomia («la promocidn interna y externa que incluye la suscripcion de acuerdos
con entes extranjeros y la creacion de oficinas en el extranjero»). En tal sentido, la Ley
13/2011 dispone que la Consejeria competente en materia de turismo programara y
ejecutara campanas de promocion para fomentar y mantener la imagen de calidad de
Andalucia como destino turistico —art. 56.4-.

g) «La planificacion y ordenacion del turismo y de los recursos turisticos de interés para
Andalucia, sin menoscabo de las atribuciones que a cada Consejeria competente le
correspondan, y la coordinacion, de conformidad con lo establecido en el articulo 5
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h)

k)

de esta Ley, de las actuaciones que en esa materia ejerzan las entidades locales». En
este punto la Ley 13/2011 es méas amplia que la Ley precedente («La planificacion y
ordenacién del turismo, considerando en tal sentido la ordenacion de la oferta, la pla-
nificacion y programacion de la oferta turistica de interés para Andalucia y la coordina-
cion de las actuaciones que en esa materia ejerzan las entidades locales»), pues la Ley
13/2011 no se refiere exclusivamente a la oferta turistica, sino que también incluye los
recursos turisticos de interés para Andalucia, eso si sin menoscabo de las atribucio-
nes que a cada Consejeria competente le correspondan. Y de hecho la Ley 13/2011
contempla una amplia gama de instrumentos de ordenacién de los recursos turisticos
de Andalucia, cuya aprobacion es competencia del Consejo de Gobierno (Plan General
del Turismo —art. 11.8—-, Marcos Estratégicos para la Ordenacién de los Recursos y
las Actividades Turisticas —art. 12.4—, Programas de Recualificacion de Destinos —art.
14.1-) o de la Consejeria competente en materia de turismo (Estrategia de Turismo
Sostenible —art. 13.3—, Planes Turisticos de Grandes Ciudades —art. 15.3—, Programas
de Turismos Especificos —art. 16.1-).

«La fijacion de los criterios, la regulacién de las condiciones y la ejecucién y el control
de las lineas publicas de ayuda y promocién del turismo». Este apartado procede direc-
tamente del articulo 71 del Estatuto de Autonomia.

«La regulacion y, en su caso, la habilitacion para el ejercicio de las profesiones del
sector, asi como el fomento del desarrollo de competencias profesionales en el ambito
turistico». En este apartado la Ley 13/2011 obvia la redaccién de la Ley 12/1999 («La
regulacion de las ensenanzas no universitarias y la de las profesiones del sector y, en
su caso, la autorizacion para su ejercicio, sin perjuicio de las competencias atribuidas
al Estado por el articulo 149.1.30% de la Constitucidn»), asi como la escueta referen-
cia del articulo 71 del Estatuto de Autonomia a la formacion sobre turismo. Conviene
recordar que la actividad de guia turistico carece de la condicion de profesion titulada,
de modo que la habilitacién de guias y guias intérpretes es una licencia subsiguiente a
la acreditacion de ciertas aptitudes y conocimientos relacionados con la actividad tu-
ristica, cuyo otorgamiento corresponde a la Comunidad Auténoma en su territorio, por
lo que el Estado carece de competencias en esta materia (STC 122/1989, FJ 2). Por
su parte, una de las acciones de ordenacion y fomento previstas en la Ley 13/2011 es
precisamente el desarrollo profesional de los recursos humanos para la mejora de la
competitividad del sector turistico —art. 10.j)}-.

«La potenciacién de aquellas medidas y actuaciones que posibiliten el desarrollo y la
implantacion de politicas de calidad turistica en los destinos, recursos, servicios y
empresas turisticas de Andalucia». Se trata de un apartado novedoso. En tal sentido,
la Ley 13/2011 establece que la Administracion de la Junta de Andalucia impulsara
una estrategia de actuacion en materia de calidad turistica —art. 59—, para lo cual se
podra aprobar por Orden de la Consejeria competente en materia de turismo un plan
especifico de calidad turistica —art. 61-.

«El apoyo a la innovacién y la modernizacion tecnoldgica de las empresas y estableci-
mientos turisticos, asi como la generacién y transferencia de conocimiento al sistema
turistico andaluz como herramienta de mejora continua». Se trata también de un apar-
tado novedoso, si bien podia entenderse incluido en la competencia sobre la politica
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de fomento y desarrollo del turismo (que, de hecho, dio cobertura a estas actuaciones
antes de la aprobacién de la Ley 13/2011). En todo caso, la propia Ley 13/2011 reite-
ra que la Consejeria competente en materia de turismo apoyara la innovacion y la mo-
dernizacion tecnolédgica de las empresas, establecimientos y servicios turisticos, asi
como la generacion y transferencia de conocimiento al sistema turistico andaluz, como
instrumento estratégico para incrementar su competitividad y sostenibilidad —art. 62—.

) «La participacion en los 6rganos de los Paradores, en los términos previstos por la

legislacion estatal, con el fin de facilitar la coordinacion entre los establecimientos tu-

risticos de titularidad de la Junta de Andalucia y la Red de Paradores del Estado». Este
apartado desarrolla con mayor correccion la prevision del articulo 71 del Estatuto de

Autonomia («asi como la coordinacion con los 6rganos de administraciéon de Paradores

de Turismo de Espana en los términos que establezca la legislacion estatal»).

«La gestion y elaboracién de las estadisticas turisticas en Andalucia». Se trata de un

apartado novedoso, si bien innecesario, pues la competencia para gestionar las esta-

disticas deriva de la propia legislacion estadistica (Ley 4/1989, de 12 de diciembre,
de Estadistica de la Comunidad Autonoma de Andalucia)®°.

n) «La cooperacion con la Administracion del Estado y otras Comunidades Auténomas en
materia de turismo». Se trata de un apartado novedoso, pero en rigor no se trata de
una competencia.

) «Cuantas otras competencias relacionadas con el turismo se le atribuyan en esta Ley
0 en otra normativa de aplicacién». Coincide de modo literal con la prevision de la
Ley 12/1999. En este apartado deben entenderse incluidas funciones tales como la
informacioén turistica, pues segun la propia Ley 13/2011, la Consejeria competente en
la materia de turismo utilizara los medios y sistemas de informacion oportunos con el
objeto de proporcionar el conocimiento de la oferta y demanda turistica, asi como para
garantizar la atencion de peticiones de informacion externas —art. 50.1-, asi como la
gestion de las oficinas de turismo cuya titularidad ostente la Administracion de la Junta
de Andalucia —art. 53.1-.

m

=

No menciona la Ley 13/2011, a diferencia de la Ley anterior, la coordinacion de las activi-
dades de promocién del turismo que realicen las entidades locales, si bien esta coordina-
cion se ordena en el articulo 5 (relaciones interadministrativas) en términos similares a los
establecidos en la Ley 12/1999.

Mas sorprendente es la omision de la Ley 13/2011 de la competencia relativa a la re-
gulacion y la clasificacion de las empresas y establecimientos turisticos, prevista expre-
samente en el articulo 71 del Estatuto de Autonomia. Con todo, debe senalarse que la

30 Esta Ley es de aplicacion a la «actividad estadistica» desarrollada por los 6rganos de la Comunidad Auténo-
ma de Andalucia y de los Organismos o Empresas dependientes de ella, asi como a las actividades de coordi-
nacion en esta materia con las restantes Entidades Publicas —art. 2—, entendiendo por actividad estadistica la
recopilacién, la obtencién, el tratamiento y la conservacion de datos cualitativos y cuantitativos para elaborar
estadisticas, asi como la publicacién y difusiéon de estos datos —art. 1-.
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Ley propia Ley 13/2011 contiene, al igual que la ley anterior, expresas remisiones a la
potestad reglamentaria en materia de clasificacion administrativa de los establecimientos
de alojamiento turistico —arts. 33.1 y 2, 35.1, 40.2 y 3, 43.1, 44.1, 46.6, 47.2, 48.2,
50.1y 2, entre otros-.

También omite el articulo 3 de la Ley 13/2011 la competencia referente a la gestion de
la red de establecimientos turisticos de titularidad de la Junta, también prevista expresa-
mente en el articulo 71 del Estatuto de Autonomia, justamente la segunda para apelar a
su coordinacion con la Red de Paradores del Estado, aspecto éste si previsto en la Ley
13/2011, como nos consta3!.

2. LA LEGISLACION ANDALUZA SOBRE TURISMO
2.1. La etapa anterior a la Ley 12/1999 de Turismo

La norma de mayor trascendencia y rango aprobada durante la etapa previa a la Ley
12/1999 del Turismo, fue la Ley 3/1986, de 19 de abril, de Inspeccién y Régimen Sancio-
nador en materia de Turismo, expresamente derogada por aquella otra. Se trataba de una
ley obligada por la reserva de ley en materia sancionadora exigida por la Constitucién —art.
25.2-. Esta materia de inspeccion, la Ley 3/1986 se completé con el Decreto 95/1995,
de 4 de abril, por el que se fijan los objetivos basicos que han de inspirar los Planes de
Inspeccion Programada, y se atribuyen diversas competencias en materia de turismo32.

31 E| Decreto 20/2002, de 29 de enero, de Turismo en el Medio Rural y Turismo Activo, creé oficialmente la
Red Andaluza de Villas Turisticas, la cual estaria constituida por el conjunto de complejos turisticos rurales de
titularidad de la Administracion de la Junta de Andalucia, independientemente de que sean explotados directa-
mente o indirectamente (disposicion adicional 27), si bien la creacién real de las Villas Turisticas se remonta a
mediados de la década de los afios 80, en el marco de los Programas de Desarrollo Integrado del Turismo Rural
(PRODINTUR) llevados a cabo por la Junta de Andalucia, con el objetivo de servir de estimulo al sector privado..
Sin embargo, la gestion de estos establecimientos no ha sido muy afortunada. Tras una larga etapa de gestion
mediante concesién administrativa, en 2009 se confi6 la gestion de la red a una sociedad mixta, creada a tres
bandas, con un capital suscrito de nueve millones de euros: la empresa publica Turismo Andaluz SA asumié un
33% de Red de Villas Turisticas de Andalucia SA, al igual que tres cajas andaluzas (Cajasol, Unicaja y Cajagrana-
da) y el socio tecnoldgico Hotelux SL, operador privado que se encargé de la gestion. Sin embargo, tras acumu-
lar cuantiosas pérdidas en la explotacion, en 2012 la empresa publica Turismo Andaluz SA paso a controlar del
33 al 50% del capital, y después de que el Juzgado de lo Mercantil 9 de Madrid decretara la entrada en concurso
voluntario de acreedores de Hotelux, el Gobierno andaluz acordd autorizar en 2015 a la Empresa Publica para
la Gestion del Turismo y del Deporte de Andalucia SA a tomar el 50 por ciento del capital social restante de Red
de Villas Turisticas de Andalucia SA y a asumir la explotacion de los nueve hoteles que integran la red. Mientras
tanto, una parte de los establecimientos esté cerrada a la espera de inversiones para su acondicionamiento, y
que en la situacion presupuestaria actual son dificiles de asumir por la Administracion de la Junta de Andalucia.

32 F. J. BLANCO HERRANZ considerd injustificada esta pasividad de las Comunidades Auténomas en materia
de turismo durante 15 anos. «No resulta facil explicar las razones de esta inactividad inicial en la actividad
reguladora, pero lo cierto fue que la aprobacion de leyes generales no se encontraba entre las prioridades de
las agendas de los gestores publicos del turismo de las CC.AA. Quizas, a la tradicional inercia de las Administra-
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Otra norma comun, de caracter reglamentario, fue el Decreto 15/1990, de 30 de enero,
por el que se crea y regula la organizacion y funcionamiento del Registro de Estableci-
mientos y Actividades Turisticas y se simplifica la tramitacién de los expedientes adminis-
trativos, declarado expresamente en vigor por la Ley del Turismo (disp. final 1.%), en todo
aquello que no la contradiga o se oponga33. Como también norma comdn, cabe mencionar
la Orden de 20 de mayo de 1997, por la que se regulan las declaraciones de interés tu-
ristico nacional de Andalucia. Asimismo, en 1993 se aprob¢ el Plan de Desarrollo Integral
del Turismo de Andalucia.

Por su parte, entre las normas sectoriales, destacan el Decreto 110/1986, de 18 de
junio, sobre Ordenacion y Clasificacion de Establecimientos Hoteleros de Andalucia, que
fue afectado en su capitulo IV (arts. 46 a 50) por el Decreto 15/1990, de 30 de enero.
Asimismo, cabe citar el Decreto 154/1987, de 3 de junio, sobre ordenacion y clasificacion
de los campamentos de turismo de Andalucia3®; la Orden conjunta de las Consejerias de
Economia y Fomento, y Trabajo y Bienestar Social, de 6 de abril de 1987, sobre restauran-
tes, cafeterias, bares y similares3®.

En la reglamentacion de agencias de viajes, fue dictada la Orden de 11 de abril de 1990,
relativa al cumplimiento de lo dispuesto en la disposicion transitoria primera de la Orden
de 14 de abril de 1988, estableciendo la prérroga de la obligacién de acreditar el cumpli-
miento de los requisitos establecidos en el articulo 5.a) de la referida Orden de 14 de abril
de 1988, hasta el 22 de octubre de 1990. Asimismo, la Orden de 2 de marzo de 1998,
reguld las obligaciones de las agencias de viajes en las visitas y viajes colectivos.

ciones turisticas volcadas en objetivos cortoplacistas y de mas impacto mediatico, podriamos s u m a r, entre
las posibles causas de esta inaccién, desde la falta de confianza en la intervencion legislativa como instrumento
adecuado y necesario para articular y estructurar una politica publica, a la asuncién del criterio de minima
intervencioén en esta materia (no podemos ocultar que, p. e j., e n Catalunya, la Generalitat asumié durante este
tiempo un papel esencialmente subsidiario o complementario de la iniciativa turistica privada, “a la vista del gran
dinamismo y la calidad general del sector turistico catalan”, como se reconoce expresamente en el preambulo
de la ley catalana de turismo), pasando por la ausencia del necesario interés por parte de los sectores empre-
sariales y profe sionale s que impulsaran el ejercicio por la Administracion de la iniciativa legislativa». <Nueva
legislacion turistica espafiola: Balance y perspectivas», IV, Vy VI Jornadas de Derecho Turistico en Andalucia, A.
Aurioles Martin (coordinador), Sevilla, Consejeria de Turismo, Comercio y Deporte, 2005, pp. 359-360.

33 Aquél Decreto venia a derogar de manera expresa el capitulo lll, sobre procedimiento, del Decreto 154/1987,
de 3 de junio, sobre ordenacion de los campamentos de turismo de Andalucia, el capitulo IV, sobre procedi-
miento de apertura y clasificacién, del Decreto 110/1986, de 18 de junio, sobre ordenacion y clasificacion de
establecimientos hoteleros de Andalucia, y la Orden de 12 de junio de 1984, por la que se crea en la Direccion
General de Ordenacién y Promocion del Turismo el Registro de Empresas y Actividades Turisticas Andaluz.

34 En consecuencia, dejaron de aplicarse en Andalucia la Orden Ministerial de 28 de julio de 1966, de orde-
nacion de los campamentos de turismo, asi como la norma complementaria representada por el Real Decreto
2545/1982, de 27 de agosto.

35 Esta norma derogd determinados preceptos de las ordenaciones turisticas de restaurantes y cafeterias,
reguladas, respectivamente, por las Ordenes Ministeriales de 17 de marzo y 18 de mayo de 1965.
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Asimismo, en cuanto a la regulacién de la actividad de los guias turisticos, tras el vacio
producido en Andalucia con la Orden Ministerial de 1 de diciembre de 1995, que derogd
la Orden Ministerial de 31 de enero de 1964, por la que se aprobo el Reglamento para el
ejercicio de actividades turistico-informativas privadas, se dictd el Decreto 152/1997, de
3 de junio, por el que se regula la actividad de los guias de turismo de Andalucia®.

Por lo demas, la falta de una normativa autonémica general ocasionaba —como se ha se-
nalado antes— una cierta “confusion en cuanto a la supletoriedad de la normativa estatal”.
Ademas, confusa situacion se afadia una reglamentaciéon autondmica dispersa, fragmen-
tada, incompleta y desordenada3’.

2.2. Laley 12/1999, de 15 de diciembre, del Turismo

2.2.1. Aspectos generales y desarrollo normativo inicial

A partir de aprobacién en 1994 de la Ley de Ordenacion del Turismo del Pais Vasco,
se marco un punto de inflexién en la ordenacion autonémica del turismo. El ejemplo fue

seguido con prontitud por numerosas Comunidades y, desde entonces, una normativa glo-
balizadora, con vocacion rectora, protagoniza la accién publica en materia de turismo38.

36 Esta disposicién venia exigida tras la Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, de
22 de marzo de 1994.

37 Vid. RODRIGUEZ DE LEON GARCIA, R., “Estructura y contenido”, en Derecho y Turismo, AURIOLES MARTIN,
A. (Coord.), I y Il Jornadas de Derecho Turistico celebradas en Malaga 1998-1999, Consejeria de Turismo y
Deporte, Sevilla, 1999, p. 323.

38 Por orden cronologico: Ley 6/1994, de 16 de marzo, de Ordenacion del Turismo del Pais Vasco (BOPV nim.
70, de 14 de abril); Ley 8/1995, de 28 de marzo, de Ordenacion del Turismo de la Comunidad de Madrid (BOCM
ndm. 85, de 10 de abril; correccién de errores en BOCM nim. 103, de 30 de abril), derogada por la Ley 1/1999,
de 12 de marzo, de Ordenacion del Turismo de la Comunidad Madrid (BOCM nim. 69, de 23 de marzo; correccion
de errores en BOCM nim. 101, de 30 de abril); Ley 7/1995, de 6 de abril, de Ordenacién del Turismo de Canarias
(BOCA nim. 48, de 19 de abril); Ley 2/1997, de 20 de marzo, de Turismo de Extremadura (DOE nim. 50, de 29
de abril); Ley 9/1997, de 21 de agosto, de Ordenacién y Promocion del Turismo en Galicia (DOG nim. 167, de 1
de septiembre; correccion de errores en DOG nim. 174, de 10 de septiembre); Ley 11/1997, de 12 de diciembre,
de turismo de la Regién de Murcia (BORM num. 14, de 19 de enero de 1998); Ley 10/1997, de 19 de diciembre,
de Turismo en Castilla y Leon (BOCyL nim. 249, de 29 de diciembre); Ley 3/1998, de 21 de mayo, de Turismo
de la Comunidad Valenciana (DOGV nim. 3.248, de 22 de mayo); Ley 5/1999, de 24 de marzo, de Ordenacion
del Turismo de Cantabria (BOC niim. 3, extraordinario, de 26 de marzo); Ley 2/1999, de 24 de marzo, General
Turistica de las llles Balears (BOCAIB nim. 41, de 1 de abril); y Ley 8/1999, de 26 de mayo, de Ordenacion del
Turismo de Castilla-La Mancha (DOCM nim. 40, de 12 de junio). Con posterioridad a la Ley 12/1999 del Turismo
andaluza, se aprobaron, en Asturias, la Ley 7/2001, de 22 de junio, de Turismo (BOPA nim. 156, de 6 de julio);
Ley 2/2001, de 31 de mayo, de Turismo de La Rioja (BOLR nim. 66, de 2 de junio); Ley 13/2002, de 21 de junio,
de Turismo de Cataluia (DOGC nim. 3.669, de 3 de julio); Ley Foral 7/2003, de 14 de febrero, de Turismo (BON
nim. 23, de 21 de febrero); y Ley 6/2003, de 27 de febrero, del Turismo de Aragon (BOA nim. 28, de 10 de mar-
z0). Més tarde, algunas de estas leyes fueron derogadas y sustituidas, a su vez, por leyes de nueva generacion.
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En Andalucia, tras la creacién de la Consejeria de Turismo y Deporte en 1996 y la posterior
creacién de la Mesa del Turismo, como foro de concertacién social, se firmé el | Pacto
Andaluz por el Turismo3, suscrito el 23 de febrero de 1998, entre la Consejeria de Turis-
mo y Deporte de la Junta de Andalucia, la Confederacion de Empresarios de Andalucia y
las centrales sindicales UGT y CCOO de Andalucia, donde se hacia hincapié en el turismo
como sector estratégico de la economia andaluza®®, y donde se acordo la adaptacion
del marco normativo a las exigencias actuales del sector, teniendo en cuenta la realidad
actual del mismo, su previsible evolucion y la necesidad de una progresiva armonizacion
normativa con la Unién Europea, cuyos contenidos queden recogidos en una futura Ley del
Turismo de Andalucia*!.

El Proyecto de Ley del Turismo, que venia precedido de un elevado consenso de los secto-
res implicados, como lo prueba el acuerdo firmado por la Consejeria de Turismo y Deporte
con sindicatos y empresarios el 2 de marzo de 1999, inicio en el verano de 1999 su an-
dadura parlamentaria, por via de urgencia, con su publicacion en el BOPA*2, sin que ningin
grupo parlamentario hiciera efectiva la presentacién de enmienda alguna a la totalidad del
texto, hasta su aprobacion por el Parlamento sin ningtn voto en contra®3.

LaLey 12/1999, de 15 de diciembre, del Turismo, supuso el desplazamiento definitivo de
legislacion estatal, el efectivo ejercicio de las competencias exclusivas de la Comunidad
Auténoma, que se corresponde con su importancia economica y social como sector estra-
tégico, con una vision global y unitaria del turismo y vocacion de permanencia, sin interferir
aunque si conectar con otros sectores como medio ambiente y ordenacion del territorio*4.
De este modo, la Comunidad Auténoma de Andalucia se incorporaba relativamente tarde a
la ordenacion legislativa del turismo, pues hasta la Ley 12/1999, de 15 de diciembre, de
Turismo de Andalucia, se habian aprobado trece leyes autonémicas reguladoras del sector.

39 Vid. Pacto Andaluz por el Turismo, Consejeria de Turismo y Deporte, Sevilla, 1998.

4019 que fue reiterado en el Il Pacto Andaluz por el Turismo, firmado el 12 de septiembre de 2002. Después
de las elecciones autonémicas de 2004, se ha firmado el lll Pacto Andaluz por el Turismo, de 6 de septiembre
de 2005, poniendo énfasis en el desarrollo sostenible de los recursos turisticos.

41 vid. Pacto Andaluz por el Turismo, cit., p. 7.
42 BOPA ntm. 351, de 30 de julio de 1999, pp. 20.568-20.585.

43 Sobre la tramitacion parlamentaria de la Ley 12/1999 nos remitimos al detallado estudio de S. PRADOS PRA-
DOS, «Aspectos generales de la Ley 12/1999, de 15 de diciembre, del Turismo. La Administracion de la Junta
de Andalucia en materia de turismo», Estudios sobre el Derecho Andaluz del Turismo, Consejeria de Turismo,
Comercio y Deporte de la Junta de Andalucia, Sevilla, 2008.

44 Sobre el contenido de la Ley del Turismo, pueden verse los comentarios generales de J. |. MORILLO-VELARDE
PEREZ, “La Ley 12/1999, de 15 de diciembre, del Turismo”, en Administracién de Andalucia. Revista Andaluza
de Administracion Publica, nim. 38 (2000), pp. 405-417; J. L. RIVERO YSERN, “Notas sobre la Ley 12/1999,
de 15 de diciembre, reguladora del turismo en Andalucia”, en Documentacion Administrativa, nim. 259-260
(2001), pp. 199-211; E. PRADOS PEREZ, “La regulacion juridica del turismo en Andalucia”, en Revista de Gestion
de Hoteles y Empresas Turisticas, marzo-abril 2001, pp. 70 y ss.; y M. I. JAIMEZ GAGO, Politicas publicas y
turismo, cit., pp. 532-587.
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La Ley 12/1999 del Turismo fue modificada por la Ley 18/2003, de 29 de diciembre,
por la que se aprueban medidas fiscales y administrativas, afectando GUnicamente a cuatro
articulos®®.

Asimismo, la Ley 12/1999 fue objeto durante la década siguiente de un importante desa-
rrollo normativo, que practicamente alcanzo a todos los elementos de la Ley, y que obvian-
do los aspectos organicos que se tratan mas adelante, se puede sintetizar como sigue:

Municipio Turistico: Decreto 158/2002, de 28 de mayo, de Municipio Turistico, modifi-
cado por Decreto 70/2006, de 21 de marzo, y que se estudian en este mismo Capitulo.
Declaraciones de interés turistico de Andalucia: Decreto 15/2004, de 27 de enero, por
el que se regulan las declaraciones de interés turistico de Andalucia, que vino a sustituir
a la Orden de 20 de mayo de 1997. Sin embargo, muy pronto, dicho Decreto 15/2004
fue derogado por el Decreto 251/2005, de 22 de noviembre, por el que se regulan las
declaraciones de interés turistico de Andalucia®®.

Premios Andalucia del Turismo: Orden de 14 de abril de 2005, por la que se crean y
regulan los Premios Andalucia del Turismo, modificada por la de 3 de marzo de 2006.
Registro de Turismo de Andalucia: Decreto 35/2008, de 5 de febrero, por el que se
regula la organizacién y funcionamiento del Registro de Turismo de Andalucia, el cual
derogo el Decreto 15/1990, de 30 de enero.

Planificacion: Decreto 340/2003, de 9 de diciembre, por el que se aprueba el Plan Ge-
neral del Turismo de Andalucia. Dado que la vigencia de este Plan General del Turismo
se extendia hasta el 31 de diciembre de 2006, se hizo necesaria la formulacién de un
nuevo instrumento de planificacién mediante el Decreto 279/2005, de 20 de diciembre,
y que culminé con el Decreto 261,/2007, de 16 de octubre, por el que se aprueba el
Plan General del Turismo Sostenible de Andalucia 2008-2011. Por otra parte, y ademas
de este principal marco del planeamiento turistico andaluz, caben destacar el Plan de
Calidad Turistica de Andalucia (2006-2008), la Estrategia de Turismo Sostenible de
Andalucia, aprobada por Orden de 9 de noviembre de 2006, y modificada por Orden de
20 de febrero de 2008, asi como el Decreto 78/2007, de 20 de marzo, por el que se
aprueba el Programa de Recualificacion de Destinos de la Costa del Sol Occidental de
Andalucia «Plan Qualifica»*’.

Establecimientos hoteleros: Decreto 47/2004, de 10 de febrero, de Establecimientos
Hoteleros, que derogo los Decretos 110/1986, de 18 de junio, sobre ordenacion y

45 Las modificaciones tuvieron por objeto ahadir en la clasificacién de los establecimientos turisticos la clasifica-
cion por «<modalidad», tipo de clasificacion que se introdujo con el objetivo principal de anudar al establecimiento

consecuencias de naturaleza urbanistica (las conocidas ratios de parcela/capacidad de alojamiento).

46 £ desarrollo del Decreto 251/2005, se aprobo la Orden de 14 de marzo de 2008, por la que se declara
de Interés Turistico de Andalucia las Fiestas, Acontecimientos, Itinerarios, Rutas y Publicaciones que se incluyen
en el Anexo | de la Orden.

47 Sy ambito territorial comprendio integramente los términos municipales de Torremolinos, Benalmadena,
Fuengirola, Mijas, Marbella, Estepona, Casares y Manilva, y con vigencia hasta el aiio 2009 inclusive.
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clasificacion de establecimientos hoteleros de Andalucia, a excepcién de su anexo |,
y 14/1990, de 30 de enero, sobre requisitos minimos de infraestructura de estableci-
mientos hoteleros y apartamentos turisticos, en lo relativo a los establecimientos ho-
teleros. Posteriormente, su capitulo IV ha sido expresamente derogado por el Decreto
35/2008, de 5 de febrero, por el que se regula la organizacion y funcionamiento del
Registro de Turismo de Andalucia“®.

— Campamentos de turismo: Decreto164,/2003, de 17 de junio, de ordenacion de los
campamentos de turismo, que derog6 el Decreto 154/1987, de 3 de junio, de Ordena-
cion y Clasificacion de Campamentos de Turismo. También este Decreto se vio afectado
por el Decreto 35/2008, de 5 de febrero, por el que se regula la organizacién y funcio-
namiento del Registro de Turismo de Andalucia (derogé su capitulo lI)*°.

— Turismo rural: Decreto 20/2002, de 29 de enero, de Turismo en el Medio Rural y Turis-
mo Activo, que dejo sin efecto los Decretos 94/1995, de 4 de abril, sobre ordenacién
de los alojamientos en casas rurales andaluzas, y 96/1995, de 4 de abril, de ordena-
cion de precios de los alojamientos turisticos®.

— Agencias de viajes: Decreto 301/2002, de 17 de diciembre, de agencias de viajes y
centrales de reservas, el cual derogé la Orden de 2 de marzo de 1998, reguladora de
las obligaciones de las agencias de viajes en las visitas y viajes colectivos.

— Oficinas de Turismo: Decreto 202/2002, de 16 de julio, de Oficinas de Turismo y de
la Red de Oficinas de Turismo de Andalucia, el cual fue modificado por el Decreto
15/2004, de 27 de enero, por el que se regulan las declaraciones de interés turistico
de Andalucia®!.

— Guias de Turismo: Decreto 214/2002, de 30 de julio, regulador de los guias de turismo
de Andalucia, por el que se derog6 el Decreto 152/1997, de 3 de junio®2.

48 En desarrollo del Decreto 47/2004, se han aprobado las Ordenes de 25 de abril de 2005, por la que se
aprueban las caracteristicas y dimensiones de los distintivos de los establecimientos hoteleros, y 25 de abril de
2005, por la que se aprueba el modelo normalizado de solicitud de inscripcion de establecimientos hoteleros
en el Registro de Turismo de Andalucia.

49 E£n desarrollo del Decreto164,/2003, cabe citar la Orden de 24 de abril de 2006, por la que se aprueba
el modelo normalizado de solicitud de inscripcion de campamentos de turismo en el Registro de Turismo de
Andalucia.

50 Este Decreto 20/2002 fue ligeramente modificado por el Decreto 47,/2004, de 10 de febrero, de Estableci-
mientos Hoteleros (tan solo afectd a su articulo 3.2.b), asi como por el Decreto 35/2008, de 5 de febrero, por
el que se regula la organizacion y funcionamiento del Registro de Turismo de Andalucia, al derogar el articulo
24. En desarrollo del Decreto 20,2002 se dictaron dos Ordenes: la Orden de 19 de septiembre de 2003, por
la que se aprueban los distintivos de los alojamientos turisticos en el medio rural y de los mesones rurales; y
la Orden conjunta de las Consejerias de Turismo y Deporte, y de Medio Ambiente, de 20 de marzo de 2003,
por la que se establecen las obligaciones y condiciones medioambientales para la practica de las actividades
integrantes del turismo activo.

51 En desarrollo del Decreto 202/2002 se dict6 la Orden de 30 de junio de 2003, por la que se aprueban los
distintivos de las Oficinas de Turismo y de los Puntos de Informacion Turistica.

52 Asimismo, mediante Decreto 229/2001, de 9 de octubre, se crea el Registro de Titulos de Técnico de Em-
presas y Actividades Turisticas y se establece el procedimiento de expedicion de los mismos.
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— Inspeccion turistica: Decreto 144/2003, de 3 de junio, de la Inspeccion de Turismo, el
cual derogé al Decreto 95/1995, de 4 de abril.

2.2.2. Elimpacto de la transposicion de la Directiva de Servicios

Debido a la necesidad de transposicion en Andalucia de la Directiva 2006/123/CE, de 12
de diciembre de 2006, del Parlamento Europeo y del Consejo, relativa a los servicios en el
mercado interior, y siguiendo las pautas de la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre
el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio, el Gobierno andaluz aprobé el
Decreto-Ley 3/2009, de 22 de diciembre, por el que se modifican diversas leyes en materia
de comercio, turismo, carreteras, juegos y patrimonio historico, entre otras. En lo que se
refiere al turismo, el Decreto-Ley 3/2009 modificé la Ley 12/1999, de 15 de diciembre,
del Turismo, para garantizar su compatibilidad con la Directiva de Servicios en una serie de
procedimientos®3.

Basicamente, el régimen general de establecimiento para el ejercicio de una actividad de
servicios pasa de la sujecion a autorizacién previa a una mera declaracion responsable
que facilite el control de la actividad. En definitiva, de un control previo de la Administracion
basado en la autorizacion previa se pasa a un control a posteriori basado en la actuacién
inspectora. En este sentido, la inscripcidn en el Registro de Turismo de Andalucia pierde
su caracter autorizatorio para desempenar un papel necesario como instrumento de infor-
macion para la actuacion inspectora asi como de fuente estadistica. Ello conlleva una mo-
dificacion considerable del procedimiento de inscripcidn en el que ésta se conceptiia como
un acto debido de la Administracion que trae causa de la mera declaracion responsable34.

El Decreto-Ley 3/2009, de 22 de diciembre, seria convertido en la Ley 3/2010, de 21 de
mayo, y antes de ello se aprob6 el Decreto 80/2010, de 30 de marzo, de simplificacién
de tramites administrativos y de modificacién de diversos Decretos para su adaptacién al

53 Segln la exposicion de motivos del Decreto-Ley 3/2009, de 22 de diciembre, la Ley del Turismo experimenta
una profunda reforma en la ordenacion de la actividad turistica tradicionalmente basada en el esquema clasico
de intervencion juridico-publico de «policia administrativa». Esto es, mediante el establecimiento de una regla-
mentacion estricta de requisitos iniciales exigibles para el ejercicio de la actividad controlables a priori mediante
el instituto de la autorizacion administrativa; lo que se ve acompanado por el despliegue de una actividad admi-
nistrativa de control e inspeccioén y, en su caso, sancionadora por parte de las Administraciones competentes.

54 g Decreto-Ley 3/2009 también incide en la concepcion tradicional de determinados servicios turisticos,
especialmente, la intermediacion turistica realizada por agencias de viajes a las que se asigna, con caracter
exclusivo, la organizacion y/o comercializacion de viajes combinados de acuerdo con lo establecido por el Real
Decreto Legislativo 1/2007 de 16 de noviembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley General
para la Defensa de los Consumidores y Usuarios y otras leyes complementarias. Finalmente, se da una nueva
redaccion a la habilitacion de guias de turismo acorde con los principios de la Directiva.
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Decreto-Ley 3/2009, de 22 de diciembre. En concreto, este Decreto 80/2010, de 30 de
marzo, supuso la modificacién de los reglamentos siguientes®®:

— Decreto 35/2008, de 5 de febrero, por el que se regula la organizacion y el funciona-
miento del Registro de Turismo de Andalucia: se ve afectado en gran medida por la
transposicion, por cuanto se trata del instrumento que aglutina la inscripcién de todos
los establecimientos y sujetos turisticos. Con las modificaciones introducidas, se sus-
tituye el régimen de autorizacién previa para poder ejercer la actividad turistica, por
una declaracion responsable ante la administracién turistica, primando de esta forma
el control a posteriori que se llevara a cabo mediante la actuacién de los servicios de
inspecciodn turistica.

— Decreto 20/2002, de 29 de enero, de Turismo en el Medio Rural y Turismo Activo:
fundamentalmente se ve modificado en aquellos preceptos relacionados con la activi-
dad de turismo activo, desapareciendo la exigencia de requisitos no turisticos y refor-
zandose la obligacion de ofrecer informacién a las personas usuarias por parte de las
entidades prestadoras del servicio.

— Decreto 202/2002, de 16 de julio, de oficinas de turismo y de la Red de Oficinas de
Turismo de Andalucia: se suprime toda referencia al procedimiento de inscripcion por
cuanto se entiende aplicable la nueva forma de proceder a la inscripcion mediante la
presentacion de una declaracion responsable.

— Decreto 214/2002, de 30 de julio, regulador de los guias de turismo de Andalucia:
ademas de a la Directiva de Servicios, en este caso, la adaptacion es también a la
Directiva 2005/36/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 7 de septiembre de
2005, relativa al reconocimiento de cualificaciones profesionales®®.

— Decreto 301/2002, de 17 de diciembre, de agencias de viajes y centrales de reservas:
se efectian modificaciones sustanciales, centradas en la eliminacion del régimen de
exclusividad que tenian las agencias de viajes respecto a las actividades determinadas
en el mismo Decreto en su articulo 8, salvo en la comercializacién o contratacion de
viajes combinados, actividad para la que se mantiene el régimen de exclusividad para
las agencias de viajes. Ademas, con la modificacion, la intermediacién en servicios turis-
ticos puede ser desarrollada por cualquier operador turistico y se elimina la regulacion
de las centrales de reservas.

55 Ademés, se faculté al Consejero de Turismo, Comercio y Deporte para publicar, mediante Orden, con las
modificaciones que se introducen en el Decreto 80/2010, de 30 de marzo, un texto integrado por cada uno de
los Decretos afectados.

56 Ratificando la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia, Sala de Sevilla, de 28 de septiembre
de 2006 (Recurso contencioso-administrativo nim. 1144,/2002), el Tribunal Supremo en sentencia de 28 oc-
tubre 2009 (Sala Tercera, de lo Contencioso-administrativo, Seccion 3%, rec. 1803/2007), habia declarado la
nulidad del parrafo segundo del articulo 2 del Decreto 214,/2002, de 30 de julio, regulador de los guias de tu-
rismo de Andalucia, por infringir el principio de jerarquia normativa dentro del propio ordenamiento autonémico,
al ser contrario a la Ley 12/1999, y falta de acomodacién de la normativa andaluza a las exigencias derivadas
de la sentencia dictada por el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas el 22 de marzo de 1994 en el
asunto C-357/92, Comisién contra el Reino de Espana.
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— Decreto 164/2003, de 17 de junio, de ordenacién de los campamentos de turismo: se
suprimen, entre otros, requisitos tales como la necesidad de comunicar los precios a la
administracion turistica o de que los reglamentos de régimen interior de los campamen-
tos de turismo hayan de ser aprobados y diligenciados por dicha Administracion.

— Decreto 47/2004, de 10 de febrero, de establecimientos hoteleros: se suprime la nece-
sidad de cumplimiento de algunos requisitos, tales como los senalados anteriormente
para los campamentos de turismo, o el de contar con personal con determinados requi-
sitos de idiomas.

— Decreto 43/2008, de 12 de febrero, regulador de las condiciones de implantacion y
funcionamiento de campos de golf en Andalucia: se suprimen requisitos prohibidos por
la Directiva de Servicios.

2.3. Laley 13/2011, de 23 diciembre, del Turismo
2.3.1. Lajustificacion y elaboracion de la Ley 13/2011

Tras la modificacion de la Ley 12/1999 por la Ley 3/2010 pudiera pensarse que no era
necesaria una nueva Ley. No obstante, el Gobierno andaluz considero que la Ley 12/1999
no atendia la incidencia del turismo sobre el territorio. Como sefalara la posterior exposi-
cién de motivos de la Ley 13/2011:

«La Ley hasta la fecha vigente y su desarrollo reglamentario han prestado una aten-
cion especial a la ordenacién de los servicios turisticos, como son los de alojamien-
to, intermediacioén u organizacion de actividades de turismo activo. Sin embargo, la
oferta turistica presenta otros componentes relacionados con el entorno donde se
desenvuelve la vivencia de la persona usuaria de servicios turisticos, mereciendo
especial atencion aspectos como la correcta conservacion de los recursos y la
apropiada configuracion de los espacios del destino turistico.

El nivel de satisfaccion viene determinado por la experiencia global que se obtiene,
no solo de los servicios turisticos prestados sino, junto a ello, de todo el conglome-
rado de elementos relativos al entorno; la ordenacion del turismo tiene, pues, una
significativa dimension territorial, ambiental y paisajistica.

Pese a la relevancia del aspecto territorial en la ordenacién turistica, ni la legislacion
sobre ordenacién del territorio ni la propia Ley del Turismo andaluzas contenian, en
sus respectivos instrumentos de planificaciéon objetivos, previsiones de caracter
especificamente turistico-territorial que se hace necesario incorporar a esta nueva
Ley, que prevé una serie de instrumentos de planificaciéon y ordenacion de los re-
cursos turisticos de Andalucia, siendo el Plan General del Turismo el instrumento
basico y esencial para todo el ambito geografico de la Comunidad Auténoma. En
esta Ley se establecen también otros instrumentos que deberan ajustarse a las
especificaciones y directrices del citado Plan. Se trata de los Marcos Estratégicos
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para la Ordenacién de los Recursos y las Actividades Turisticas; la Estrategia de
Turismo Sostenible de Andalucia; los Programas de Recualificacion de Destinos; los
Planes Turisticos de Grandes Ciudades, y los Programas de Turismos Especificos.

Con estos instrumentos sera posible establecer politicas turisticas diferenciadas y
sostenibles para los distintos territorios de que se compone Andalucia y para los
diferentes segmentos que conforman el sistema turistico regional. En este proceso
es de gran importancia el establecimiento de mecanismos de colaboracion y parti-
cipacion entre las Administraciones Publicas y la iniciativa privada».

Lo cierto es que, en un sector tan dinamico y de valor estratégico como es el turismo,
algunas Comunidades Autonomas ya habian renovado sus leyes generales de turismo®’,
proceso de aprobacion de leyes de nueva generacion que ha seguido desde entonces®®.
En sintesis, en estas leyes de segunda generacion se trata de superar la perspectiva
claramente sectorial y limitada de las leyes de los 90, mas alla de la mera remisién a la
legislacion especifica que sea aplicable (cultura, medio ambiente...), y como ha venido
proponiendo un sector de la doctrina, sin abandonar el aspecto de prestacion/recepcion
de servicios tan relevante y necesario en la intervencion administrativa en el sector turis-
tico, potenciar la horizontalidad de la politica turistica mediante un tratamiento integral de
su ordenacion®.

Sobre la tramitacion del anteproyecto de ley, cabe destacar el dictamen del Consejo Eco-
nomico y Social de 16 de mayo de 2011, conforme a lo establecido en el articulo 4.1

57 Ley 7/2001, de 22 de junio, de turismo, de Asturias; Ley 13/2002, de 21 junio, de Turismo de Cataluia;
Ley 6/2003, de 27 de febrero, del Turismo de Aragén; Ley 14/2008, de 3 de diciembre, de turismo de Galicia;
Ley 14/2010, de 9 de diciembre, de turismo de Castillay Ledn; Ley 2/2011, de 31 de enero, de desarrollo y
modernizacion del turismo de Extremadura.

58 Entre otras, Ley 2/2013, de 29 de mayo, de renovacion y modernizacion turistica de Canarias; Ley 12/2013,
de 20 de diciembre, de Turismo de la Region de Murcia.

59 0. BOUAZZA ARINO, Ordenacién del territorio y turismo (un modelo de desarrollo sostenible del turismo
desde la ordenacion del territorio), Atelier, Barcelona, 2006, pp. 160 y 161; A. VILLANUEVA CUEVAS, Revista
General de Derecho Administrativo, num. 28 (2011), pp. 30 y 31. Nosotros mismos lo apuntamos en relacion
con la ordenacion del turismo rural, cuando sefialamos que las normas autonémicas son aun, en gran medida, dis-
posiciones de corte sectorial, en las que los fines fundamentales son la defensa de la clientela y del producto turistico,
principalmente mediante la determinacién de unos estandares de calidad de las infraestructuras y servicios turisticos.
«Pero este planteamiento unidimensional pasa por alto que lo caracteristico del turismo rural es la integracion de
valores medioambientales y antropolégicos que aun se conservan en el medio rural: la fusién de naturaleza y cultura.
Por esta razon, la calidad del turismo rural no se reduce a la calidad del producto estrictamente turistico, sino que se
extiende a la calidad del entorno mismo (del paisaje, de los recursos naturales y culturales), cuyo deterioro significaria
el estrangulamiento a medio y largo plazo de este producto, al desvalorizar el capital sobre el que se cimenta. Y, por
ello, es preciso que la normativa sobre turismo rural incorpore los instrumentos que impulsen un tratamiento mas glo-
bal e integrado de esta actividad». S. FERNANDEZ RAMOS, «La ordenacion del turismo rural en Andalucia», Revista
Andaluza de Administracion Publica, nim. 58, 2005, p. 108.
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de la Ley 5/1997, de 16 de noviembre, del Consejo Economico y Social de Andalucia®®.
Asimismo, debe senalarse el dictamen del Consejo Consultivo de Andalucia de 16 de
junio de 2011 (Nam.: 422/2011). El proyecto de Ley entré en el Parlamento Andaluz el
17 de junio de 20118}, sin que se presentara ninguna enmienda de totalidad al mismo®2.
Seguidamente se presentaron 78 enmiendas al proyecto de ley: 10 de grupo parlamenta-
rio Socialista, mayoritario en la Camara; 26 del grupo parlamentario Izquierda Unida Los
Verdes-Convocatoria por Andalucia, y el resto del grupo parlamentario Popular de Anda-
lucia®3. Finalmente, el 14 de diciembre de 2011 fue aprobada el proyecto de ley, con el
apoyo de los grupos parlamentarios Socialista e Izquierda Unida Los Verdes-Convocatoria
por Andalucia, y con la abstencion del grupo parlamentario Popular de Andalucia®.

2.3.2. Aspectos generales de la Ley 13/2011
La sistematica de la Ley 13/2011 es muy similar a la de la Ley 12/1999, de 15 de diciem-

bre, del Turismo, a la que naturalmente deroga, y, de hecho, buena parte del contenido
de la Ley procede de la Ley 12/1999 (con no pocos preceptos reproducidos al pie de

60 g general, el parecer del Consejo Econdmico y Social sobre el Anteproyecto de Ley fue positivo, entendien-
do que la nueva ley va a ser un instrumento fundamental para garantizar el desarrollo sostenible que requiere
nuestra actividad y nuestra industria turistica. Y donde a juicio de este Consejo se produce una innovacion de
especial trascendencia para el sector turistico, es en el disefio del nuevo marco de coordinacion y colaboracion
entre la politica turistica y la politica territorial. Se da sentido asi a una exigencia de la propia realidad, dado que
el fenomeno turistico tiene mucho que ver con los ambitos territoriales en los que se desarrolla.

61 Proyecto de Ley 8-11,/PL-000005, del Turismo de Andalucia. BOPA num. 705 de 24 de junio de 2011.

62121 de julio de 2011 se celebro el debate de totalidad del Proyecto de Ley. El sr. Alonso Alonso, Conse-
jero de Turismo, Comercio y Deporte, sefalé que «hay dos elementos fundamentales que aparecen a lo largo
y a lo ancho de la ley, dos elementos esenciales que son, por un lado el turista —el turista se convierte en el
corazon de la ley—, y el segundo, la sostenibilidad como paradigma de un desarrollo turistico que consideramos
irrenunciable, porque lo miramos no solo con ojos de hoy, sino con ojos de mafiana». DSPA Plenos 125, 21 de
julio de 2011.

63 BOPA 768, de octubre de 2011.

64 DSPA Plenos 138, 14 de diciembre de 2011. El representante del grupo parlamentario Izquierda Unida Los
Verdes-Convocatoria por Andalucia explico asi el apoyo final al Proyecto de Ley: el Grupo Parlamentario de Izquier-
da Unida registro 26 enmiendas al texto. Y tenemos que decir que el resultado, seforias, ha sido satisfactorio:
por un lado, encontramos 10 enmiendas que present6 el Grupo Parlamentario Socialista, que fueron recogidas
en un primer momento y que coincidian basicamente con un nimero importante de enmiendas de Izquierda Unida
Los Verdes, referentes, sobre todo, a los derechos de los usuarios, a los alojamientos rurales y a la accesibilidad
universal que debe primar en todos los establecimientos. Por otro lado, finalmente, han sido hasta 13 enmiendas
las que, de manera transaccionada, se han podido incorporar del Grupo Parlamentario de Izquierda Unida, que han
sido incorporadas, como digo, que las encontramos ya hoy en el proyecto de ley que esta en las carpetas, y que
me gustaria destacarles dos de ellas: la primera, sobre el acceso de los pueblos a la consideracion de municipio
turistico. Hemos intentado que haya una corresponsabilizacion mayor de estos municipios que quieren acceder a
tal consideracion, sobre todo en lo que hace referencia a la calidad turistica a través de la realizacion de planes
municipales especificos que contribuyan a arrimar el hombro Administracién con Administracién, con los agentes
sociales y economicos, para mejorar, como decia, esa calidad de la oferta turistica».
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la letra), si bien sorprendentemente la exposicion de motivos de la Ley 13/2011 omite
cualquier una referencia completa a la Ley 12/1999 (se refiere a ella como «La Ley hasta
la fecha vigente», o «la Ley del Turismo»).

Las novedades responden formalmente a la reforma del Estatuto de Autonomia para Anda-
lucia de 2007, ala Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia, y a la in-
cidencia en el sector turistico de la Directiva 2006/123/CE, de 12 de diciembre de 2006,
del Parlamento Europeo y del Consejo, relativa a los servicios en el mercado interior. En
este punto, debe destacarse la proyeccion que sobre la regulacion de la Ley 13/2011 ha
tenido la citada Ley 3/2010, de 21 de mayo, por la que se modifican diversas leyes para
la transposicion en Andalucia de la Directiva 2006/123/CE.

Las definiciones contenidas en la Ley 13/2011 estd tomadas en general de la Ley
12/1999, si bien se aprecian tres diferencias. En primer lugar, y a diferencia de la Ley
12/1999, la Ley 13/2011 incluye una definicién de turismo: las actividades que las perso-
nas realizan durante sus viajes y estancias en lugares distintos a su entorno habitual, por
periodos temporales determinados —art. 2.a)-, util para entender el resto de definiciones
legales (servicio turistico, empresa turistica, recurso turistico, establecimiento turistico,
Administracion turistica, o turista)®®. La definicién, no prevista en el anteproyecto de ley,
se incluyd a sugerencia del Consejo Consultivo de Andalucia®®.

En segundo lugar, se observan diferencias en la definicién de servicio turistico. Asi, segun
la Ley 12/1999, servicio turistico es el servicio que tiene por objeto atender alguna ne-
cesidad, actual o futura, de los usuarios turisticos o de aquellos otros que lo demanden,
relacionada con su situacion de desplazamiento de su residencia habitual por motivos
distintos a los de caracter laboral®’. En cambio, segin Ley 13/2011 servicio turistico

65 Con todo, la definicion estaba implicita en la nocion de la Ley 12/1999 de actividad turistica, como «conjunto
de los servicios prestados, o susceptibles de ser prestados, a los usuarios turisticos y a aquellos otros que
lo demanden, con el propdsito o el resultado de atender alguna necesidad de éstos derivada de su situacion,
actual o futura, de desplazamiento de su residencia habitual, asi como las actuaciones publicas en materia de
ordenacion y promocion del turismo» —art. 2.b)-.

66 £ concreto, el Consejo Consultivo Andaluz sugirié que podria partirse de la definicion de la Organizacion
Mundial del Turismo de las Naciones Unidas, que considera que el turismo comprende las actividades que las
personas realizan durante sus viajes y estancias en lugares distintos al de su entorno habitual, por un periodo
consecutivo inferior a un ano y mayor a un dia, con fines de ocio, por negocios o por otros motivos. «Ello no
quiere decir que se siga al pie de la letra dicha definicion, en la medida en que el Anteproyecto de Ley acoge un
concepto mas amplio, sino que, por ejemplo, se establezcan referencias temporales de maximos y minimos».
No obstante, como puede verse, el texto legal renuncié a fijar tales referencias temporales. No puede dejar de
resefarse la casi identidad con la definicion de “turismo” contenida ya en el Predambulo de la Ley 48/1963, de 8
de julio, de Competencias Turisticas: “el movimiento y estancia de personas fuera de su lugar habitual de trabajo
o residencia por motivos diferentes a los profesionales habituales de quien los realiza”,

87 £n Ia definicion de la Ley 12/1999 de servicio turistico se incurria en una cierta tautologia, pues, por un lado,
se definen los servicios turisticos en relacion a las necesidades y demandas de los usuarios turisticos, y, por otro
lado, los usuarios turisticos son definidos como los destinatarios finales de algun “servicio turistico” —art. 2.i}-.
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es la actividad que tiene por objeto atender alguna necesidad, actual o futura, de las
personas usuarias turisticas o de aquellas otras personas que lo demanden, relacionada
con su situacion de desplazamiento de su residencia habitual y que, asimismo, haya sido
declarada por esta Ley o por sus reglamentos de desarrollo —art. 2.c)-. Es decir, no se
exige ya que el desplazamiento de la residencia habitual obedezca a motivos distintos a
los de caracter laboral, pero se exige una cierta tipificacion de los servicios turisticos, en
el sentido de que la actividad debe ser declarada como servicio turistico por la Ley o por
sus reglamentos de desarrollo. No obstante, lo cierto es que esta exigencia de tipificacion
de los servicios turisticos estaba ya presente en la Ley 12/1999, si bien no en la propia
definicién. En efecto, tras declarar directamente una serie de servicios turisticos, la Ley
12/1999 dispuso que a los efectos de serles de aplicacion la propia Ley y sus normas de
desarrollo, «reglamentariamente podra reconocerse caracter turistico a cualesquier otros
servicios distintos de los sefalados en el apartado anterior y que sean susceptibles de
integrar la actividad turistica» —art. 27.2-%8,

Y, en tercer lugar, la Ley 13/2011 incluye la nocion de actividades con incidencia en el 4m-
bito turistico, no prevista en la Ley 12/1999, entendiendo por tales aquellas actividades
relacionadas con el turismo que favorecen el movimiento y la estancia de turistas y con-
tribuyen a la dinamizacién del sector turistico y que, asimismo, presentan una vinculacion
funcional susceptible de generar una sinergia econémica entre los mismos. En tal sentido,
la propia exposicion de motivos de la Ley 13/2011 declara lo siguiente: «Otra de las
apuestas de esta norma es la de dar cabida a todas las empresas, tanto turisticas como
aquellas otras que incidan en este ambito, entendiendo el turismo no solo como la satis-
faccion de las necesidades basicas de quienes nos visitan como turistas, sino como una
atencion integral a estas personas, lo que supone la consideracion de otras actividades
con incidencia en el sector que implican a las pequenas y medianas empresas andaluzas,
contribuyendo asi al desarrollo econémico y cultural de nuestra region».

Por lo demas, la Ley 13/2011 de 23 de diciembre, del Turismo de Andalucia, ha sido
objeto de una modificacién puntual, mediante el Decreto-ley 1/2013, de 29 de enero, por

68 vid. S. FERNANDEZ RAMOS, “Régimen general de los establecimientos, servicios y empresas turisticas. La
informacién turistica. Los establecimientos de restauracion”, VWV AA, Estudios sobre el Derecho Andaluz del
Turismo, Consejeria de Turismo, Comercio y Deporte de la Junta de Andalucia, Sevilla, 2008, pp. 221-284.

69gp concreto, seguin laLey 13/2011 —art. 29—, tienen la consideracion de actividades con incidencia en el &m-
bito turistico las siguientes: a) Las actividades deportivas, tales como las desarrolladas en estaciones de esqui,
campos de golf, puertos deportivos, campos de polo u otros. b) El ocio, entretenimiento y esparcimiento, espe-
cialmente parques tematicos, acuaticos, zooldgicos o boténicos. c) Los balnearios, spas u otras instalaciones
o actividades saludables relacionadas con el bienestar de las personas. d) Las actividades de intermediacién de
servicios turisticos no incluidas en la letra b) del apartado 1 del articulo anterior. e) Las actividades dirigidas a
prestar servicios de recepcion a las personas usuarias turisticas. f) Las actividades relacionadas con el cono-
cimiento de la lengua castellana por personas extranjeras, asi como la prestacién de servicios que potencien
el turismo cultural y el flamenco en Andalucia. g) El transporte turistico, tales como autobuses con recorridos
panoramicos, coches de caballos, alquiler de bicicletas u otros.
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el que se establecen medidas urgentes en el ambito comercial, turistico y urbanistico. En
concreto, se anade una disposicion adicional (la segunda) a la Ley 13/2011 relativa a los
procedimientos de declaracion de campos de golf de interés turistico’®.

Finalmente, al igual que sucedio con la Ley 12/1999, la Ley 13/2011 precisa de un im-
portante desarrollo normativo. En tal sentido, el IV Pacto Andaluz por el Turismo, «Acuerdo
por la Sostenibilidad, el Empleo, la Excelencia y la Competitividad del Sector Turistico An-
daluz», firmado el 18 de febrero de 2013, contempla como uno de sus Acuerdos el desa-
rrollo reglamentario de la Ley del Turismo de Andalucia, con la prevision de la modificacion
de la mayoria de los Decretos actuales (Municipio Turistico, Turismo en el medio rural y
turismo activo, Registro de Turismo de Andalucia, oficinas de turismo, agencias de viajes,
campamentos de turismo, establecimientos hoteleros, guias turisticos), y la aprobacion de
nuevos reglamentos (Decreto sobre la unidad para la asistencia al turista en el marco de la
Red de Oficinas de Turismo), asi como un andlisis comparado del sector de la restauracion
para su posible regulacion.

3. LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA DEL TURISMO
3.1. La Consejeria competente en materia de turismo

Siguiendo al pie de la letra lo ya dispuesto en la Ley 12/1999 -art. 9.1-, la Ley 13/2011
dispone la Junta de Andalucia ejercera sus competencias administrativas sobre el turismo
a través de la Consejeria que en cada momento las tenga atribuidas —art. 6.1-71,

Durante buena parte de las décadas los 80 y primera de los 90, las competencias en mate-
ria de turismo se residenciaron en el departamento competente en materia de Economia o
a otros departamentos mas amplios, lo cual tenia una innegable légica, pues el turistico es
un sector econémico, sin embargo, carecia del nivel politico que corresponde al sector de

70 E| Decreto 43/2008, de 12 de febrero, regulador de las condiciones de implantacion y funcionamiento de
campos de golf en Andalucia, establecié para los procedimientos de declaracién de campos de golf de interés
turistico un plazo de resolucién de seis meses y el sentido positivo del silencio administrativo. Sin embargo,
dada la experiencia acumulada desde su entrada en vigor, y en base a lo dispuesto en los articulos 42.2 y
43.1 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, y el articulo 3.11 de Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre
el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio, el Gobierno andaluz considera que en este tipo de
procedimientos concurren razones imperiosas de interés general, como son la proteccién del medio ambiente y
del entorno urbano, que justifican la modificacién, con caracter urgente, del sentido del silencio administrativo,
evitando que se adquieran por parte de los promotores derechos sobre materias de especial interés general,
careciendo de los requisitos legales para ello.

71 Véase, con caracter general, S. FERNANDEZ Ramos, «La organizaciéon de la Administracion de la Junta de
Andalucia», en VV AA, Estudios sobre el Gobierno y la Administracion de la Junta de Andalucia, IAAP, Sevilla,
2011, pp. 111-220.
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mayor peso en la economia andaluza, asignandose a una simple direccién general’?. Esta
situacion cambid a partir de 1996, con la creacién de la entonces Consejeria de Turismo y
Deporte’3, que se ha mantenido desde entonces con algunas variantes’. En la actualidad,
el Decreto 212/2015, de 14 de julio, por el que se aprueba la estructura organica de la
Consejeria de Turismo y Deporte, establece los siguientes érganos directivos centrales
con competencias especificas en materia de turismo:

— Secretaria General para el Turismo. Con nivel organico de Viceconsejeria, a este érgano
se asignan las competencias de impulso, direccién, coordinacién, evaluacion y control
de las politicas que desarrolle la Consejeria en materia de turismo’>.

— Direccion General de Calidad, Innovacion y Fomento del Turismo. Depende directamente
de la Secretaria General para el Turismo, y le corresponden las funciones que deter-
mina, con caracter general, el articulo 30 de la Ley 9/2007, de 22 de octubre, de

72 E| Decreto 223/1990, de 27 de julio, de reestructuracion de Consejerias, asigné en su articulo 3.° las
competencias de ordenacion y promocion del sector a la Consejeria de Economia y Hacienda, y en concreto a
la Direccion General de Turismo. Por su parte, el Decreto 1.487/1994, de 2 de agosto, asigné las competen-
cias a la Consejeria de Industria, Comercio y Turismo, a la que se adscribi¢ la Direccién General de Turismo
estuvo adscrita.

73 Mediante Decreto 132/1996, de 16 de abril, sobre reestructuracién de Consejerias, el turismo es asignado
a la Consejeria de Turismo y Deporte, cuya estructura organica fue establecida por Decreto 181/1996, de 14
de mayo.

74 En Ja legislatura siguiente (2000-2004) se mantuvo la misma Consejeria y su organizacién, conforme al
Decreto 6/2000, de 28 de abril, sobre reestructuracion de Consejerias. En la legislatura sucesiva (2004-2008),
mediante Decreto 11,/2004, de 26 de abril, sobre reestructuracion de Consejerias, se configuro la Consejeria
de Turismo, Comercio y Deporte, desarrollada por el Decreto 240/2004, de 18 de mayo, que aprobd su estruc-
tura organica. Esta misma configuracién se mantuvo en la En la legislatura sucesiva (2008-2012) mediante De-
creto del Presidente 10/2008, de 19 de abril, de las Vicepresidencias y sobre reestructuracion de Consejerias.
No obstante, en la legislatura siguiente (2012-2015), por Decreto del Presidente 3/2012, de 5 de mayo, de la
Vicepresidencia y sobre reestructuracién de Consejerias, se configuré como Consejeria de Turismo y Comercio,
para volver a la configuracion inicial de Consejeria de Turismo y Deporte en la legislatura actual, mediante De-
creto de la Presidenta 12/2015, de 17 de junio, de la Vicepresidencia y sobre reestructuracion de Consejerias.

75 En particular, le corresponden las siguientes competencias: a) La formulacion de las estrategias y la pro-
gramacion de directrices en materia de planificacién turistica. b) EI impulso, la elaboracioén, la ejecucion y
el seguimiento del Plan General del Turismo o de los instrumentos de planificaciéon que lo desarrollen. c) La
elaboracion y tramitacion de proyectos normativos en materia turistica relacionados con la planificacion y la
promocion, sin perjuicio de las competencias asignadas a la Secretaria General Técnica. d) El fomento de la ac-
tividad economica turistica y de aquellas actuaciones enmarcadas en los distintos instrumentos y programas de
ordenacion de los recursos turisticos, potenciando su diversificacion y el diseno de nuevos productos turisticos
en un contexto de colaboracién publico-privada. e) La instruccion y elaboracion de la propuesta de resolucion en
los procedimientos de declaracion de campos de golf de interés turistico. f) El impulso de la innovacién y de la
modernizacién tecnologica de las empresas y establecimientos turisticos. g) La promocion interior y exterior de
Andalucia como destino turistico. h) La potenciacion de la comercializacion turistica directa a través de las nue-
vas tecnologias. i) EI control de la explotacion de los establecimientos de alojamiento turistico cuya titularidad
sea de la Administracion de la Junta de Andalucia. j) El establecimiento de directrices y programas en materia
del servicio de informacion turistica prestado por las oficinas de turismo y, en particular, respecto de la Red de
Oficinas de Turismo de Andalucia. k) Cualesquiera otras que le atribuya la legislacién vigente.
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Administracion de la Junta de Andalucia, asi como impulsar la estrategia de actuacion
en materia de calidad turistica orientada a la asistencia y atencion a turistas’®. Debe
significarse que en alguna legislatura llegaron a crearse hasta tres direcciones genera-
les en materia de turismo’’.

En otro orden, en el ambito periférico, las competencias sobre turismo se ejercen por la
Delegacion Territorial de Cultura, Turismo y Deporte (Decreto 304/2015, de 28 julio, por
el que se modifica el Decreto 342/2012, de 31, de julio)’®.

3.2. Los organos colegiados adscritos a la Consejeria competente en materia
de turismo

3.2.1. Simplificacién organizativa

La Ley 12/1999 dispuso que adscritos a la Consejeria competente en materia turistica
existiran los siguientes érganos: a) el Consejo Andaluz del Turismo; b) el Consejo de Coor-
dinacion Interdepartamental en Materia de Turismo; la Oficina de la Calidad del Turismo; d)
la Escuela Oficial de Turismo —art. 9.2-7°,

762 En particular, son competencias de la Direccion General de Calidad, Innovacién y Fomento del Turismo: a)
La planificacién, seguimiento y evaluacién de la estrategia de calidad turistica, en el marco de la planificacion
general turistica. b) El disefio y la planificacion de las acciones dirigidas a la potenciacion de la innovacion y
la modernizacion tecnoldgica de las empresas, establecimientos y servicios turisticos. c) La elaboracién y
tramitacion de proyectos normativos relativos a la oferta turistica, sin perjuicio de las competencias asignadas
a la Secretaria General Técnica. d) La gestion y ejecucién de las acciones y programas destinados al apoyo y
fomento de la actividad turistica, asi como de los dirigidos a la potenciacién de la calidad e innovacién. e) La
coordinacioén del Registro de Turismo de Andalucia. f) La elaboracion, seguimiento y evaluacion de los planes de
inspeccion en materia de turismo, velando porque toda la informacion referida a personas se desagregue por
sexo. g) La gestidn y control de los servicios, empresas y establecimientos turisticos, asi como cualquier otra
competencia en materia de inspeccidn turistica atribuida reglamentariamente. h) Las actuaciones destinadas a
promover la mejora de las infraestructuras y servicios turisticos, en coordinacion con las actuaciones a desa-
rrollar directamente por la Secretaria General para el Turismo. i) El establecimiento de medidas para asegurar
la efectividad y la garantia de los derechos reconocidos a las personas usuarias de los servicios turisticos. j)
El disefio y coordinacién de anélisis estadisticos, estudios y prospectivas en materia de turismo. k) La difusion
de los resultados de aquellas investigaciones que contribuyan al conocimiento y mejora del turismo andaluz. I)
El fomento de la formacién y el perfeccionamiento de las personas profesionales del turismo. m) Proponer, a la
persona titular de la Consejeria, la expedicion de los titulos de Técnico de Empresas y Actividades Turisticas y
emitir los certificados correspondientes. n) Las demas que le atribuya la legislacion vigente.

77 Decreto 240/2004: Direccion General de Planificacion y Ordenacion Turistica, Direccion General de Promo-
cion y Comercializacion Turistica y Direccion General de Calidad, Innovacion y Prospectiva Turistica.

78 R. ZAMORA ROSELLO, «Las Administraciones Turisticas Andaluzas», VV. AA., Manual de Derecho Administra-
tivo del Sector Turistico, Tecnos, Madrid, 2013, pp. 35y ss.

4 fadia qu jeria ejercera, r r u ucia cuy
79 pdemés se anadia que la Consejeria ejercera, respecto de las empresas de la Junta de Andalucia cuya
finalidad esencial sea la promocién y el fomento del turismo, las funciones atribuidas a la Administracion de la
comunidad autéonoma en la normativa aplicable —art. 9.3-.
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Por su parte, laLey 13/2011 —art. 6.2- dispone que adscritos a la Consejeria competente
en materia de turismo existiran los siguientes organos:

a) El Consejo Andaluz del Turismo.
b) La Comision Interdepartamental en Materia de Turismo.

Como puede verse, respeto a las previsiones de la Ley 12/1999 desaparecen dos oérga-
nos: la Escuela Oficial de Turismo y la Oficina de la Calidad del Turismo. Respecto a la
primera, la Escuela Oficial de Turismo fue creada por Decreto 35/1996, de 30 de enero,
debido a que el titulo de Técnico de Empresas y Actividades Turisticas, equivalente a todos
los efectos al de Diplomado en Turismo, que era de competencia estatal fue asumido en
1996 por la Escuela Oficial de Turismo de Andalucia®®. Por su parte, la Ley 12/1999 incor-
poré la Escuela Oficial de Turismo a su articulado, calificandolo como el 6rgano que ejerce
las competencias de la Consejeria en materia de fomento, coordinacion, colaboracién y
estudio de la formacion en materia turistica, remitiendo su organizacién y régimen de fun-
cionamiento a las correspondientes normas reglamentarias —art. 13.2-81

Por su parte, la Ley 13/2011 suprimié la Escuela Oficial de Turismo de su articulado y
derog6 expresamente el Decreto 35/1996, de 30 de enero —disposicién derogatoria—,
anadiendo que, en tanto se mantengan las competencias de la Administracion de la Junta
de Andalucia sobre las ensenanzas oficiales en materia de turismo, las funciones que hasta
la fecha venia desempenando la Escuela Oficial de Turismo de Andalucia seran asumidas
por la Consejeria competente en materia de turismo (disposicion transitoria segunda)®?.

80 Segln la Disposicion Adicional tGnica del R.D. 604/1996, de 15 de abril, en conexion con la Disposicion
Adicional unica del R.D. 259/1996, de 16 de febrero.

81 |4 disposicion transitoria tercera de la Ley 12/1999 anadié que, ademas de las funciones establecidas en
el articulo 13 de la presente Ley y sin perjuicio de las competencias de la Consejeria competente en materia
de educacion, la Escuela Oficial de Turismo de Andalucia ejercerad con caracter temporal las funciones regla-
mentariamente establecidas respecto de los centros privados de ensefanzas especializadas de turismo. Dichas
funciones se ejercerian hasta que tales centros obtuvieran el reconocimiento como Escuelas Universitarias
adscritas a la Universidad o hasta que fueran autorizados para impartir las ensenanzas correspondientes a los
ciclos formativos de grado superior de Agencias de Viajes, de Alojamiento y de Informacién y Comercializacion
Turisticas, de acuerdo con los Reales Decretos 259/1996, de 16 de febrero, y 777/1998, de 30 de abril. Pero
dado que por Real Decreto 1795/1999, de 26 de noviembre, el plazo de la integracion de las Escuelas Oficiales
de Turismo en las Universidades fue ampliado al 1 de octubre de 2004, se dict6 la Orden de 23 de julio de
2002, por la que se reguld el calendario para impartir las ensefianzas de Técnico de Empresas y Actividades
Turisticas en centros de ensefanzas especializadas de turismo en la Comunidad Auténoma de Andalucia, la cual
fue, a su vez, ampliada a dos anos mas a partir del 1 de octubre de 2004 por Orden de 27 de septiembre de
2004 (hasta 1 de octubre de 2006).

82 De conformidad con lo previsto en el Decreto 212/2015, de 14 de julio, por el que se aprueba la actual
estructura organica de la Consejeria de Turismo y Deporte, le corresponde a la Direccion General de Calidad,
Innovacion y Fomento del Turismo la competencia en el fomento de la formacion y el perfeccionamiento de las
personas profesionales del turismo, asi como proponer a la persona titular de la Consejeria, la expedicién de los
titulos de Técnico de Empresas y Actividades Turisticas y emitir los certificados correspondientes.
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De otro lado, la Ley 12/1999 creé la llamada Oficina de la Calidad del Turismo, como 6r-
gano de titularidad publica que, contando con la participacion de los agentes econdmicos
y sociales y representantes de los consumidores y usuarios, tiene por finalidad velar por
la efectividad y garantias de los derechos que la presente Ley reconoce a los turistas y
garantizar la calidad de los servicios turisticos que se presten en Andalucia —art. 12-83,
La Oficina de la Calidad del Turismo fue desarrollada inicialmente por Decreto 351,/2003,
de 16 diciembre, el cual fue derogado por Decreto 150/2005, de 21 de junio, que vino a
configurar la Oficina como simple 6rgano colegiado, devaluando su conformacion inicial,
de aqui que finalmente la Ley 13/2011 no contemplé este 6rgano y derogd expresamente
el Decreto 150/2005 —disposicién derogatoria-—.

3.2.2. El Consejo Andaluz del Turismo

Antes incluso de la aprobacion del Estatuto de Autonomia de 1981 se cred, mediante De-
creto 25/1980, de 15 de septiembre, el Consejo de Turismo de Andalucia®*. Por su parte,
la Ley 12/1999 dispuso que, sin perjuicio de la existencia de otros érganos consultivos
de caracter general de la Administracion de la Junta de Andalucia, el Consejo Andaluz del
Turismo es el 6rgano consultivo y de asesoramiento de la Administracién de la Junta de
Andalucia en materia de turismo —art. 10.1-. Asimismo, la Ley 12/1999 precisé que en el
Consejo Andaluz del Turismo estaran representadas las entidades locales andaluzas, las
organizaciones empresariales y sindicales mas representativas, asi como aquellas otras
organizaciones que se establezcan reglamentariamente —art. 10.2-85.

Por lo demés, como es practica comun en relacion con las estructuras organicas, la Ley
12/1999 dispuso que su organizacion y régimen de funcionamiento se establecera regla-
mentariamente, pudiendo crearse comisiones de acuerdo con lo que disponga su Regla-
mento de Régimen Interior —art. 10.3-. En tal sentido, se aprobo el Decreto 21/2002, de

83 La Oficina de la Calidad del Turismo tenia como funciones principales: a) Analizar toda la informacion de
interés relacionada con la prestacion de servicios turisticos. b) Velar por la calidad de los servicios turisticos
que se presten en Andalucia; a tal efecto realizara estudios y formulara propuestas a la Consejeria competente
en materia turistica sobre los criterios para otorgar distintivos a aquellos servicios o establecimientos turisticos
que lo merezcan por su especial calidad, todo ello de acuerdo con los requisitos que se determinen reglamenta-
riamente. c) investigar y analizar los aspectos econémicos, sociales, laborales o de otra indole que puedan inci-
dir en la calidad del turismo, potenciando dicha investigacion por parte de otras Administraciones y entidades.

84 Este Decreto fue modificado en su estructura organica y funciones por el Decreto 155/1982, de 13 de
octubre.

85 ndemas de los representantes de la propia Administracion de la Junta de Andalucia, el Decreto 21,/2002, de
29 de enero, dispuso los miembros siguientes: Seis representantes de los municipios y provincias de Andalucia.
Seis representantes de las organizaciones empresariales mas representativas de Andalucia. Tres representan-
tes por cada una de las dos organizaciones sindicales mas representativas de los trabajadores de Andalucia.
Tres representantes de las organizaciones de consumidores y usuarios de Andalucia. Cuatro personas técnicas
o0 expertas de reconocido prestigio en materia de turismo.
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29 de enero, por el que se regula la organizacién y funcionamiento del Consejo Andaluz
de Turismo®.

Por su parte, la Ley 13/2011 dispone que, sin perjuicio de la existencia de otros 6rganos
consultivos de caracter general, el Consejo Andaluz del Turismo es el érgano consultivo y
de asesoramiento de la Administracion de la Junta de Andalucia en materia de turismo —
art. 7.1-, precepto que —como puede verse— reproduce el precepto correspondiente de la
Ley 12/1999. Asimismo, la Ley 13/2011 ordena que la organizacion y régimen de funcio-
namiento del 6rgano se estableceran reglamentariamente, pudiendo crearse comisiones
de acuerdo con lo que se disponga en sus normas de régimen interior.

En tal sentido, por Decreto 232/2013, de 3 de diciembre, se regula la organizacién y el ré-
gimen de funcionamiento del Consejo Andaluz del Turismo, y por Orden de 16 de diciembre
2014, se aprueba el Reglamento de Régimen Interior del Consejo Andaluz del Turismo®”.

En cuanto a su composicion, la propia Ley 13/2011 dispone que en el Consejo Andaluz del
Turismo estaran representadas las entidades locales andaluzas a través de la asociacion
de municipios y provincias de caracter autonémico de mayor implantacion. Asimismo,
formaran parte del citado Consejo las organizaciones empresariales, sindicales y de con-
sumidores y usuarios mas representativas, asi como aquellas otras que se establezcan
reglamentariamente —art. 7.2—. Como puede comprobarse, la Unica novedad, respecto a
lo previsto enla Ley 12/1999, es la precision segln la cual la representacion de las entida-
des locales andaluzas sera a través de la asociacion de municipios y provincias de carac-
ter autondmico de mayor implantacion, novedad relativa, pues ya el Decreto 21/2002, de
29 de enero, dispuso que los representantes de las entidades locales serian designados
por la Federacion Andaluza de Municipios y Provincias (FAMP)2,

86 por Orden de 18 de octubre de 2002, se aprobo el Reglamento de Régimen Interior de este érgano consulti-
vo, que fue adoptado por el Pleno del mismo, en sesion celebrada el 15 de octubre de 2002, por mayoria abso-
luta. Asimismo, por Resolucion de la misma fecha de 18 de octubre de 2002, se dio publicidad al Acuerdo de 15
de octubre de 2002, del Pleno del Consejo Andaluz del Turismo, por el que se delegan funciones en la Comision
Permanente, en concreto, todas las funciones enumeradas en el articulo 2.° del Decreto 21,/2002, asi como la
prevista en el articulo 3.3 del Decreto 20/2002, de 29 de enero, de Turismo en el Medio Rural y Turismo Activo.

87 Habiendo sido aprobada el 21 de abril de 2014, la propuesta de Reglamento de Régimen Interior por mayoria
del Pleno del Consejo Andaluz del Turismo. Segun el Decreto 232/2013, de 3 de diciembre, la actividad del
Consejo se inspira en los principios de participacion de los agentes del sector y de defensa de los intereses
generales del turismo andaluz, como fin propio del Consejo, potenciando asi el desarrollo econdmico y social de
Andalucia y favoreciendo la integracion transversal del principio de igualdad de oportunidades entre hombres y
mujeres en las acciones que desarrolle, de conformidad con lo dispuesto en la Ley 12/2007, de 26 de noviem-
bre, para la promocion de la igualdad de género en Andalucia.

88 Ademas de la representacion de la propia Administracién de la Junta de Andalucia, el Decreto 232/2013,
de 3 de diciembre, establece la siguiente: 7° Seis en representacion de las organizaciones empresariales
mas representativas en el sector del turismo en Andalucia, a propuesta de sus propias organizaciones, de
acuerdo con lo establecido en la disposicién adicional sexta del texto refundido de la Ley del Estatuto de los
Trabajadores, aprobado por Real Decreto Legislativo 1/1995, de 24 de marzo. 8.° Seis en representacion de
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Respecto a sus funciones, del articulado de la propia Ley 13/2011 se desprende que
corresponde al Consejo Andaluz del Turismo las funciones siguientes: informar el Plan
General del Turismo —art. 11.8—-, asi como intervenir en su seguimiento —art. 11.10-,
informar los Marcos Estratégicos para la Ordenacién de los Recursos y las Actividades
Turisticas —art. 12.4—, asi como los Programas de Turismos Especificos —art. 16.1-, y la
declaracion de Municipio Turistico —art. 20.2-2°,

Por su parte, de acuerdo con el Decreto 232/2013, de 3 de diciembre, corresponde
al Consejo Andaluz del Turismo las funciones siguientes: a) Informar los asuntos que,
por su relevancia para el turismo, le sean solicitados por la persona titular de la Con-
sejeria competente en materia de turismo o por las personas titulares de sus érganos
directivos. b) Analizar las necesidades del sector y proponer medidas que promuevan la
innovacion y la calidad turistica en Andalucia. c) Dar respuesta a las consultas plantea-
das por los agentes implicados en el sector. d) Aprobar la propuesta del Reglamento de
Régimen Interior del Consejo.

Sin perjuicio de lo anterior, el Consejo Andaluz del Turismo sera consultado preceptiva-
mente en los siguientes supuestos: a) Declaracién de Municipio Turistico o, en su caso,
la revocacién de la misma. b) Elaboracién del Plan General del Turismo. c) Aprobacion de
Programas de Recualificacion de Destinos. d) Elaboracién y aprobacion de Programas de
Turismos Especificos. e) Aprobacion de Marcos Estratégicos para la Ordenacion de los
Recursos y las Actividades Turisticas. f) Declaracion de fiestas, acontecimientos, itinera-
rios, rutas, publicaciones y obras audiovisuales de interés turistico de Andalucia. g) Trans-
ferencia o delegacién de competencias en materia de turismo en las entidades locales h)
Elaboracién de normativa que tenga por objeto la ordenacion, planificaciéon o promocion
del turismo —art. 3.2-%9,

las organizaciones sindicales mas representativas en el sector del turismo en Andalucia, a propuesta de sus
propias organizaciones, de acuerdo con lo establecido en el articulo 7.1 de la Ley Orgénica 11/1985, de 2 de
agosto, de Libertad Sindical. 9.° Tres en representacion de las organizaciones o asociaciones de consumidores
y usuarios mas representativas de Andalucia, a propuesta del Consejo de los Consumidores y Usuarios de
Andalucia. 10.° Una en representacion de las organizaciones vecinales, a propuesta de la Confederaciéon de
Asociaciones Vecinales de Andalucia. 11.° Una en representacion de las asociaciones ecologistas radicadas
en Andalucia, a propuesta de la asociacion mas representativa en el ambito territorial de Andalucia. 12.° Una
en representacion de las entidades de la economia social, a propuesta de la entidad méas representativa en el
ambito territorial de Andalucia. 13.° Cuatro personas técnicas o expertas de reconocido prestigio en materia de
turismo, a propuesta de la vicepresidencia del Pleno del Consejo. 14.° Una persona designada por la persona
titular de la Consejeria competente en materia de turismo.

894 Ley 12/1999 también ordenaba el informe del Consejo Andaluz del Turismo para la aprobacién de deno-
minaciones geoturisticas —art. 19.4—.

90 Asimismo, el articulo 3.3 del Decreto 20/2002, de 29 de enero, de Turismo en el Medio Rural y Turismo Acti-
vo, dispone que, excepcionalmente, la persona titular de la Direccién General de Planificacion Turistica, de oficio
0 a instancia de la entidad local afectada, podra declarar, previo informe preceptivo del Consejo Andaluz de
Turismo, como medio rural determinados municipios o &reas integrados en alguno de los apartados anteriores.
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Por lo demés, dado el elevado nimero de personas que integran el Consejo, este funcio-
na en Pleno, en Comisién Permanente y en aquellas otras Comisiones que, en su caso,
se creen por el Pleno para el adecuado cumplimiento de sus fines —art. 4.1 Decreto
232/2013-°L,

3.2.3. La Comision Interdepartamental en Materia de Turismo

Ya por Decreto 27/1995, de 14 de febrero, se cred la Comision Interdepartamental de
Andalucia en materia de turismo. No obstante, el | Pacto Andaluz por el Turismo de 1998
contemplé la creacién de un nuevo érgano colegiado de coordinacién interdepartamental,
y en tal sentido, mediante Decreto 1/1998, de 7 de enero, se cred el Consejo de Coor-
dinacion Interdepartamental en Materia de Turismo, posteriormente ratificado por la Ley
12/1999 -art. 9.2, la cual lo defini6 como el érgano de coordinacién y consulta interna
de la Administracion de la Junta de Andalucia —art. 11.1-. Dicho Consejo debia actuar bajo
la presidencia del titular de la Consejeria competente en materia turistica y en el mismo
debia estar representadas, al menos, las distintas Consejerias cuyas materias tengan
relacion directa o indirecta con la actividad turistica. Su composiciéon y competencias se
determinaran reglamentariamente —art. 11.2-92,

Por su parte, como se ha senalado antes, la Ley 13/2011 recupera la terminologia del
Decreto 27/1995, al volver a crear la Comision Interdepartamental en Materia de Turismo,
que se define como el 6rgano de coordinacién y consulta interna de la Administracion de
la Junta de Andalucia —art. 8.1-, es decir, en términos idénticos a como la Ley 12/1999
definia el anterior Consejo de Coordinacion Interdepartamental en Materia de Turismo.

Por lo demas, la Ley 13/2011 anade que la Comision Interdepartamental en Materia de
Turismo actuara bajo la presidencia de la persona titular de la Consejeria competente en
materia de turismo y en la misma estaran representadas, al menos, las distintas Con-
sejerias cuyas materias tengan relacion directa o indirecta con la actividad turistica. Su

91 por Resolucion de la Consejeria de Turismo y Comercio de 21-4-2014 se da publicidad del Acuerdo de 21-4-
2014, del Pleno del Consejo Andaluz del Turismo, que delegan en la Comision Permanente todas las funciones
que el Decreto 232/2013 atribuye al Consejo.

92 Segln el Decreto 1/1998, de 7 de enero, correspondian al Consejo de Coordinacién Interdepartamental en
Materia de Turismo las funciones siguientes: a) Conocer la situacion turistica general de Andalucia y la inter-
vencion que las diversas Consejer.as desarrollan mediante informes de los .granos implicados. b) Informar con
caracter previo los programas de actuacion que, vinculados al mundo turistico, fueran a ser realizados por la
Administracion de la Junta de Andalucia. c) Establecer los criterios generales de actuacion y las lineas estraté-
gicas basicas que guiaran la actividad de la Administracién de la Junta de Andalucia en materia de Turismo. d)
Coordinar todas las actuaciones que, en materia de Turismo, puedan afectar al ambito de accion de distintas
Consejer.as. €) Realizar cuantas actuaciones relacionadas con el mundo del turismo le sean indicadas por el
Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia. El Decreto 1/1998, de 7 de enero, ha sido finalmente derogado
expresamente por el Decreto 97/2016, de 3 de mayo, por el que se derogan determinadas normas reguladoras
del sector turistico y deportivo.
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composicién y competencias se determinaran reglamentariamente —art. 8.2—, determina-
ciones de nuevo ambas idénticas a las ya ordenadas en la Ley 12/1999 para el anterior
Consejo de Coordinacién Interdepartamental en Materia de Turismo.

3.3. Otros organos y estructuras en materia de turismo

De acuerdo con el Decreto 212/2015, de 14 de julio, por el que se aprueba la estructura
orgéanica de la Consejeria de Turismo y Deporte, estan adscritas a la Consejeria de Turismo
y Deporte, dependiendo de la Viceconsejeria y correspondiendo a cada Secretaria General
la direcciodn funcional en las materias relativas a su ambito competencial, entre otras, las
siguientes sociedades mercantiles del sector publico andaluz: a) La sociedad mercantil
Empresa Publica para la Gestion del Turismo y del Deporte de Andalucia, S.A. b) La so-
ciedad mercantil CET URSA Sierra Nevada, S.A. c) La sociedad mercantil Promonevada,
S.A. d) La sociedad mercantil Apartahotel Trevenque, S. A. e) La sociedad mercantil Sierra
Nevada Club Agencia de Viajes, S. A. Ademas, se adscribe a la Consejeria la Fundacion
Real Escuela Andaluza de Arte Ecuestre, cuya direccion funcional la ejercera la Direccion
General de Calidad, Innovacion y Fomento del Turismo.

De estas entidades debe destacarse la primera, la sociedad mercantil Empresa Publica
para la Gestiéon del Turismo y del Deporte de Andalucia, S.A. En lo que se refiere al turis-
mo, su origen se encuentra en la Ley 3/1987, de 13 de abril, del Instituto de Fomento de
Andalucia (IFA), que permitid, en su articulo 5°, la creacion de la Empresa Publica de Turis-
mo Andaluz (EPTASA), constituida como sociedad andnima mercantil el 22 de diciembre
de 1992, cuyo capital en su totalidad pertenecia al Instituto de Fomento de Andalucia a
través de la Sociedad para la Promocién y Reconversion Econdmica de Andalucia, S.A.%3.
Asimismo, conforme al Decreto 83/1994, de 12 de abril, se asignaron a la EPTASA las
actividades de informacion y potenciacion del sector turistico andaluz realizadas por las
oficinas de informacion turistica de la Consejeria competente en materia de turismo, cuya
asuncion efectiva fue regulada por Orden de 20 de junio de 19949,

Mediante Acuerdo de 27 de julio de 2010, del Consejo de Gobierno, se autoriza la creacion de
la sociedad mercantil del sector publico andaluz, <Empresa Publica para la Gestion del Turismo'y

93 objeto social de esta Empresa publica era la difusion de informacién que favorezca el desarrollo turistico
andaluz, potenciando el sector turistico y cuantas actividades tiendan a tal fin, cumpliendo sus objetivos en
coordinacion con la Direcciéon General de Turismo y bajo la supervision de la Consejeria. Con el objeto de lograr
la mejora y el crecimiento de la industria comercial y artesanal en nuestra Comunidad Auténoma y haciendo uso de las
sinergias existentes y de las estrechas relaciones entre todos los sectores implicados, se dispone la modificacién del
objeto social de la Empresa Publica para la Gestion del Turismo y del Deporte de Andalucia, S.A. mediante Acuerdo del
Consejo de Gobierno de 19 de noviembre de 2013.

M composicion del Consejo de Administracion de la Empresa fue establecida por Acuerdo de 1 de septiem-
bre de 2004, de su Consejo de Gobierno.
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del Deporte de Andalucia, S.A.», mediante la fusion de las sociedades del sector publico andaluz
preexistentes «Turismo Andaluz, S.A.», y <Empresa Publica de Deporte Andaluz, S.A.»%.

Constituye el objeto de la sociedad la realizacidn de actividades y servicios tendentes a la
mejora y crecimiento de la industria turistica, a cuyo fin desarrollara, principalmente, las
siguientes acciones: La realizacion de actuaciones orientadas al crecimiento y desarrollo
de la industria turistica en todos sus aspectos. La gestiéon de las instalaciones turisticas
que le sean asignadas o se pongan a su disposicion por la Junta de Andalucia, asi como la
elaboracion de planes, ejecucion de obras y trabajos que resulten necesarios para la mejor
explotacion de las mismas. La elaboracion de estudios, planes y proyectos relacionados
con la planificacion turistica y los servicios turisticos; La realizacion de todo tipo de actua-
ciones, obras y trabajos para la conservacién y transformacion de los recursos turisticos.
La gestién y explotacion de bienes inmuebles y servicios afectos al uso turistico. La rea-
lizacion de cuantas actividades se estimen convenientes para la mejora y crecimiento de
la oferta turistica en sentido estricto, asi como de la oferta complementaria, efectuando
campanas publicitarias con los medios y bajo la forma adecuada en cada caso. La inves-
tigacién y el andlisis de nuevos productos turisticos. Y en general, cuantas actividades
contribuyan al desarrollo turistico en la Comunidad Auténoma de Andalucia.

Ademas, en 2006 se constituyé la Fundacion Centro de Innovacion Turistica de Andalucia
(CINNTA), entre cuyas iniciativas destaca el diseno y puesta en marcha del proyecto Anda-
lucia Lab, que supuso la inauguracion en 2012 del mayor Centro tecnolégico especializado
en turismo de Andalucia, y si bien la presidencia del patronato corresponde a altos cargos
de la Consejeria y de la empresa publica de turismo, de acuerdo con el Inventario de entes
del sector publico andaluz, esta fundacién no esta integrada en el mismo®.

Finalmente, mediante Decreto 6/2000, de 17 de enero, se cre6 el Consejo Asesor en
Materia de Turismo, para el estudio y elaboracién de normas legales y disposiciones de ca-
racter general (en plena época de desarrollo normativo de la Ley 12/1999)%7. Esta norma
ha sido finalmente derogada expresamente por el Decreto 97/2016, de 3 de mayo, por el
que se derogan determinadas normas reguladoras del sector turistico y deportivo. De he-
cho en un sentido completamente diverso, en el IV Pacto Andaluz por el Turismo, «Acuerdo
por la Sostenibilidad, el Empleo, la Excelencia y la Competitividad del Sector Turistico An-
daluz», firmado el 18 de febrero de 2013, y en el marco de la cooperacién publico-privada

95 Todo ello de conformidad con lo establecido en los articulos 75 de la Ley 9/2007, de 22 de octubre, de la
Administracion de la Junta de Andalucia, y 4 del texto refundido de la Ley General de la Hacienda Publica de la
Junta de Andalucia, aprobado por Decreto Legislativo 1/2010, de 2 marzo.

9% http://www.juntadeandalucia.es/haciendayadministracionpublica/servicios/inventario/inventario_detalle.htm

97 £| Decreto 6/2000, de 17 de enero, sufrio una modificacion en su articulo 2.°, al anadirse un nuevo apartado
3.°, por el Decreto 20/2002, de 29 de enero, de Turismo en el Medio Rural y Turismo Activo, con objeto de
limitar temporalmente a dos afios las funciones de las personas que forman parte de este 6rgano en su calidad
de juristas de reconocido prestigio.
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se apunta la posible creacion de un Consejo Asesor en el ambito de la promocidn turistica,
con facultades de codecision.

4. LAS COMPETENCIAS LOCALES EN MATERIA DE TURISMO

4.1. Las competencias locales en materia de turismo en la legislacion basica
sobre régimen local

Las competencias municipales en materia de turismo se contemplaban ya en la legislacion
sobre régimen local preconstitucional. En la Ley Municipal de 31 de octubre de 1935 igual-
mente se hace referencia al turismo en el art. 101.h), al establecer que son competencias
del municipio, entre otras, el «<fomento del turismo, proteccién y defensa del paisaje, mu-
seos, monumentos artisticos e historicos, playas y balnearios». Y en los mismos términos
se regulan las competencias de los municipios sobre turismo en el art. 101.j) de la Ley de
Régimen Local de 16 de diciembre de 1950 («fomento del turismo, promocion y defensa
del paisaje, museos, monumentos artisticos e historicos, playas y balnearios»). Y la misma
redaccion se mantuvo en el art. 101.j) del Decreto de 24 de junio de 1955, por el que se
aprueba el Texto Articulado y Refundido de las Leyes de Bases de Régimen Local%.

No obstante, la legislacién especifica sobre turismo de los anos 60 (en particular, la Ley de
competencias Turisticas de 1963) supuso, como en otras materias, un fuerte proceso
de centralizacion de las funciones publicas sobre el turismo®.

Por su parte, tras la Constitucion de 1978, la Ley de Bases de Régimen Local, ya en su
version original de 1985 y siguiendo los precedentes legales mencionados, contemplo
el turismo entre las competencias propias municipales, si bien no asignd funcién alguna,
limitdndose a mencionarlo junto a las «Actividades o instalaciones culturales y deportivas:
ocupacion del tiempo libre; turismo» —art. 25.2.m)-, con la consiguiente obligacion de
la legislacién sectorial de atribucion a los municipios de competencias en la materia. Lo

98 M. CEBALLOS MARTIN y R. PEREZ GUERRA “La configuracién del derecho del turismo autonémico espa-
nol en el ordenamiento juridico administrativo-constitucional”, Revista Aragonesa de Administracion Publica,
(2009) nim. 35, pp.456-458. Méas aun, como ha recordado F. J. MELGOSA ARCOS («Administraciones locales y
turismo: el municipio turistico», “Administracion local. VW AA, Estudios en homenaje a Angel Ballesteros Fernén-
dez, Ed. El Consultor de los Ayuntamientos y Juzgados, 2011, p. 1167), ya en el siglo XIX, por Real Orden de
27 de noviembre de 1858 se concedio a los Alcaldes de los pueblos la competencia sobre alojamiento y control
de viajeros; y en la de 17 de marzo de 1909 se reiterd de nuevo este cometido.

99 Es enormemente expresiva la sentencia del Tribunal Supremo de 1964 (citada por GUAITA), que desestimaba
la demanda planteada por el Ayuntamiento de Benidorm contra un Reglamento que sustraia indebidamente
competencias locales. El Tribunal Supremo utiliza algunos razonamientos del tenor siguiente: “...todo este plan
turistico, coronado por el éxito, no puede quedar a la decision de las corporaciones locales, las cuales, no por
mala fé sino simplemente por falta de gusto artistico, pueden dar al traste con toda la organizacién tan meticu-
losamente elaborada, poniendo en riesgo de fracaso una actividad de tal importancia, revelando que hubo razon
técnica, econdmica o de cualquier otra indole que lo hiciera necesario”.
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que no lleg6 a imponer el legislador basico de régimen local es la consideracién de los
servicios turisticos como servicios municipales obligatorios, lo cual no habria sido desca-
bellado en los municipios a partir de 50.000 habitantes, dada la relevancia del turismo en
la economia nacional y local.

Pero, ademas, es notoria la incidencia sobre el fendmeno turistico de las competencias
municipales en otras materias, tales como el patrimonio histérico artistico, la proteccién
del medio ambiente, el suministro de agua y alumbrado publico, servicio de limpieza via-
ria, recogida y tratamiento de residuos, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales,
seguridad publica, entre otras. Pero, sobre todo, debe destacarse el hecho de que el terri-
torio es un elemento fundamental de la politica turistica, puesto que va a ser en el ambito
territorial de un municipio donde el turista va a proveerse de todos los servicios, ya sean
de naturaleza publica o privada, que conforman el producto turistico, lo cual otorga una
especial posicién a las entidades locales debido a su papel determinante en el urbanismo.

Por su parte, respecto a las Diputaciones Provinciales, aun cuando en la version original
de la LRBRL no se mencionaba expresamente el turismo, la referencia general, al <fomento
y la administracion de los intereses peculiares de la provincia» —art. 36.1.e)-, se entendid
tempranamente que fundamentaba una accion de fomento y promocién del turismo en la
provincia, cuya mas evidente manifestacién ha sido la generalizacion en buena parte del
pais de los llamados patronatos provinciales de turismo.

Y la adicién por la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de la competencia provincial relativa
a la «cooperacion en el fomento del desarrollo econdmico y social y en la planificacién en
el territorio provincial, de acuerdo con las competencias de las demas Administraciones
Publicas en este ambito» —art. 36.1.d)-, vino a reforzar este papel de las Diputaciones
Provinciales, debido a la innegable vinculacion del fomento y promocién del turismo con el
desarrollo econdémico local. De hecho, uno de los objetivos principales en materia de de-
sarrollo local es fomentar la diversificacién de actividades econdmicas, para no depender
en exclusiva de las rentas derivadas de las explotaciones agrarias, y para ello una de las
medidas mas extendidas es justamente el fomento del turismo rural'®,

Finalmente, la reforma de la LRBRL efectuada por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre,
de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local, tan controvertida en otros
aspectos competenciales, en relacion con el turismo ha venido a resaltar doblemente su
atribucion competencial a los municipios, pues de un lado, desliga el turismo del deporte
y de la ocupacion del tiempo libre (que pasan a la letra I), y afade dos funciones a la mera

100 pgj | Ley 45/2007, de 13 de diciembre, para el desarrollo sostenible del medio rural, en el capitulo dedica-
do a las medidas para el desarrollo rural sostenible, mencionada en primer lugar la Diversificacion Econdmica,
y entre las medidas para esta diversificacion se contempla: <Fomentar el turismo rural, en particular a través
de una adecuada ordenacién de la oferta y la mejora de la demanda turistica, con una atencion preferente al
fomento de un turismo sostenible en las zonas rurales prioritarias, y al agroturismo o turismo ligado a la activi-
dad agraria» —art. 20.e)-.
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referencia material: «Informacién y promocion de la actividad turistica de interés y ambito
local» (letra h)10,

Pero, ademas, una de las materias que la Ley 27/2013 configura expresamente como
delegables en los municipios es la «<Promocién y gestion turistica» —art. 27.3.j) LRBRL-,
delegacion que, en su caso, debera realizarse conforme a las condiciones ordenadas en la
propia Ley basica, y cuya constitucionalidad ha sido avalada (STC 41/2016)192.

4.2. Las competencias locales en materia de turismo en la legislacion andaluza

4.2.1. Las competencias locales en materia de turismo en el marco del Estatuto de
Autonomia de 1981

En general, la atribucién de competencias a las entidades locales en materia de turismo
por parte de la legislacion autonémica ha sido muy desigual'®3. Como ha puesto de mani-
fiesto TupeLA ArANDA, a pesar del innegable protagonismo que las Entidades locales poseen

101 gopre fas competencias municipales tras la reforma de la Ley 27/2013, vid. J. M?, SouvirRoN MoreniLLA, «Com-
petencias propias y servicios minimos obligatorios de los municipios en la reciente reforma del régimen local
basico», Cuadernos de Derecho Local (QDL), nim. 34, febrero de 2014, pp. 80-97; F. Toscano Gi., «El nuevo
sistema de competencias municipales tras la Ley de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion Local:
competencias propias y competencias distintas de las propias y de las atribuidas por delegacion», REDA, Julio-
Septiembre 2014, pags. 285-320; E. CarsoneLL Porras, «Sobre la reforma local y las competencias municipales
propias», R.V.A.P. nim. especial 99-100. Mayo-Diciembre 2014. Pags. 765-781.

102 Segun el Tribunal Constitucional (F.J. 11), el legislador basico ha pretendido poner el régimen de las com-
petencias delegadas al servicio de la eficacia de la actuacion administrativa (art. 103.1 CE), la eficiencia en el
gasto publico (art. 31.2 CE) y la estabilidad presupuestaria (art. 135 CE). El precepto fija un tope temporal (la
delegacion «no podré ser inferior a cinco ahos») y requisitos formales (memoria econémica y contenidos de
la disposicion o acuerdo de delegacion) (apartados 1 y 7), pero permanece en el terreno de los principios y
criterios generales, precisando que el modo en que las competencias delegadas hayan de ejercerse dependera
de la legislacién aplicable; estatal o autondémica, segtn corresponda (apartado 8). Recoge un listado detallado
de competencias que el Estado y las Comunidades Autonomas «podran delegar» (apartado 3), pero no impone
la delegacion ni impide que se produzca en otras materias. Al condicionar la efectividad de la delegacion a la
aceptacion municipal (apartado 5), establece una base destinada a «concretar la autonomia local constitucional-
mente garantizada» (SSTC 103/2013, FJ 4,y 143/2013, de 11 de julio, FJ 3).

103 £ este sentido, un bloque de las leyes turisticas autondmicas obvié cualquier referencia a la posible
atribucion de responsabilidades en las entidades locales contraviniendo la legislacion bésica de régimen local,
Baleares (Ley 2/1999, de 24 de marzo), Castilla-La Mancha (Ley 8/1999, de 26 de mayo), Extremadura (Ley
2/1997, de 20 de marzo), Madrid (Ley 1/1999, de 12 de marzo), Murcia (Ley 11/1997, de 12 de diciembre) y
la Rioja (Ley 22001, de 31 de mayo). Otro bloque de leyes, opto por establecer las competencias de todas las
administraciones publicas implicadas en la materia, incluidas las entidades locales, Aragon (articulos 13y 14
de la Ley 6/2003, de 27 de febrero), Asturias (articulo 6 de la Ley 7/2001, de 22 de junio), Canarias (articulos
6y 7delaley 7/1995, de 6 de abril), Cantabria (articulo 6 de la Ley 5/1999, de 24 de marzo), Castillay Ledn
(articulos 7, 8y 9 de la Ley 10/1997, de 19 de diciembre), Catalufa (articulos 68, 70y 71 de la Ley 13/2002,
de 21 de junio). P. L. MARTINEZ PALLARES, «Las entidades locales en la legislacion turistica», QDL, 9, Octubre
de 2005, p. 75.
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a la hora de ejecutar la politica turistica, lo cierto es que ni el pasado ni el presente han
sido excesivamente generosos con estos entes territoriales en su relacion con la politica
turistical®*. Si en la época del desarrollismo su posicion fue abiertamente desplazada por
un afan centralizador que solo veia en las eventuales competencias locales un lastre para
el desarrollo del formidable negocio, en la era constitucional el nacimiento de las Comu-
nidades Autonomas ha limitado abiertamente la recuperacion del protagonismo que en
principio podria pensarse les puede corresponder!©®,

En Andalucia, la primera norma autonémica que trata expresamente sobre las compe-
tencias turisticas de las entidades locales, fue la Ley 11/1987, de 26 de diciembre,
por la que se regulan las relaciones entre la Comunidad Autonoma de Andalucia y las
Diputaciones Provinciales de su territorio. Sin perjuicio de las competencias genéricas de
cooperacion que se cifran en los municipios de menos de 20.000 habitantes —art. 6—, en
el capitulo dedicado a la atribucion de competencias a las Diputaciones Provinciales esta
ley dispuso —art. 22— lo siguiente: «<En materia de turismo, las Diputaciones Provinciales
podran promocionar los recursos, zonas o fiestas de especial interés para la provincia y
participar, a través de los Entes territoriales de promocién turistica, en el fomento turistico
general. La composicién, funciones y financiacion de dichas entidades sera regulada por
Ley de la Comunidad Auténoma de Andalucia»1°®,

De este modo, esta Ley reconocid como competencia propia de las Diputaciones Pro-
vinciales la relativa al fomento y promocién del turismo. Ademas, la Ley hacia mencion
a unos «Entes territoriales de promocion turistica», expresién que parece referirse a los
patronatos provinciales de turismo, si bien la terminologia empleada era equivoca, puesto
que los patronatos provinciales de turismo no son entes territoriales sino instrumentales.
En cualquier caso, la Ley se hace eco de una realidad, que es la actividad de promocion del
turismo desarrollada por las Diputaciones Provinciales andaluzas (y del resto del Estado),
comunmente a partir de la figura organizativa de los llamados patronatos provinciales de
turismo, técnicamente organismos auténomos locales!®’,

104 ) TUDELA ARANDA, “Régimen local y turismo. Marco legal”, en J. TUDELA ARANDA, Estudios sobre el
régimen juridico del turismo, Huesca, 1997, pp. 212 y ss.

105 5, SUREDA, “La gestion turistica de los municipios espafioles”, en V. GRANADOS, La gestion de la calidad
en el municipio turistico, Sevilla, 1999, pp. 87 y ss.

106 gopre las competencias de las Diputaciones Provinciales en la Comunidad Auténoma de Andalucia tras la
Ley 11/1988, véase J.I. MoriLLo-VELArRDE PERez, “Las Diputaciones Provinciales en la Comunidad Auténoma de
Andalucia”, REDA nim. 65 (1990), pp. 65-94.

107 £ ¢f caso tanto del patronato provincial de turismo de Cadiz como el de Cordoba, creado éste por acuerdo
del Pleno de la Excma. Diputacion Provincial de Cordoba de 31 de diciembre de 1991. La peculiaridad de estos
organismos es la participacion en los 6rganos de gobierno de representantes de organizaciones variadas, como
empresarios, sindicatos, o de la Administracion periférica de la Junta de Andalucia.
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En efecto, de acuerdo con los estatutos de los patronatos provinciales de turismo, estos
organismos desarrollan un amplio abanico de actuaciones de fomento del turismo, tales
como; a) Fomentar y favorecer la planificacion y promocioén del destino turistico de la Pro-
vincia. b) Intervenir en los mercados turisticos nacionales e internacionales. c¢) Establecer
los cauces y sistemas adecuados de fomento, planificacién, organizacién, promocién y
comercializacion, para procurar el mayor desarrollo del sector turistico. d) Organizar actos
y eventos para atraer al turismo. e) Realizar acciones y gestiones en todos los ambitos
para mejorar la imagen turistica de la Provincia. f) Editar publicaciones, material gréafico y
audiovisual y cualquier otro instrumento valido, con especial interés en el desarrollo de las
nuevas tecnologias de la sociedad de la informacién, para divulgar los recursos turisticos
de la Provincia. g) Promover el estudio de las peculiaridades turisticas provinciales. i) Fo-
mentar la realizacion de productos, servicios y actividades tendentes a mejorar, completar
o desarrollar los atractivos turisticos de la Provincia, entre otras!%®. Asimismo, en ejercicio
de la iniciativa econdmica local, algunas Diputaciones Provinciales han creado también una
sociedad mercantil publica para la oferta de establecimientos de alojamiento turistico en
el medio rurall,

En cuanto a la atribucion competencial en las leyes autondmicas sobre turismo, es opinion
extendida la escasa “sensibilidad local” de la mayor parte de la legislacion turistica auto-
némicall®,

No obstante, laLey 12/1999, de 15 de diciembre, del Turismo, no respondié a esta pauta ge-
neral, pues atribuyd expresamente competencias tanto a los municipios como a provincias.

108 poy ejemplo, Estatutos del provincial de turismo de Cérdoba, Boletin Oficial de la Provincia n° 186, 30-09-
2013.

109 como es el caso de Turismo Gaditano SA (TUGASA), empresa publica Diputacion Provincial de Cadiz, que
gestiona una red de 10 alojamientos turisticos: 8 hoteles, una villa turistica (Garazalema) y un complejo turistico
(Castillo de Castellar).

110§ TUDELA ARANDA destacaba el escaso caracter municipalista de la Leyes de Turismo (“Hacia un nuevo
régimen juridico del turismo: la reciente legislacién autonédmica”, en Revista Vasca de Administracion Publica,
454, 1996, p. 335). A su juicio, a pesar del innegable protagonismo que las Entidades Locales poseen a la hora
de ejecutar la politica turistica, lo cierto es que ni el pasado ni el presente han sido excesivamente generosos
con estos entes territoriales en su relacién con la politica turistica (“La Administracién Turistica”, en Revista
Aragonesa de Administracion Publica, 15, 1999, p. 119 y “La organizaciéon administrativa del turismo”, en R.
GARCIA MACHO, A. RECALDE y M. V. PETIT, Lecciones de Derecho de Turismo, Valencia, 2000, p. 65). Similares
consideraciones relativas al papel secundario atribuido a los municipios en materia turistica encontramos en
otros autores como M. M. RAZQUIN LIZARRAGA, (“Organizacion local del turismo”, en D. BLANQUER, Turismo.
Organizacién administrativa, calidad de servicios y competitividad empresarial. | Congreso Universitario de Tu-
rismo, Valencia, 1999, p. 45); P.L.. MARTINEZ PALLARES, (“El gobierno local como ambito de gestion turistica”,
en D. BLANQUER, Turismo. Municipios turisticos, Tributacion y contratacion empresarial, Formacion y gestion
del capital humano. Ill Congreso Universidad y Empresa, Valencia, 2000, p. 85) y L. PEREZ DE COSSIO, (“El
futuro turistico de las Corporaciones Locales”, en D. BLANQUER, Turismo. Municipios turisticos, Tributacion y
contratacion empresarial, Formacion y gestion del capital humano. Ill Congreso Universidad y Empresa, Valen-
cia, 2000, p. 114).
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Asi, la Ley dedico un precepto (art. 4) a las competencias de las entidades locales, en el
cual se declaraba que sin perjuicio de las competencias de la Administracion de la Junta
de Andalucia y atendiendo al principio de coordinacion interadministrativa, «las entidades
locales, en sus respectivos ambitos, ejerceran, por si o asociadas, de conformidad con
la presente Ley y con lo establecido en la normativa sobre régimen local, las siguientes
competencias y funciones!!!:

a) La promocion de sus recursos turisticos y fiestas de especial interés.

b) La colaboracion con la Consejeria competente en materia turistica, asi como con otras
entidades locales, en relacion a la promocién de zonas y recursos turisticos comunes,
conforme a la consideracién de Andalucia como destino turistico integral recogido en
esta Ley.

c) El otorgamiento de las licencias que la legislacion les atribuye en lo que atane a empre-
sas y establecimientos turisticos.

d) El desarrollo de la politica de infraestructuras turisticas de su competencia.

e) La gestion de los servicios que les correspondan de acuerdo con la normativa de régi-
men local, la presente Ley y el resto del ordenamiento juridico.

f) La participacion en la formulacion de los instrumentos de planificacién del sistema
turistico.

g) Cualesquiera otras que pudieran serles atribuidas o delegadas en los términos de la pre-
sente Ley y disposiciones que la desarrollen. Y lo cierto es que la propia Ley 12/1999
dispuso que las competencias que reconocia a la Administracion de la Junta de Anda-
lucia «podran ser delegadas en las entidades locales, siempre que sea posible por su
naturaleza, de conformidad con lo establecido en la legislacion vigente» —art. 3.2-.

Pero, ademas, como se ha senalado, la Ley 12/1999 -art. 4.2- dispuso que especifica-
mente corresponde a las Diputaciones Provinciales: «a) La promocién de los recursos,
zonas o fiestas de especial interés para la provincia. b) El asesoramiento técnico y el
apoyo econoémico a los municipios en materia de fomento y promocion turistica, especial-
mente a aquellos cuya poblacion sea inferior a veinte mil habitantes». De este modo, la Ley
12/1999 vino a recoger los criterios de la citada Ley 11/1988, esto es una competencia
de cooperacion referida a los municipios de menos de 20.000 habitantes, y una compe-
tencia especifica de promocion del turismo.

Finalmente, la Ley 12/1999 atendid las relaciones interadministrativas, al disponer que
en el ambito de la comunidad auténoma, las relaciones entre los diversos entes publicos
con competencias turisticas se ajustaran a los principios de coordinacion, cooperacion,
colaboracion y descentralizacion —art. 5.1-. Hasta aqui una remision, un tanto innecesaria,
a principios genéricos de las relaciones interadministrativas, pero seguidamente se anadié
lo siguiente: <El Consejo de Gobierno podra coordinar el ejercicio de las competencias de
las entidades locales en materia de turismo en los términos previstos en el articulo 59

111 pe manera similar, la Ley 7/2001, de 22 de junio, de Turismo de Asturias.
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de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local. A tal efecto,
podra definir los objetivos de interés autonémico y determinar las prioridades de accion
publica en relacion con la actividad turistica a través de los correspondientes instrumentos
de planificacion, previa audiencia de los entes locales afectados, directamente o a través
de las entidades que les representen. La coordinacion se llevara a cabo con respeto a los
respectivos ambitos de competencia, sin afectar en ningin caso a la autonomia de las
entidades locales». De este modo, la Ley 12/1999 vino a cumplir con la reserva formal de
ley establecida por la LRBRL en su articulo 59.1, segin la cual la facultad de coordinacion
debe ser atribuida mediante ley sectorial estatal o autonémica al Gobierno o al Consejo de
Gobierno, la cual debe precisar, con el suficiente grado de detalle, las condiciones y limites de
la coordinacion, asi como las modalidades de control'!2. Debe recordarse el amplio uso del
Gobierno andaluz de los instrumentos de planificacion en el ambito del turismo.

4.2.2. Las competencias locales en materia de turismo en el marco del Estatuto de
Autonomia de 2007

Como es sabido, una de las novedades de la reforma estatutaria aprobada por la Ley Orgé-
nica 2/2007, de 19 de marzo, fue la consistente en garantizar a los municipios andaluces
un nicleo competencial propio que «sera ejercido con plena autonomia con sujecion sélo a
los controles de constitucionalidad y legalidad» —art. 92.1-. En concreto, el Estatuto esta-
blece que los Ayuntamientos tienen competencias propias, en los términos que determinen
las leyes, entre otras materias: Promocién del turismo —art. 92.2.k)-113.

En desarrollo de este precepto, la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de
Andalucia, establece que los municipios andaluces tienen entre otras competencias pro-
pias!!4, las relativas a la Promocion del turismo, «que incluye —art. 9.16—:

a) La promocion de sus recursos turisticos y fiestas de especial interés.

b) La participacion en la formulacion de los instrumentos de planificacion y promocion del
sistema turistico en Andalucia.

c¢) El diseno de la politica de infraestructuras turisticas de titularidad propia».

112 Exigencia de reserva de ley impuesta por la doctrina constitucional, que tiene declarado que “la coordinacion
constituye un limite al pleno ejercicio de las competencias propias de las Corporaciones Locales y como tal, en cuanto
que afecta al alcance de la autonomia local constitucionalmente garantizada, solo puede producirse en los casos y
con las condiciones previstas en la Ley” (STC 27/1987).

113 pe modo similar, la reforma de 2006 del Estatuto de Autonomia para Catalufia, habia reconocido a los mu-
nicipios catalanes la competencia sobre la regulacién del establecimiento de autorizaciones y promociones de
todo tipo de actividades econémicas, especialmente las de caracter comercial, artesanal y turistico y fomento
de la ocupacién —art. 84.2-.

114 Véase, en general, J. L. RIVERO YSERN, «Las competencias locales», en VV. AA., Derecho Local de Andalu-
cfa, lustel, Madrid, 2012, pp. 41 y ss.
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Como puede comprobarse, las tres funciones estan tomadas casi en términos literales
de la Ley 12/1999, de 15 de diciembre, del Turismo, si bien se omiten otras funciones
también previstas en esta ley. En concreto, las siguientes:

— «Lacolaboracién con la Consejeria competente en materia turistica, asi como con otras
entidades locales, en relacion a la promocién de zonas y recursos turisticos comunes,
conforme a la consideraciéon de Andalucia como destino turistico integral recogido en
esta Ley». Realmente de la redaccion de la Ley 12/1999 se desprende que no se trata
de una competencia propia en sentido estricto, sino mas bien de una actuacion de coo-
peracion.

— «EI otorgamiento de las licencias que la legislacion les atribuye en lo que atane a em-
presas y establecimientos turisticos». La omisién en este caso puede venir justificada
en la idea de no condicionar las determinaciones en materia de supresion de licencias,
derivadas de la Directiva de Servicios.

— «La gestiéon de los servicios que les correspondan de acuerdo con la normativa de
régimen local, la presente Ley y el resto del ordenamiento juridico». En este caso la
mencion de esta competencia era innecesaria, pues la Ley 5/2010, de 11 de junio,
parte de la premisa segun la cual la gestion de los servicios se encuentra implicita en la
atribucion de competencias propias —art. 4.2—.

— «Cualesquier otras que pudieran serles atribuidas o delegadas en los términos de la
presente Ley y disposiciones que la desarrollen». También es légica la omision de este
apartado por la Ley 5/2010, pues la transferencia y delegacion de competencias es
una posibilidad general, que cuenta con un tratamiento propio en la Ley —arts. 16 y ss-.

De otro lado, una de las competencias que si conserva la Ley 5/2010, la referida a la parti-
cipacion en la formulacion de los instrumentos de planificacion y promocion del sistema tu-
ristico en Andalucia, se trata evidentemente de una competencia meramente participativa.
A este respecto, la Ley 13/2011, de 23 diciembre, del Turismo de Andalucia, establece
que el Decreto de formulacion del Plan General del Turismo establecerd la composicién
y funciones de la comision de redaccion, «en la que estaran representadas las entidades
locales andaluzas a través de la asociacion de municipios y provincias de caracter auto-
nomico de mayor implantacion» —art. 11.1-, si bien es dudoso que esta participacion por
representacion satisfaga el derecho a participar en el instrumento que reconoce la Ley.

Por su parte, en relacion con las Diputaciones Provinciales, la Ley 5/2010, de 11 de junio,
de Autonomia Local de Andalucia omite un precepto similar al previsto en la Ley 11/1988,
y, de hecho, las Unicas competencias materiales de la provincia que contempla son las
relativas a las carretas, archivos, museos e instituciones culturales de interés provincial
—art. 15—-. En todo caso, debe recordarse que las competencias locales determinadas en
la Ley 5/2010, de 11 de junio, tienen la consideracién de minimas, de modo que podran
ser ampliadas por las leyes sectoriales —art. 6.2—.

Sin embargo, a este respecto, la Ley 13/2011, de 23 diciembre, del Turismo de Andalu-

cia, se limita a declarar que son competencias propias de los municipios en materia de tu-
rismo «las determinadas en el articulo 9.16 de la Ley 5/2010, de 11 de junio” —art. 4.1,
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remitiéndose por completo a esta ley, sin tener en cuenta que —como acaba de sena-
larse— las competencias propias previstas en la Ley 5/2010 tienen la consideracion de
minimas?!!®,

Ademas, la Ley 13/2011 —art. 4.2- anade que «la Junta de Andalucia podra transferir o de-
legar en los municipios cualesquiera otras competencias en materia de turismo de acuerdo
con lo previsto en la seccién 4.2 del Capitulo Il del Titulo | de la Ley 5/2010, de 11 de junio».
Y la propia Ley 3/2011, como ya hiciera la Ley 12/1999, declara que las competencias
atribuidas por la Ley a la Administracién de la Junta de Andalucia podran ser transferidas o
delegadas en las entidades locales, de conformidad con lo establecido en los articulos 17 y
19 de la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia —art. 3.2—.

Al margen de que esta posibilidad ya estaba prevista en la Ley 12/1999 —la novedad seria
la posibilidad no solo de delegar sino también de transferir competencias—, lo cierto es
que la prevision es superflua, pues ya cuenta con una ordenacion general precisamente
en la Ley 5/2010, de 11 de junio, a la que se remite la propia Ley 13/2011. Y, en todo
caso, hoy en dia estas operaciones de delegacion de competencias estan sujetas —como
nos consta— a las prescripciones ordenadas en la LRBRL —art. 27— tras la reforma operada
por la Ley 27/2013.

De otro lado, si mantiene la Ley 13/2011 el precepto dedicado a las relaciones interadmi-
nistrativas. Asi, se establece que en «el ambito de la Comunidad Auténoma, las relaciones
entre los diversos entes publicos con competencias turisticas se ajustaran a los principios
de coordinacion, cooperacion, colaboracion y descentralizacion» —art. 5.1-, precepto que
reproduce el correspondiente de la Ley 12/1999.

Asimismo, la Ley 13/2011 —art. 5.2— establece que el «Consejo de Gobierno coordinara
el ejercicio de las competencias de las entidades locales en materia de turismo en los
términos previstos en los articulos 58 y 59 de la Ley 5/2010, de 11 de junio. A tal efecto,
podra definir los objetivos de interés autondémico y determinar las prioridades de accion
publica en relacion con la actividad turistica a través de los correspondientes instrumentos
de planificacion, previa audiencia de los entes locales afectados, directamente o a través
de las entidades que los representen. La coordinacion que realice la Administraciéon de
la Junta de Andalucia no podra afectar en ningln caso a la autonomia de las entidades
locales y se llevara a cabo de conformidad con lo establecido en el articulo 58.1 de la Ley
5/2010, de 11 de junio»!'18,

115 3 enmienda nam. 48 del Grupo Parlamentario Popular de Andalucia propuso reproducir en el texto de la ley
de turismo las competencias expresadas en la Ley 5/2010, lo cual evidentemente no alteraba el contenido, al
tratarse meramente de una cuestion de técnica normativa. BOPA 768, de octubre de 2011.

116 Anteproyecto se referia a la Administracion de la Comunidad Auténoma, pero el Consejo Consultivo An-
daluz sugiri6 su sustitucién por la Administracion de la Junta de Andaluccia, Dictamen sobre el Anteproyecto de
Ley de Turismo, Num. 422/2011, de 16 de junio de 2011.

68



CAPITULO I. LAS ADMINISTRACIONES TURISTICAS ANDALUZAS

Como puede comprobarse, este precepto se limita también a reproducir el paralelo de la Ley
12/1999, con la unica variante de sustituir las referencias al articulo 59 de la Ley 7/1985,
de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local, por los preceptos correspondien-
tes de la Ley 5/2010, de 11 de junio —arts. 58 y 59—, lo cual no tiene mayor relevancia,
puesto que tales preceptos de la Ley 5/2010 son tributarios de la LRBRL: «El Consejo de
Gobierno podra coordinar el ejercicio de las competencias de las entidades locales en ma-
teria de turismo en los términos previstos en el articulo 59 de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de las Bases de Régimen Local. A tal efecto, podra definir los objetivos de inte-
rés autondmico y determinar las prioridades de accién publica en relacion con la actividad
turistica a través de los correspondientes instrumentos de planificacién, previa audiencia de
los entes locales afectados, directamente o a través de las entidades que les representen.
La coordinacién se llevara a cabo con respeto a los respectivos ambitos de competencia,
sin afectar en ningln caso a la autonomia de las entidades locales»!17.

5. EL MUNICIPIO TURISTICO
5.1. El municipio turistico en la legislacion turistica
5.1.1. Municipio turistico y municipios o zonas de interés turistico

La noci6on municipio o, mas comunmente, zona de “interés turistico”, entendida como
territorio dotado de recursos y atractivos turisticos relevantes, estaba ya prevista en la
Ley 197/1963, de 28 de diciembre, de centros y zonas de interés turistico nacional'!8. En
cambio, la nocién legal de municipio turistico (en adelante MT) es mas tardia, a pesar de
que se encuentra en la génesis misma del turismo en nuestro pais: como todo el mundo
sabe, el desarrollo turistico espanol se ha centrado histéricamente en la explotacion del
recurso sol y playa en determinados municipios y en determinadas épocas del ano. Ello
conlleva una problematica especifica en la sostenibilidad de los destinos, derivada de la
sobrecarga en las infraestructuras y en la prestacion de servicios de los citados municipios
en temporada altall®.

117 vid. S. FERNANDEZ RAMOS, «Las relaciones de la Comunidad Auténoma de Andalucia con las entidades
locales», en VV. AA., Derecho Local de Andalucia, lustel, Madrid, 2012, pp. 241-291.

118 g ejecucion de lo dispuesto en el articulo 3.° del Decreto 2482/1974, de 9 de agosto, se declararon
«Territorios de preferente uso turistico», en su integridad, los términos municipales de una serie de municipios
(Real Decreto 1077/1977, de 28 marzo).

1195 Ley 51/2002, de 27 de diciembre, de reforma de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, Reguladora de
las Haciendas Locales, vino a intentar subsanar esta deficiencia financiera de los municipios turisticos, enten-
diendo por tales todos aquellos, que no estando incluidos en el nuevo sistema de cesién de recaudacion de
impuestos del Estado, cumplan dos condiciones: primera, tener una poblacion de derecho superior a 20.000
habitantes y, segunda, que el nimero de viviendas de segunda residencia supere al nimero de viviendas princi-
pales, de acuerdo con los datos oficiales del tltimo censo de edificios y viviendas —art. 125 del Texto Refundido
de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales—. Para estos municipios se prevé una cesion de la recaudacion
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Como ha senalado el Plan Nacional e Integral de Turismo 2012-2015, la «demanda turis-
tica se mueve en un marco cada vez mas exigente, en el que el turista puede elegir cada
ano entre diferentes alternativas y, aparte de la elevada elasticidad-precio, la valoracién
se determina por los servicios privados que contrata directamente (transporte, hotel, res-
taurante...) pero también por otros componentes que afectan a su experiencia turistica
(limpieza, calidad de infraestructuras, seguridad, informacion, sanidad, playas, patrimonio
cultural y gastronémico ...) y que no se integran en el precio del paquete que compra a la
empresa comercializadora. Para resumirlo en una frase: un hotel de 4 estrellas debe estar
en un entorno 4 estrellas».

Asi, la primera norma que ordeno la figura del MT, la Ley de Catalufa 8/1987 Municipal y
de Régimen Local, declar6 que tendran la consideracién de municipios turisticos “aquellos
en los que, por afluencia estacional, la media ponderada anual de poblacién turistica sea
superior al nimero de residentes, y el nimero de alojamientos turisticos superior al nime-
ro de viviendas de residencia primaria” —art. 72.1-120,

De este modo, la figura del MT nace para ayudar a los municipios a afrontar los problemas
especificos derivados del hecho de que esta poblacion no residente demanda una serie
de servicios comunes a los precisados por la poblacion residente —higiene, saneamiento,
limpieza de playas, seguridad...—, asi como otros servicios especificos —informacion turis-
tica, oferta cultural y de ocio...—. Situacion que durante anos no se ha tenido presente en
el modelo estatal de financiacion municipal, el cual tiene como principal factor determinan-
te el de la poblacion de derecho!?!,

de los Impuestos sobre Hidrocarburos y sobre las Labores del Tabaco (2,0454 por 100 de la recaudacion liqui-
da imputable a cada uno de ellos). Vid. E. PRADOS PEREZ, “Los municipios turisticos y su financiacion tras la
reforma de la ley de haciendas locales”, en | Congreso Internacional Patrimonio, Desarrollo Rural y Turismo en
el Siglo XXI, Osuna, 2004. Un tratamiento completo de la financiacion de los municipios turisticos, lo realizaron
J. LASARTE - F. ADAME - J. MARTIN y J. RAMOS, Financiacién de los municipios turisticos, Ed. Comares, (2003).

120 £ este sentido, la Ley de la Comunidad de Madrid 2/2003 de Administracion Local —art. 41.1- defini6 a los
Municipios turisticos como aquellos “que soportan, temporal o estacionalmente, un considerable aumento de
su poblacion o reciben un flujo de visitantes que afecta a la viabilidad de los servicios municipales habituales”.
Estas determinaciones de la legislacion autonémica sobre régimen local tienen origen en la posibilidad contem-
plada en la Ley Basica de Régimen Local de 1985 de que las Leyes sobre régimen local de las Comunidades
Auténomas puedan establecer regimenes especiales para determinadas categorias de Municipios (de caracter
rural, histérico-artistico...), entre las que menciona expresamente a «aquellos que tengan predominio en su
término de actividades turisticas». Vid. M. J. SARMIENTO ACOSTA, “El régimen especial del Municipio Turistico”,
Actualidad Administrativa, n°. 45, 1994, pp. 668 y ss.; J. SUAY RINCON-M. DEL PINO RODRIGUEZ GONZALEZ,
“Las competencias turisticas de los Municipios. En particular, la categoria de los Municipios turisticos”, | Con-
greso Universidad y empresa, Tirant lo Blanch, Valencia, 1999, pp. 70 y ss.

121 Esta circunstancia ha situado a los Ayuntamientos ante una dificil tesitura, pues o se ven obligados a
incrementar la presion fiscal que deben soportar los ciudadanos residentes, o bien se plantea la degradacion
del entorno con la excusa de que la especulacién urbanistica es imprescindible para nivelar los servicios. Vid.
J. L. RIVERO YSERN, “Notas sobre la Ley 12/1999, de 15 de diciembre, reguladora del Turismo en Andalucia”,
Documentacién Administrativa, n® 259-260, 2001, p. 202. Del mismo autor, “Notas sobre el municipio turistico
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Sin embargo, esta nocion inicial adoptada desde la legislacion de régimen local se ha
desdibujado, al menos en parte, en la legislacion turistica. En efecto, aunque sigue priman-
do la nocion de MT como municipio de gran afluencia turistica, con independencia de la
importancia de sus recursos turisticos, se observa una tendencia en la legislacion turistica
a introducir en la nocion misma de MT o, al menos, en el proceso de valoracion para la
obtencion de esta calificacion, de elementos propios de lo que seria mas bien un municipio
de interés turistico: asi la Ley de Aragon 6/2003 —art. 15.2— se refiri6 a la “relevancia de
los recursos turisticos existentes” en el término municipal. Pero el caso mas radical es
el de la Ley de Cataluna 13/2002, la cual separandose del criterio antes sefialado de la
Ley catalana 8/1987 Municipal y de Régimen Local, establece dos nociones: la tradicional
‘basada en’ la afluencia de turistas— y una nueva: simplemente que el término municipal
incluya un “recurso turistico esencial”, en el sentido de la Ley 13/2002 -arts. 18.1 y 5-,
esto es un recurso con capacidad para generar las corrientes de turismo mas relevantes
de la Comunidad!?2. Y, mas aun, en Galicia se establece que podran ser declarados muni-
cipios turisticos aquellos municipios que, por contar con recursos o servicios turisticos de
especial relevancia (y cumplir los requisitos y servicios minimos establecidos), presenten
un gran potencial turistico para la Comunidad Auténomal?3.

De este modo, se relativiza la tradicional distincion entre MT y Municipio de interés
turistico. Por su parte, la legislacion andaluza, como otras, mantiene en sus lineas fun-
damentales la conceptuacion tradicional de MT, con alguna matizacion que se senalara
mas adelante. Y, en todo caso, no se trata ya tanto de articular un estatuto especifico
para los MT, esto es un régimen local estructural de caracter especial, como, de un
modo mucho mas modesto y funcional, de abrir vias a la cooperacion interadministrativa
preferente y bilateral.

De otro lado, el hecho de que determinados municipios soportan una importante poblacion
turistica o visitante es tenido en cuenta por el ordenamiento a determinados efectos. Asi,
la Ley de Comercio Interior de Andalucia —art. 20.2- contempla la figura de las zonas de
gran afluencia turistica, entendiendo por tales los términos municipales o parte de los mis-
mos en los que, en determinados periodos del ano, la media ponderada anual de poblacion
sea significativamente superior al nimero de residentes o en los que tenga lugar una gran
afluencia de visitantes por motivos turisticos.

en la Ley 12/99 del Turismo de Andalucia”, en “Decreto y Turismo” lll, Jornadas de Decreto Turistico, Junta de
Andalucia, Sevilla, 2000, pp. 85y ss.

122 pg hecho, la propia Ley de Catalufa 13/2002 —art. 23.1- declara que tienen la consideracion de “municipio
de interés turistico” los municipios dentro de cuyo término municipal se halle ubicado un recurso turistico esencial.

123 Art. 3 Decreto 32/2015, de 19 febrero, por el que se regula la declaracién de municipio turistico en Galicia.
En consecuencia, se dispone que la declaracién de municipio turistico tiene por finalidad el desarrollo turistico
del término municipal y la mejora de la prestacion de servicios destinados, principalmente, a favorecer la afluen-
cia y la visita a los recursos turisticos del ayuntamiento —art. 2—.
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5.1.2. Laimplantacion de la figura del municipio turistico

Con caracter general, puede senalarse que las expectativas econdmicas que suele susci-
tar desde los gobiernos municipales la figura del Municipio Turistico estan probablemente
en el fondo de la acusada prevencion con la que las Comunidades Auténomas estan abor-
dando esta institucion, tanto en la decision sobre su recepcion legal, como, en su caso, en
su conformacion y posterior aplicacion. Asi, son aln pocas las Comunidades Auténomas
que dan carta de naturaleza a la figura del Municipio Turistico en su Ley de Turismo, y atn
menos las que han procedido a efectuar el imprescindible desarrollo reglamentario de la
Ley en este punto y han procedido a su aplicacion!?4.

Pero, ademas, la regulacion misma se rodea de exclusiones mas o menos arbitrarias
(como las referidas a la poblacion de derecho, tanto como limite minimo o como limite
maximo), que no tienen otro objeto de dimensionar los efectos presupuestarios de la figura
del MT. Y, en la misma linea, este recelo se manifiesta en el hecho de que la legislacion au-
tondémica suele reservar al Gobierno autonémico importantes margenes de valoracion: asi,
por ejemplo, se dice que para la declaracion de MT “se tendran en cuenta” los elementos
siguientes, enumerando la norma una serie de exigencias de contenido eminentemente
abiertol25. Asi, es dificil poder afirmar que la declaracién de MT pueda constituir un dere-
cho subjetivo de los municipios!?®. Y, finalmente, esta reserva se expresa también en la
vaguedad e indefinicion en la que quedan los efectos de la declaracion de MT: incluso se
especifican las obligaciones que supone para el municipio su declaracion de turistico, pero
se dejan en la méas absoluta ambigiiedad los beneficios que reportal?’, lo cual genera una
considerable inseguridad juridica.

En Andalucia, la figura del MT fue contemplada en la Ley 12/1999 de Turismo, y desarro-
llada inicialmente por el Decreto 158/2002, de 28 de mayo, de Municipio Turistico, cuya
primera aplicacion tuvo lugar mediante acuerdo del Consejo de Gobierno de 21 de Octubre
de 2003, de declaracion de Benalmadena como MT!28, No obstante, el Decreto 158/2002
fue objeto de una modificacion profunda mediante Decreto 70/2006, de 21 de marzo,
por el que se reforman los requisitos de acceso y elementos a valorar, asi como se dota

124 | presidente de la FEMP, Heliodoro Gallego, comparecié el 11-4-2007 en la Ponencia del Senado encargada
de la desestacionalizacion en el sector turistico, constituida en el seno de la Comision de Industria, Turismo y
Comercio, solicitando un esfuerzo a las Comunidades Auténomas para que promuevan, de comun acuerdo, la
creacion de esta figura.

125 Ley de Aragon 6/2003 —art. 15.2—.

126 p | MARTINEZ PALLARES, «Las entidades locales en la legislacion turistica», QDL, 9, Octubre de 2005,
p. 84, las exiguas consecuencias de tal declaracion, la ausencia de compromisos concretos de financiacién y
la inconcrecién de los instrumentos de participacion de los sectores afectados en la organizacién municipal,
convierten el estatuto de municipio turistico en una denominacién meramente honorifica.

127 Ley Cataluna 13/2002 —art. 19-.
128 g0 A nam. 213, de 5-11-2003.
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de mayor precision a las obligaciones que asumen los Municipios!?®. Por su parte, la Ley
13/2011 recoge la figura en términos muy similares a los de la ley precedente, y aun sigue
vigente el Decreto 158/2002 con la modificacion senalada.

5.2. La nocion de Municipio Turistico en el ordenamiento andaluz
5.2.1. La definicién de Municipio Turistico en la Ley 12/1999 y en el Decreto 158/2002

LalLey 12/1999, de 15 de diciembre, del Turismo, dispuso que se «consideran Municipios
Turisticos, y como tales podran solicitar su declaracién, aquellos que cumplan los criterios
que reglamentariamente se establezcan y entre los cuales deberan figurar la poblacién
turistica asistida, el nimero de visitantes y la oferta turistica» —art. 6.1-. Y precisd que a
los efectos de misma, «se considera poblacién turistica asistida la constituida por quienes
no ostenten la condiciéon de vecinos del municipio!3 pero tengan estancia temporal en
el mismo por razones de visita turistica, segunda residencia o alojamiento turistico. Su
determinacion se efectuara por los medios de prueba que reglamentariamente se esta-
blezcan» —art. 6.3-.

Esta nocion legal de Municipio Turistico se completaba enla Ley 12/1999 con el precepto
segun el cual constituye la finalidad esencial para la declaracion de Municipio Turistico el
fomento de la calidad en la prestacién de los servicios municipales al conjunto de la pobla-
cion turistica asistida, mediante una accién concertada de fomento —art. 6.2—. Asimismo,
de acuerdo con lo previsto en la disposicion adicional primera de la Ley 12/1999, el régi-
men de Municipio Turistico no era de aplicacion a las ciudades andaluzas cuya poblacion
de derecho sea superior a cien mil habitantes. Las medidas de promocién y fomento del

129 £ pecreto 70/2006 fue impugnado ante el contencioso por el Ayuntamiento de Rota. Asimismo, el 29 de
marzo de 2006 el Partido Popular presentd en el Parlamento Andaluz una proposicion de Ley relativa a munici-
pios turisticos de Andalucia, en la que se diferenciaban hasta tres clases de MT: a) De destino turistico se con-
sideraran aquellos municipios que a lo largo de todo el ano mantienen una afluencia de visitantes, pernoctando
en los mismos, superior al numero de personas inscritas en su padrén municipal de residentes, suponiendo esta
actividad la base de su economiay en los que la capacidad de sus alojamientos turisticos resulte superior a la de
sus viviendas de primera residencia. b) De destino vacacional se consideraran aquellos que en algiin momento
del aio tienen una afluencia de visitantes, pernoctando en los mismos, superior al nimero de personas inscritas
en su padrén municipal de residentes, pudiendo tener como complemento para su economia otras actividades
y que la capacidad de sus alojamientos turisticos, anadida a la de las viviendas de segunda residencia, resulte
superior a la de sus viviendas de primera residencia. En dicho computo el nimero de plazas en alojamientos
turisticos debera representar al menos el uno por ciento de su oferta. c) De destino de atraccion turistica se
consideraran aquellos que, por sus atractivos naturales, monumentales o socioculturales por su relevancia en
algiin mercado turistico especifico, reciben en un determinado momento del afio un nimero significativo de
visitantes en relacion a su poblacion de derecho, sin que los mismos pernocten necesariamente en ellos. BOPA
VIl Legislatura n° 407, 29-3-2006.

130 como es sabido, son vecinos del municipio las personas que residiendo habitualmente en el mismo, se
encuentren inscritos en el Padrén municipal de habitantes —art. 55.1 del Real Decreto 1690/1986, de 11 de
julio, de Poblacién y Demarcacion Territorial, modificado por Real Decreto 2612/1996, de 20 de diciembre.
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turismo para estas ciudades debian ser objeto de un tratamiento especifico en el Plan
General del Turismo.

Como puede verse, y sin perjuicio de la remisién normativa, la Ley 12/1999 mencionaba
expresamente tres criterios: poblacién turistica asistida, nimero de visitantes y oferta
turistica. Los dos primeros hacen referencia expresa a la poblacion turistica, pero esta
referencia no estaba tan clara en el tercero, la oferta turistica, salvo que se entendiera
limitada a la oferta de alojamiento turistico, criterio seguido en alguna norma autonémica
para inferir el hecho de la poblacion turistica. Pero, ademas, la Ley incurria en una cierta
redundancia, pues incluia entre los supuestos de poblacién turistica asistida a las perso-
nas que se encuentren en el municipio «por razones de visita turistica», cuando lo cierto
es que los visitantes son considerados por la propia Ley como un criterio diverso al de la
poblacion turistica asistida.

En todo caso, la Ley 12/1999 contenia una doble remisiéon expresa al desarrollo regla-
mentario: de un lado, la norma reglamentaria debia definir los criterios a cumplir por los
municipios para obtener la declaracién de Municipio Turistico; y, de otro lado, determinar
los medios de prueba para su acreditacion. Con todo, la primera remision normativa, la
verdaderamente sustantiva, estaba al menos parcialmente condicionada por la Ley, pues
entre los criterios de definir reglamentariamente debian incluirse («entre los cuales debe-
ran figurar») los tres criterios mencionados.

Por su parte, el Decreto 158/2002, de 28 de mayo, de Municipio Turistico, de desarrollo
directo de la Ley 12/1999 respecto a esta figura, cuando aborda los criterios para obte-
ner la declaracién de Municipio Turistico prescinde por completo de la nocidn «poblacion
turistica asistida», limitandose a determinar los supuestos que, de acuerdo con la Ley, la
componen: visita turistica, segunda residencia y alojamiento turistico!3. Con ello puede
entenderse incluidos implicitamente los criterios legales de poblacion turistica asistida
y nimero de visitantes. Pero, en un claro incumplimiento de la Ley («entre los cuales
deberan figurar»), el Decreto 158/2002 no contemplé en modo alguno el criterio de la
oferta turistica.

En concreto, el Decreto 158/2002 contempld cuatro posibilidades para acceder a la con-
dicién de Municipio Turistico:

a) Alojamiento turistico: que el nimero de pernoctaciones diarias en media anual (pernoc-
taciones/365) en los establecimientos de alojamiento turistico fuese superior al 10%
de vecinos del municipio, segun las cifras del padron municipal declaradas oficiales en
el momento de la solicitud o que se alcance este porcentaje durante, al menos, tres
meses al ano, computandose para ello la media diaria mensual (pernoctaciones de
cada mes/30).

131 Siguiendo los criterios de la Ley de Galicia 9/1997 de Turismo —art. 8-.

74



CAPITULO I. LAS ADMINISTRACIONES TURISTICAS ANDALUZAS

b) Segunda residencia: que, de acuerdo con los datos oficiales, el nimero de viviendas
de segunda residencia superara al de viviendas principales del municipio, siempre que
estas Ultimas sean mas de quinientas.

c) Visitantes: que el numero de visitantes fuese, al menos, cinco veces superior al de
vecinos, repartidos los primeros en al menos mas de treinta dias al afo.

d) Alcanzar, con caracter acumulativo, la mitad de las exigencias que se contemplan en
las letras a) y c).

Pero ademas de los criterios anteriores que actuaban como requisitos previos, el Decre-
to 158/2002 incluyd una serie de «elementos de valoracion» —que se tratan mas adelan-
te—, que introducen un innegable elemento discrecional, si bien no parece que pueden
calificarse en si mismos contrarios a la Ley, dados los amplios términos de la remision
normativa contenida en la misma («los criterios que reglamentariamente se establezcan
y entre los cuales...»).

En todo caso, el Decreto 70/2006, de 21 de marzo, por el que se modifico el Decreto
158/2002 reviso estos criterios. Segln su exposicion de motivos, «La experiencia en la
aplicacion del citado Decreto pone de manifiesto que no en todos los casos puede con-
cebirse el fenédmeno turistico como causa del exceso de la segunda residencia, sino que
existen otros hechos, al margen del turismo, que motivan este crecimiento, no debiendo
configurarse este exceso como circunstancia habilitante de la declaracion de Municipio
Turistico, sin perjuicio de que su impacto en la poblacion turistica asistida sea tenido en
cuenta en la cuantificacién de los convenios que celebre la Administraciéon Autondmica».

En consecuencia, el Decreto 70/2006 suprimi6 el criterio de la segunda residencia. El
problema es que este criterio —como nos consta— estaba explicitado en la propia Ley
12/1999. De otro lado, el Decreto 70/2006 introdujo una exigencia minima de poblacién
de derecho (que exceda de cinco mil habitantes), y suprimié la posibilidad antes prevista
de combinacién de los criterios de pernoctaciones y visitas. Esta exigencia de una pobla-
cion minima, a diferencia del requisito de la poblacion maxima, carecia de cobertura en la
Ley 12/1999, por lo que su adecuacion a la Ley era mas que dudosa.

5.2.2. La definiciéon de Municipio Turistico en la Ley 13/2011 y en el Decreto 70/2006

La Ley 13/2011 considera «Municipio Turistico, y como tal podréa solicitar su declaracion,
aquel que cumpla los requisitos que reglamentariamente se establezcan y entre los cuales
deberan figurar la poblacion turistica asistida, el nimero de visitantes y la oferta turistica,
asi como un plan municipal de calidad turistica que contemple las medidas de mejora de
los servicios y prestaciones» —art. 19.1-. Como puede verse, la Ley 13/2011 reproduce
en este punto tanto los criterios como la remision reglamentaria ya contenidos en la Ley
12/1999, con la tnica novedad de anadir un «plan municipal de calidad turistica que con-
temple las medidas de mejora de los servicios y prestaciones». En realidad, la referencia al
plan municipal de calidad turistica no es del todo novedosa, pues el Decreto 158/2002 ya
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lo contempld entre los elementos de valoracion para la declaracién de Municipio Turistico
—art. 3.4-. La referencia al plan municipal de calidad turistica incorpora parcialmente una
enmienda del Grupo Parlamentario de Izquierda Unida— Los Verdes!32,

Esta relevancia del plan municipal puede considerarse en la linea del Plan Nacional e
Integral de Turismo 2012-2015, segun el cual la sostenibilidad de los destinos turisticos
debe asegurarse en primer lugar desde su planificacion. «Para ello se pondra en marcha
un instrumento o método inspirado en la Agenda 21 de turismo sostenible disefiado por la
Union Europea que ayude a los planificadores de las entidades locales a conocer la situa-
cion actual de su modelo de desarrollo turistico, a aplicar indicadores de seguimiento y a
disenar planes de accién de turismo sostenible que incluyan acciones de comunicacion de
estos atributos»133,

Siguiendo de nuevo a laley 12/1999, la Ley 13/2011 afade que a los efectos de esta la
misma, «se considera poblacién turistica asistida la constituida por quienes no ostenten la
condicién de vecinos o vecinas del municipio pero tengan estancia temporal en el mismo
por razones de visita turistica o pernoctacién en alojamientos turisticos. Su determinacion
se efectuarad por los medios de prueba que reglamentariamente se establezcan» —art.
19.3-. Como puede comprobarse, la principal diferencia con la definicién de la Ley ante-
rior es la supresion del criterio de la segunda residencia, el cual ya se habia eliminado del
desarrollo reglamentario por el Decreto 70/2006, de modo que el legislador no viene sino
a convalidar la opcion del reglamento, que suponia un desconocimiento de la letra de la

ley.

Asimismo, la Ley 13/2011 aclara que el criterio de alojamiento turistico se refiere a las
pernoctaciones en este tipo de establecimientos, lo cual se habia entendido ya asi desde
la version original del Decreto 158/2002. Con todo, la Ley 13/2011 mantiene la redundan-
cia antes senalada respecto a la Ley 12/1999, al incluir entre los supuestos de poblacién
turistica asistida a las personas que se encuentren en el municipio «por razones de visita
turistica», cuando lo cierto es que los visitantes son considerados por la propia Ley como
un criterio diverso al de la poblacion turistica asistida.

132 Enmienda nam. 17: «La solicitud de declaracion debera ir acompanada de un plan municipal de calidad tu-
ristica, que contemple las medidas de mejora de los servicios y prestaciones, tales como los de informacion al
consumidor y herramientas de mediacion entre los usuarios turisticos y las empresas del sector». BOPA 768, de
octubre de 2011. Lo cierto es que ya el Consejo Econémico y Social recomendé en su dictamen al anteproyecto
de Ley que se hiciera un especial énfasis en exigir que en el Plan Turistico Municipal se contengan referencias
expresas al control de esa calidad.

133 como es sabido, la Agenda 21 de turismo sostenible para entidades locales identifica las variables o atribu-
tos que inciden en la sostenibilidad de un destino (en una triple dimensién ambiental, econdémica y social), por
lo que puede ser usada para inferir las variables sobre las que crear un “estatus de municipio turistico soste-
nible”, y sobre estos aplicar un nuevo modelo de ordenacion y gestion turistica que les facilite su crecimiento
economico y desarrollo.
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De otro lado, y a diferencia de la Ley 12/1999, la Ley 13/2011 no contiene una exclusion
expresa de las llamadas grandes ciudades del régimen del municipio turistico, pero puede
inferirse de la prevision expresa de los Planes Turisticos de Grandes Ciudades, entendien-
do por tales —como la Ley 12/1999- ciudades con poblacion de derecho superior a los
cien mil habitantes.

Por lo demas, reproduciendo un precepto idéntico de la Ley 12/1999, la Ley 13/2011
declara que la «finalidad esencial para la declaraciéon de Municipio Turistico es promover la
calidad en la prestacion de los servicios municipales al conjunto de la poblacion turistica
asistida mediante una accion concertada de fomento» —art. 19.2-.

En todo caso, ante la ausencia de una desarrollo normativo de la Ley 13/2011 debe enten-
derse vigente el régimen establecido en el Decreto 158/2002 modificado por el Decreto
70/2006, y que —como se ha indicado- la Ley 13/2011 viene a ratificar en lo relativo a la
supresion del criterio de la segunda residencia. Con todo, debe recordarse que el Decreto
158/2002 no contiene referencia al criterio de la oferta turistica, a pesar de que es un
criterio exigido antes por la Ley 12/1999 y ahora por la Ley 13/2011134,

En concreto, de acuerdo con la versién del Decreto 70/2006, podran solicitar la decla-
racion de Municipio Turistico aquéllos cuya poblacion de derecho exceda de cinco mil
habitantes y no supere los cien mil, y cumplan alguno de requisitos que siguen. Ya se ha
dicho que la exclusién de los municipios de mas de 100.000 (12 en total) responde a la
prevision de los Planes Turisticos de Grandes Ciudades —art. 15 Ley 13/2011-. En cam-
bio, la exclusion de los municipios de menos de cinco mil habitantes carece de prevision
expresa en la Ley 13/2011 (como tampoco existia en la Ley 12/1999), y supone excluir
nada menos 509 municipios de los 771 que en total existen en Andalucia (censo de 2011).
Asimismo, el hecho de que la nueva Ley ya posterior al Decreto 70/2006 no haya asumido
expresamente este criterio, deja esta exclusion en una situacion de conformidad mas que
dudosa, sobre todo a la vista de su alcance, pues supone excluir de esta figura a 2/3 del
total de municipios andaluces.

En cuanto a los supuestos del Decreto 158/2002 tras el Decreto 70/2006, se reducen a
dos (basta cumplir cualquiera de ellos) —art. 2.1—:

a) «Que, de acuerdo con los datos oficiales elaborados por la Consejeria competente en
materia de Turismo, el nimero de pernoctaciones diarias en media anual (pernoctacio-
nes/365) en los establecimientos de alojamiento turistico, de acuerdo a la clasificacién

134 Asi, las Leyes de Galicia 9/1997 de Turismo —art. 8-y 5/1997 de Administracion Local de Galicia —art. 90—
admiten, de un modo alternativo, el criterio de la afluencia de poblacién turistica y el nimero de alojamientos
turisticos (superior al 50% del nimero de viviendas de residencia primaria). Y, de modo similar, la Ley de Aragén
6/2003 —art. 15.1- refiere que se trate de poblaciones en las que el nimero de plazas turisticas hoteleras y
extra-hoteleras duplique, al menos, la poblacién de derecho.
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que de éstos efectla el articulo 36.1 de la Ley 12/1999, de 15 de diciembre, del
Turismo, sea superior al diez por ciento de la vecindad del municipio, segun la cifra del
padron municipal declarada oficial en el momento de la solicitud, o que se alcance este
porcentaje durante al menos tres meses al afio, computandose para ello la media diaria
mensual (pernoctaciones de cada mes/30)».

Al margen de una correccion de estilo (sustitucién de vecinos por vecindad) este supuesto
es idéntico al previsto en la version original del Decreto 158/2002. Asimismo, la remision
al articulo 36.1 de la Ley 12/1999 debe entenderse hecha al articulo 40.1 Ley 13/2011
(establecimientos hoteleros, apartamentos turisticos, campamentos de turismo o cam-
pings, casas rurales, y cualquier otro que se establezca reglamentariamente), el cual -y
a diferencia de la Ley anterior— no incluye ya a los balnearios, considerados ahora acti-
vidades con incidencia en el ambito turistico —art. 29 Ley 13/2011-. En todo caso, no
se computan las pernoctaciones que tengan lugar en las llamadas viviendas turisticas de
alojamiento rural. Ademas, debe entenderse que Unicamente pueden computarse a estos
efectos las pernoctaciones en establecimientos de alojamiento turistico regulares o legali-
zados, esto es los que cuentan con la preceptiva licencia municipal y estan inscritos en el
Registro de Turismo de Andalucia —arts. 18.2, 37.1 y 38.1 Ley 13/2011-.

Asimismo, el Decreto 158/2002 precisa que el cémputo del nimero de pernoctaciones
en los establecimientos de alojamiento turistico sera de acuerdo con los datos oficiales
elaborados por la Consejeria competente en materia de turismo. De este modo, se trata
de datos que constan en los registros de la propia Consejeria, por lo que no deben ser
aportados por los Municipios. Mas aun, debe entenderse que los Municipios interesados en
la calificacion de MT estan legitimados para acceder previamente a dicha informacién. De
otro lado, las cifras de vecinos a tener en cuenta son las del padrén municipal declaradas
oficiales en el momento de la solicitud. Como es sabido, corresponde al Gobierno de la
Nacion aprobar anualmente, mediante Real Decreto, las cifras oficiales de poblacion de
los municipios espafoles!3®.

b) «Que el nimero de visitantes sea al menos cinco veces superior al de vecinos, repar-
tidos los primeros en al menos mas de treinta dias al ano. Para ello se acreditara el
numero de visitantes diarios mediante el conteo de las visitas diarias a los recursos
turisticos del municipio».

Al exigirse una afluencia de visitantes en al menos mas de treinta dias al afno, no basta un
acontecimiento puntual —como una feria, fiesta o certamen—, si bien la exigencia puede
cumplirse de modo tanto concentrado —p. j., durante las vacaciones estivales—, como
repartido en fiestas y fines de semana —caso del turismo de nieve—. Asimismo, en la ver-
sion original del Decreto 158/2002 se establecia que el conteo de visitas diarias debia
limitarse al recurso turistico de mayor afluencia del municipio. Por el contrario, el Decreto

135 Art. 82.2 del Real Decreto 1690/1986 de Poblacion y Demarcacion Territorial.
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70/2006 al referirse a los recursos turisticos del municipio en plural, permitié agrupar las
visitas de los distintos recursos turisticos del municipio!®. Y lo cierto es que, en la practi-
ca, los municipios presentaban datos de varios recursos turisticos!3’.

De otro lado, el Decreto 158/2002 precisa que, a estos efectos, se considera visitante a
la persona que se desplaza a un lugar distinto al de su entorno habitual sin alojarse en nin-
gun establecimiento turistico, no siendo el motivo principal del viaje el ejercicio de una ac-
tividad remunerada en el lugar visitado —art. 2.2—. Para la acreditacion de este supuesto, el
Ayuntamiento debe presentar un «certificado que acredite las visitas realizadas al recurso
turistico mas visitado, expedido por la persona titular o gestora del mismo, de acuerdo
con el sistema de conteo establecido» —art. 5.2—. Como puede verse, la modificacién
efectuada por el Decreto 70/2006 olvidé reformar este precepto, que sigue refiriéndose al
recurso turistico mas visitado, cuando lo cierto es que el propio Decreto 70/2006 permite
—como nos consta— computar las visitas de diversos recursos turisticos!3.

5.3. Elementos de valoracion para la declaracion de Municipio Turistico
5.3.1. Los elementos de valoracion en la Ley 13/2011

Ya la Ley 12/1999 dispuso que para la declaracién de Municipio Turistico se tendra en
cuenta, en especial, las actuaciones municipales en relacién a —art. 7.1-: a) Los ser-
vicios minimos que presta el municipio respecto a los vecinos y la poblacién turistica
asistida!3?. b) Los servicios especificos en materia de salubridad publica e higiene en el
medio urbano y natural y de proteccion civil y seguridad ciudadana y cuantos sean de
especial relevancia turistical4°.

136 £ relacion con la version original ya nos plateamos la razén de la restriccion del criterio a un dnico recurso
turistico, apuntado que pudo pesar la consideracion segun la cual el mismo visitante acude a los principales
recursos turisticos del Municipio, de tal modo que se duplicarian artificialmente las cifras de visitantes. S. FER-
NANDEZ RAMOS, op. cit., p. 62.

137 £ el caso del MT de Benalmadena, el Ayuntamiento presento datos de las visitas a dos recursos turisticos:
el parque de atracciones Tivoli World y el Puerto Deportivo.

138 phora bien, si el recurso turistico no es de titularidad municipal, los datos requeridos no seran detentados
por el Municipio y si, ademas, el recurso es de titularidad privada, el Ayuntamiento no podré exigir su expedicion,
por lo que precisara de la colaboracién voluntaria del titular del mismo.

139 £ sy dia el Consejo Consultivo de Andalucia llamo la atencién de la indefinicion de este apartado, por con-
siderar que no se concreta si los servicios minimos a que hace referencia son los del articulo 26 de la LRBRL o
si se alude a otro nivel de prestacion de servicios, cuestion que resuelve el Decreto 158/2002.

140 £ sy dia el Consejo Consultivo de Andalucia sefial6 que este apartado no se ajusta al elenco de competen-
cias municipales previsto en el art. 25 de la LRBRL.
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Por su parte, la Ley 13/2011, claramente inspirada en el precepto anterior, dispone que
para la declaracion de Municipio Turistico se tendran en cuenta, en especial, las actuacio-
nes municipales en relacion con —art. 20.1-:

a) Los servicios publicos basicos que presta el municipio respecto a la vecindad y a la
poblacion turistica asistida. Como puede verse solo se aprecia un cambio de estilo
(sustitucion de vecinos por vecindad).

b) Los servicios especificos que tengan una especial relevancia para el turismo. A diferen-
cia de la Ley anterior, no se menciona expresamente ningun servicio concreto, pero se
mantiene la clausula general*!.

Debido a esta sustancial equivalencia de las determinaciones contenidas en ambas leyes,
debe entenderse igualmente vigente la ordenacién contenida en el Decreto 158/2002 tras
la modificacion del Decreto 70/2006. Antes de su exposicion, con caracter general, se
suscita la cuestion de la relevancia de estos elementos en orden a la calificacion de MT. Del
conjunto de la Ley 13/2011 y del Decreto 158/2002 parece desprenderse que el cumpli-
miento de los llamados “requisitos previos” previstos en el art. 2 del Decreto, y referidos
en el apartado anterior, es condicion necesaria pero no suficiente para la obtencién de la
calificacion de MT, pues ademas de constarse el cumplimiento de los pardametros minimos
de poblacién turistica, la Administracion de la Junta de Andalucia se reserva la apreciacion
de otros elementos y circunstancias, que introducen, sin duda, un cierto margen de valo-
racion, no ya reglada'2.

De este modo, podra suceder que un municipio cumpla las exigencias cuantitativas pre-
vistas en el art. 2 del Decreto —es decir, sea en términos facticos un municipio turistico—,
pero la Administracion de la Junta de Andalucia considere que, a pesar de ello, no merece
la calificacién formal u oficial de MT. Asimismo, el caracter al menos parcialmente discre-
cional de esta decision se ve corroborado por su atribucién al Consejo de Gobierno como
maximo organo de gobierno de la Administracion autonémica.

De otro lado, a diferencia de los requisitos previos que solo admiten ser cumplidos o no,
los elementos de valoracion son susceptibles de modulacion. Y teniendo en cuenta que la
declaracion de MT no comporta unos efectos juridicos directos, y que el propio Decreto
158/2002 -art. 9.3- permite que en el procedimiento de declaracion de MT se especifi-
quen las carencias de servicios e infraestructuras del municipio que se deben mejorar, y
a cuya implantaciéon deberan encaminarse los posteriores convenios interadministrativos,

141 Grupo Parlamentario de Izquierda Unida-Los Verdes formul6 la enmienda nim. 18 en la que se recogia
expresamente la Oficina de Informacién al Consumidor. BOPA 768, de octubre de 2011.

142 by g contrario, J. L. RIVERO YSERN, “Notas sobre la Ley 12/1999, de 15 de diciembre, reguladora del
Turismo en Andalucia”, op. cit., p. 205, considera que la decision del Consejo de Gobierno no es discrecional,
sino reglada.
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por todo ello debe entenderse que el grado de cumplimiento de los elementos de valo-
racion no tiene por qué ser perfecto o idoneo para la obtencion de la calificacion de MT.

5.3.2. Los elementos de valoracion en el Decreto 158/2002

En concreto, el Decreto 158/2002 dispone que para la declaracion de Municipio Turistico
se tendran en cuenta una serie de elementos, que pueden agruparse en tres categorias:
servicios municipales generales, actuaciones municipales especificas en materia de turis-
mo, asi como la existencia de recursos turisticos ubicados en el municipio y su proteccion.
Este tercer grupo de criterios no esta expresamente contemplado en la Ley 13/2011
(como tampoco en la anterior), pero ello no parece contrario a la Ley, que sélo contiene un
mandato positivo y no excluyente («se tendran en cuenta, en especial»).

En todo caso, este elemento a valorar es cualitativamente diverso a los anteriores. En
efecto, la prestacion de servicios de competencia municipal o programacion en un docu-
mento oficial de la politica turistica municipal, son actuaciones imputables al Ayuntamiento
interesado, en las que se acredita el compromiso efectivo de la Corporacion Local en la
calidad de los servicios e infraestructuras municipales. En cambio, este otro elemento
hace referencia a la circunstancia de la existencia en el Municipio de recursos turisticos,
circunstancia que es evidentemente por completo ajena a la trayectoria de la politica muni-
cipal, y que se trata de un elemento mas propio del concepto de municipio o comarca de
“interés turistico”, que de la nocién de MT en su sentido original. En efecto, la presencia
de recursos turisticos relevantes en el municipio se tenia en cuenta de un modo indirecto
o reflejo, en funcion de su capacidad efectiva para atraer una gran afluencia de visitantes,
que era el dato relevante, independientemente de la naturaleza del recurso turistico —am-
biental, cultural, de ocio...-.

a) Servicios municipales generales.

El Decreto se refiere a las siguientes:

— Actuaciones municipales en relacién a los servicios minimos que debe prestar el
municipio respecto a los vecinos y a la poblacién turistica asistida, asi como los
servicios especificos prestados en materia de salubridad publica e higiene en el
medio urbano y natural, transporte publico de viajeros, proteccion civil y seguridad
ciudadana, asi como otros que sean de especial relevancia turistical3.

143 | 3 version original del Decreto 158/2002 era mas prolija, pues consideraba prioritarias las actuacio-
nes y prestacién de servicios especificos en las siguientes areas: a) Saneamiento y salubridad publicos.
b) Proteccion civil y seguridad en lugares publicos. ¢) Defensa y restauracion del patrimonio cultural y
urbano. d) Proteccion y recuperacion del entorno natural y del medio ambiente. e) Informacién Turistica.
f) Ordenacion del trafico de vehiculos y personas en las vias urbanas. g) Suministro de agua y alumbrado
publico; servicios de limpieza viaria, de recogida y tratamiento de residuos, alcantarillado y tratamiento de
aguas residuales. h) Transporte publico de viajeros. i) Actividades o instalaciones culturales y deportivas;
ocupacion del ocio —art. 3.1-.
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— La existencia de Ordenanzas Fiscales y de Medio Ambiente, en las que figuren debi-
damente recogidas medidas para la preservacion de los valores medioambientales.

— La existencia de un planeamiento urbanistico que contemple las dotaciones de es-
pacios libres y otras que cumplan las reservas minimas previstas por la legislacion
urbanistica, referidas a la poblacién de derecho y a la poblacion turistica asistidal44.
En realidad, este es el unico precepto que utiliza la nocién legal de poblacién turis-
tica asistida, debiendo sefnalarse que el propio Decreto 158/2002 (disp. adicional
Unica) declara que el calculo de la poblacion turistica asistida se obtendra mediante
la aplicacion de la siguiente formula: ptas. = Nimero pernoctaciones ano/365 +
(Numero de viviendas de segunda residencia x 3 x 51)/365; donde 3 es igual al
numero medio de personas por vivienda de segunda residencia y 51 es igual al
numero medio de dias de uso al ano de la segunda residencia. Lo cierto es que
en este calculo no se incluyen a los visitantes, a pesar de los términos empleados
por la Ley.

— Contar con planes de accesibilidad para la supresién de barreras arquitectonicas,
urbanisticas y de transporte!.

b) Actuaciones municipales especificas en materia de turismo

El Decreto se refiere a las siguientes:

— Las inversiones previstas en el presupuesto municipal para la promocion e infraes-
tructuras turisticas.

— La existencia de un plan turistico municipal que al menos contenga un diagndstico
de la situacion turistica, asi como la propuesta de actuaciones para mejorar la oferta
del turismo en el municipio. Debe recordarse que la existencia de un plan municipal
de calidad turistica que contemple las medidas de mejora de los servicios y presta-
ciones, ha pasado a formar parte de la definicién misma de municipio turistico en la
Ley 13/2011%%6, Asimismo, el plan municipal debera ser conforme al Plan General

144 2 version original del Decreto 158/2002 ya exigia planeamiento urbanistico general vigente que su sistema
general de espacios libres cumpla los estandares minimos de acuerdo con la legislacion urbanistica, referido a
la suma de la poblacion turistica asistida.

145 Fsta exigencia ya estaba presente en la version original del Decreto 158/2002, que exigia la indicacion de
objetivos especificos y recursos asignados. Véase el Decreto 293/2009, de 7 de julio, por el que se aprueba
el reglamento que regula las normas para la accesibilidad en las infraestructuras, el urbanismo, la edificacién y
el transporte en Andalucia (BOJA nim. 140, de 21 de julio). En el caso del MT de Benalmadena, la Administra-
cién autonémica estimo suficiente la obligacion prevista en el Plan General de que en todos los proyectos de
edificacion y urbanizacién que se desarrollen al amparo del planeamiento municipal se justifique el cumplimiento
del Decreto 72/1992. Sin embargo, este precepto no hace sino reiterar un deber legal ya contenido en la dis-
posicion autonémica, de vigencia directa e inmediata. Ademas, el Decreto 158/2002 se refiere expresamente
a “planes de accesibilidad para la supresion de barreras ya existentes.

146 | 5 cierto es que la version original del Decreto 158/2002 era més precisa, pues especificaba que el plan
turistico municipal o instrumento de planificacion turistica similar debia ser aprobado por el Pleno con una dura-
cién no inferior a la cuatrienal, con el siguiente contenido minimo: a) El diagndstico de la situacién turistica del
municipio: Recursos y servicios turisticos disponibles y carencias detectadas. b) La propuesta de actuaciones
para mejorar la calidad del turismo en el municipio. c) La valoracién econémica de la propuesta, expresando la
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del Turismo, tal como exige la Ley 13/2011 («Cualquier instrumento de planificacion
que se desarrolle en materia de turismo deberd ajustarse a las especificaciones y
directrices que se contemplen en el Plan General del Turismo» —art. 11.1-).

- La existencia de oficinas de turismo convenientemente sefializadas y equipadas!*’.
A este respecto, debe entenderse que este servicio de informacion turistica debe
prestarse a través de una oficina de turismo integrada en la Red de Oficinas de
Turismo de Andalucia, en los términos ordenados en el Decreto 20/2002, de 16 de
julio, de Oficinas de Turismo de Andalucia.

c) Recursos turisticos ubicados en el municipio y su proteccion

El Decreto se refiere a las siguientes:

— La relevancia de los recursos turisticos existentes en el término municipal, con es-
pecial atencion a los bienes declarados de interés cultural. Este criterio que carece
de correspondencia con la version original del Decreto 158/2002, se conecta con
la referencia a los espacios naturales!*8,

— Laadopcién de medidas de defensay restauracion del patrimonio cultural y urbano.
Ya la version original del Decreto 158/2002 contemplaba como criterio la defensa
y restauracion del patrimonio cultural y urbano.

— La ubicacion del término municipal, total o parcialmente, en alguno de los espacios
naturales protegidos de Andalucia. Ya la version original del Decreto 158/2002
contemplaba como criterio que en el término municipal se encuentre ubicado, total
o parcialmente, alguno de los Espacios Naturales Protegidos de Andalucia. circuns-
tancia que, por otra parte, no es modo alguno excepcional en nuestra Comunidad
Auténoma, dada la considerable extensiéon en la misma de la red de espacios na-
turales protegidos'#®. Es decir, lo que viene a valorarse es que el Municipio cuente
con un recurso o bien natural de especial interés, y que en otros ordenamientos
es calificado expresamente como “recurso turistico esencial”*®. Asimismo, la in-
troduccion de este elemento tal vez puede obedecer a la finalidad de evitar la

cuantia imputada al presupuesto municipal y, en su caso, la prevision de otras fuentes de financiacion. En este
ultimo caso, se debia expresar, cuando procediera, los compromisos de otras Administraciones Publicas y En-
tidades publicas o privadas de colaborar con el municipio a través de la suscripcién o adhesién a los convenios
previstos en el presente Decreto.

147 como se ha sefalado antes, la version original del Decreto 158/2002 ya contemplaba como  servicio
especifico la Informacién Turistica —art. 3.1-.

148 £ of estudio de la norma original sefialamos que por idéntica razén, podria haberse incluido también la
existencia en el Municipio de bienes culturales de interés nacional e, incluso, protegidos por declaraciones de
organismos internacionales. S. FERNANDEZ RAMOS, op. cit., p. 70. Asi, la Ley de Aragén 6/2003 —art. 15.2—
se refiere, de un modo general, a la “relevancia de los recursos turisticos existentes en el término municipal”.

149 Tan sélo los Parques Naturales (el 91% de la superficie total) suponen en Andalucia una superficie de alrede-
dor del 17% de la superficie de la Comunidad Auténoma, dato que contrasta con el poco méas del 7% del total
en el conjunto de Espafa.

150 | oy de Catalufia 13/2002 de Turismo —art. 5.2—.
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oposicién por parte de determinados Gobiernos municipales a la declaracién en su
territorio de espacios naturales protegidos, que a menudo se ve como un obstaculo
para su desarrollo econdmico y, en particular, para su desarrollo turistico.

— La adopcion de medidas de proteccion y recuperacion del entorno natural y del
paisaje. Ya la version original del Decreto 158/2002 contemplaba como criterio la
proteccién y recuperacién del entorno natural y del medio ambiente.

5.4. Procedimiento de declaracion de Municipio Turistico
5.4.1. Solicitud

Aun cuando en alguna Comunidad Auténoma se contemplé la posibilidad de inicio de ofi-
cio®!, con buen sentido, la Ley 12/1999 dispuso que la declaracion de Municipio Turistico
sera a solicitud de la propia entidad, mediante acuerdo plenario del ayuntamiento corres-
pondiente adoptado por mayoria absoluta del nimero legal de miembros de la Corporacion
—art. 7.2-152, A este respecto, la Ley 13/2011 establece lo siguiente: «La declaracion de
Municipio Turistico sera (...), a solicitud de la propia entidad, mediante acuerdo plenario
del Ayuntamiento correspondiente adoptado por mayoria absoluta del nimero legal de
miembros de la corporacion» —art. 20.2—, de modo que sigue al pie de la letra lo dispuesto
en la Ley precedente!®3. En todo caso, de la Ley se infiere que el procedimiento para la de-
claracion de Municipio Turistico se iniciara mediante la solicitud del municipio interesado.

Por su parte, el Decreto 158/2002 ordena un procedimiento adornado de las tipicas
garantias administrativas pensadas para los ciudadanos en sus relaciones con las Admi-
nistraciones Publicas —solicitudes, audiencias, plazos de resolucion...—, cuando lo cierto
es que se trata de una relacion interinstitucional. Sin embargo, este proceder puede esti-
marse acertado, pues de este modo se garantiza un tratamiento no discriminatorio y leal

151 Ley de Galicia 9/1997 —art. 8.3-.
152 gq sigui6 el criterio de la Ley de la Comunidad Valenciana 3/1998 -art. 29.1-.

153 No se entiende bien la exigencia de una mayoria cualificada. La propia exposicion de motivos del Decreto
justifica esta exigencia de mayoria absoluta del Pleno en el respeto a la autonomia municipal. Sin embargo, no
se comprende por qué razon la imposicion de una mayoria cualificada es mas respetuosa con la autonomia
municipal, cuando lo que se estd es imponiendo una exigencia adicional. Pero, ademas de inconsistente, se
trata de una exigencia de dudosa constitucionalidad, a la luz de la doctrina del Tribunal Constitucional ~SSTC
33/1993, 331/1993-, pues altera el modelo de democracia local por mayorias simples establecido con carac-
ter basico por la Ley estatal. En la economia legal de la LRBRL los supuestos tasados de mayorias cualificadas
tienen un marcado caracter estructural —adhesion a un Mancomunidad, delegacion de una competencia, segre-
gacion del término...—, y pudiera, por ello, tener sentido, si la calificacién de MT supusiera realmente la sujecion
del Municipio a un estatuto particular, pero —como nos consta— no es asi, al menos en el ordenamiento andaluz:
la calificacion de MT carece de efectos estructurales, puesto que se reconducen al campo, mas moldeable o
ductil, de la concertacion con la Administracién autondémica. Por ello parece mejor el criterio seguido la Ley de
Galicia 9/1997 —art. 8.3- de exigir el acuerdo plenario, pero sin imponer una mayoria cualificada.
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por parte de la Administracién autonémica en una actividad que tiene relevantes efectos en
orden a la distribucion territorial de los recursos publicos. Por el contrario, como se vera,
una vez otorgado el calificativo de MT, se inicia una fase de relaciones de cooperacion,
presididas por la técnica del acuerdo o concertacion bilateral.

Respecto a la solicitud, el Decreto 158/2002 —art. 4.2- precisa que podran solicitar la
declaracion aquellos municipios que cumplan con los requisitos antes referidos (sobre
poblacion de derecho y que cumplan uno de los dos supuestos indicados). Asimismo,
la solicitud sera presentada por el Alcalde, como representante legal —art. 4.3—, acom-
panada de la siguiente documentacién —art. 5 Decreto 158/2002, modificado por el
Decreto 70/2006-:

1. Certificado del acuerdo plenario de la corporacion municipal relativo a la solicitud de
declaracion de Municipio Turistico.

2. En su caso, certificado que acredite las visitas realizadas al recurso turistico mas visi-
tado, expedido por la persona titular o gestora del mismo, de acuerdo con el sistema
de conteo establecido. Ya se indicd que este apartado no se ajusta a la modificacion
del Decreto 70/2006154,

3. Memoria descriptiva y cualesquiera otros documentos y estudios de cada uno de los
elementos que puedan ser objeto de valoracion.

Si la solicitud fuera defectuosa o la documentacién incompleta, la correspondiente Delega-
cion Provincial de la Consejeria de Turismo y Deporte requerira al Ayuntamiento solicitante
para que en el plazo de diez dias subsane las faltas o acompafie los documentos nece-
sarios. En el supuesto de que la no presentacion de los mismos imposibilite continuar el
procedimiento, se le indicara expresamente, advirtiéndole que se le tendra por desistido,
emitiéndose una resolucion en los términos del articulo 42.1 de la Ley 30/1992, de 26
de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comdan.

Asimismo, la Delegacion Provincial podra recabar del solicitante la modificacion o mejora
voluntaria de la solicitud, asi como cuanta documentacion complementaria y probatoria
estime pertinente para una mejor justificacion del expediente, concediéndole un plazo de
diez dias —art. 6.2—. El plazo para proceder a la subsanacion o a la mejora voluntaria podra
ser ampliado por la Delegacion hasta cinco dias, a peticion del interesado o de oficio.

154 £n el caso de Benalmadena fue certificado acreditativo de las visitas realizadas al parque de atracciones Ti-
voli World en el afio 2001. En el caso de Santiponce se presento certificado acreditativo de las visitas realizadas
al Conjunto Arqueoldgico de Itélica en el ano 2001. En el caso de Ronda fue certificado de las visitas realizadas
a la Plaza de Toros de Ronda en el afio 2001. En el caso de Cazorla fue informe del Director del Consorcio
UTEDLT Sierra de Cazorla en el que se acreditaron las visitas realizadas al Parque Natural de Cazorla, Segura
y Las Villas durante el afio 2002. En el caso de Nerja fue certificado acreditativo de las visitas realizadas a la
Cueva de Nerja en el afio 2002. En el caso de Tarifa fue el certificado del Director del «Conjunto Arqueolégico
de Baelo Claudia.
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De acuerdo con el articulo 89.4 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, las solicitudes
manifiestamente carentes de fundamento podran ser inadmitidas a tramite. Tendran esta
consideracion las solicitudes de municipios que no acrediten el cumplimiento de ninguno
de los dos requisitos del articulo 2 del Decreto. Estas resoluciones en caso de desistimien-
to y de inadmision seran adoptadas por el titular de la Direccién General de Planificacion
Turistica de la Consejeria de Turismo y Deporte!3>.

5.4.2. Tramitacion

La Ley 12/1999 dispuso que la declaracion de Municipio Turistico sera competencia del
Consejo de Gobierno, oido el Consejo Andaluz del Turismo —art. 7.2—. Por su parte, la Ley
13/2011 establece lo siguiente: «La declaracién de Municipio Turistico sera competencia
del Consejo de Gobierno, oidos el Consejo Andaluz del Turismo y el Consejo Andaluz de
Gobiernos Locales» —art. 20.2—. Como puede verse, Unicamente se anade el informe del
Consejo Andaluz de Gobiernos Locales!®®.

Por su parte, el Decreto 158/2002 —art. 7—- precisa que la Delegacién Provincial (o, en su
caso, delegacion territorial), tras analizar la solicitud y, en su caso, practicar las pruebas
gue sean necesarias, remitird el expediente completo a la Direccion General de Planifica-
cion Turistica en el plazo de un mes a partir de recibir la solicitud y la documentacion, en
su caso, recabada, acompanandolo de un informe en el que exprese si cumple con los
requisitos previos establecidos en el articulo 2 del Decreto.

Una vez constatado que el municipio cumple alguno de los requisitos, la Direccién General
de Planificacion Turistica analizara el grado de concurrencia de los elementos de valora-
cion del articulo 3 del Decreto, emitiendo un informe evaluando turisticamente su alcance
y su adecuacion a los fines propios del Municipio Turistico —art. 8 Decreto 158/2002-.

Seguidamente, la Direccion General trasladara el expediente al Consejo Andaluz del Turis-
mo a efectos de que emita un informe sobre la procedencia de la solicitud, en su calidad
de drgano consultivo y de asesoramiento de la Administracion de la Junta de Andalucia
en materia de turismo —art. 7.1 Ley 13/2011-'%7. En el supuesto de que el expediente
estuviera incompleto o el Consejo Andaluz del Turismo considerara necesario realizar al-
guna actuacioén, probatoria o0 no, sin la cual no pueda emitir el informe, lo recabara de la
Direccién General, quedando suspendido el plazo para emitir el informe —art. 9.2—.

155 pireccién General de Calidad, Innovacion y Fomento del Turismo, segun el Decreto 212/2015, de 14 de
julio, por el que se aprueba la estructura organica de la Consejeria de Turismo y Deporte.

156 Emienda nam. 18 del Grupo Parlamentario IU-Los Verdes propuso que el dictamen del Consejo Andaluz de
Turismo fuese vinculante, pero fue rechazada. BOPA 768, de octubre de 2011.

157 £ este sentido, el Decreto 232/2013, de 3 de diciembre, por el que se regula la organizacién y el régimen
de funcionamiento del Consejo Andaluz del Turismo, establece que sera consultado preceptivamente en la de-
claracion de Municipio Turistico o, en su caso, la revocacién de la misma —art. 3.2.a)-.
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El informe del Consejo Andaluz del Turismo debera examinar la procedencia de la de-
claracion de Municipio Turistico segun los elementos de valoracion, es decir, sobre la
misma cuestion que previamente se ha pronunciado la Direccion General. Asimismo,
formulara una propuesta (hay que entender en el caso de que se informe favorablemen-
te) acerca de las necesidades derivadas de la declaracion, sobre los servicios turisticos
municipales que hay que potenciar y las carencias de servicios e infraestructuras del
municipio que se deben mejorar y a cuya implantacion deben encaminarse los convenios
regulados en el presente Decreto, todo ello en funcién del tipo de destino turistico de
que se trate —art. 9.3-. Esta posibilidad que abre el Decreto permite pensar que es po-
sible que la resolucion de estimacién sea condicionada al cumplimiento de los objetivos
sefalados en el informe.

Para su asesoramiento, el Consejo Andaluz del Turismo podra solicitar la colaboracion de
funcionarios de la Consejeria competente en materia de turismo y expertos ajenos a la
misma. En los supuestos en que el Consejo Andaluz del Turismo lo considere conveniente,
podra ofrecer al municipio interesado su comparecencia. El informe, que tiene caracter
preceptivo y determinante para la resolucion del procedimiento, sera evacuado en el plazo
de dos meses!8,

Como se ha sefalado, la Ley 13/2011 impone también el informe preceptivo del Con-
sejo Andaluz de Gobiernos Locales. Ante la falta de previsiones especificas, deberan
entenderse aplicables las reglas generales para la emisiéon de informes por parte de
este 6rgano!®?,

Instruido el procedimiento e inmediatamente antes de redactar la propuesta de resolucion,
la Direccién General de Planificacion Turistica pondra de manifiesto el expediente al muni-
cipio para que, en el plazo no inferior a diez ni superior a quince dias, pueda presentar los
documentos o alegaciones que estime pertinentes —art. 10 Decreto 158/2002-.

Transcurrido el plazo de audiencia y una vez valoradas por la Direccion General las alega-
ciones presentadas, el titular de la Consejeria competente en materia de turismo formulara
al Consejo de Gobierno una propuesta estimatoria o desestimatoria de la solicitud de
declaracion de Municipio Turistico —art. 11 Decreto 158,/2002-160,

158 como es sabido, en estos casos de informes preceptivos que sean determinantes para la resolucién del
procedimiento, el érgano actuante “podra” —deberia decir “debera”- interrumpir el plazo de los tramites suce-
sivos —art. 83.3 LRJPAC-. En todo caso, deberdn comunicarse a los interesados (en este caso al Municipio
solicitante) la peticion del informe y, en su caso, su recepcion, y el plazo de suspension no podra exceder en
ningun caso de tres meses —art. 42.5.c) LRJPAC-.

159 pecreto 263/2011, de 2 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento de Funcionamiento del Consejo
Andaluz de Gobiernos Locales, el cual establece un plazo general para la evacuacion del informe del Consejo
Andaluz de Gobiernos Locales de veinte dias, a contar desde la recepcion de la peticion por el Consejo —art. 4—.

160 pe modo similar, Decreto del Consejo de Gobierno de Galicia 39/2001 —art. 14.5-.
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Con independencia de la participacién general de las Consejerias a través del Consejo An-
daluz de Turismo, tal vez deberia de haberse previsto una participacion especial, a través
de un informe, de la Consejeria competente en materia de Administracién Local, como
departamento competente, con caracter horizontal, en materia de cooperacion territorial,
y tal como se prevé en alguna Comunidad Auténoma'®!. Asimismo, es llamativa la ausencia
de participacion de la Diputacion Provincial correspondiente, cuya intervencion se contem-
pla en otras Comunidades Auténomas!®?, principal institucién publica de cooperacion con
los municipios, en lo que es basicamente un proyecto de cooperacién interinstitucional
para la mejora de los servicios municipales, y que podria permitir la integracion de la Di-
putacion Provincial en los posteriores convenios interadministrativos, en relacion con los
cuales se prevé expresamente la posible participaciéon de otras Administraciones Publicas
—art. 13.1 Decreto 158/2002-.

5.4.3. Resolucion

Como se ha dicho, al igual que la Ley 12/1999, la Ley 13/2011 establece que la decla-
racion de Municipio Turistico sera competencia del Consejo de Gobierno, criterio razo-
nable debido al alcance transversal de esta declaracion. Asimismo, si la Ley 12/1999
dispuso que la declaracién de Municipio Turistico podra dar lugar a la celebracion de
convenios interadministrativos en orden a compensar la mayor onerosidad en la pres-
tacién de los servicios, de modo claramente tributaria, la Ley 13/2011 dispone que la
declaraciéon de Municipio Turistico podréa dar lugar a la celebracién de Convenios inte-
radministrativos en orden a compensar el incremento en la demanda de la prestacion
de los servicios —art. 20.4—. Como puede verse, Unicamente se sustituye por la mayor
onerosidad en la prestacion de los servicios por el incremento en la demanda de la
prestacion de los servicios.

En todo caso, la entera eficacia de la declaracion queda remitida a los convenios que puedan
acordarse. De este modo, la declaracién de MT no comporta de forma automatica efecto
alguno, salvo alguna disposicién muy marginal prevista en normas extra-turisticas!®3. Su tnico

161 ) oy de Catalufia 13/2002 —art. 21.1-.

162 pecreto de Galicia 39/2001 -art. 14.2-. Por ultimo, debe observarse que en otras Comunidades Au-
tonomas (Ley de la Comunidad Valenciana 3/1998 —art. 29.2-) se ha ordenado un tramite de informacién
publica, ausente en el Decreto 158/2002. No obstante, no parece necesario, dado el alcance meramente
cooperativo de esta accion.

163 Asi, la Orden de la Consejeria de Gobernacion de 25 de marzo de 2002, por la que se regulan los horarios
de apertura y cierre de los establecimientos publicos, establece un régimen especial de horarios (mas amplios
que los previstos en el régimen general), entre otros, para los establecimientos de hosteleria y restauracion
situados en municipios que hayan obtenido la declaracion de MT —art. 5.1-.
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efecto es abrir la via de la concertacion de la actividad de fomento!®*. Ni siquiera se establece
un plazo para iniciar la negociacion de los convenios!,

De este modo, se observa un cierto desequilibrio entre la exigencia a los Municipios intere-
sados en la declaracion de superacién de una serie de requisitos previos y de condiciones
ciertamente rigurosos, y la aplicacién de un procedimiento tradicional y garantista, para
seguidamente remitir en bloque a la negociacion bilateral los beneficios que pueda repor-
tar la declaracion®®. Y, desde otra perspectiva, de poco sirve para la transparencia en la
distribucion de los recursos publicos establecer un riguroso procedimiento de concesion,
si después el reparto de los fondos se efectlia en negociaciones bilaterales, sin ningtn
condicionamiento o parametro general, tal y como se establece en alguna Comunidad!®’.

Por su parte, el Decreto 158/2002 dispuso que la resolucion estimatoria o desestimatoria
de la solicitud de declaracion de Municipio Turistico se adoptara mediante Acuerdo del
Consejo de Gobierno —art. 12.1-. En caso de concederse la declaracion, la resolucion
conllevara, ademas de los efectos atribuidos por la legislacion vigente, la «posibilidad» de
suscribir convenios en los términos que se tratan mas adelante. Asimismo, el Acuerdo pre-
cisara las lineas basicas de los convenios que, en su caso, se suscriban, las Consejerias
que deben participar en los mismos y la creacién y composicion del superior érgano de
seguimiento de todos los convenios que puedan suscribirse para cada Municipio Turistico.

164 como sefialamos en su dia, se aprecia un marcado desequilibrio entre las exigencias y condiciones riguro-
sas que se imponen a los Municipios para la declaracion de MT, y los nulos efectos juridicos que dicha declara-
cién entrafia por si misma, pues la entera eficacia de la declaracién se reenvia a las posteriores negociaciones
bilaterales. Y, del mismo modo, se observa en el Decreto 158/2002 un salto entre la fase procedimental, ador-
nada de la tipicas garantias juridicas, con objeto de garantizar un tratamiento no discriminatorio y leal por parte
de la Administraciéon autondémica, y la fase de negociacion de los convenios, que da contenido a la declaracion,
y en la cual la Administracion autondmica se mueve con absoluta discrecionalidad y sin estar sometida a plazo
alguno. De tal modo, que cabe preguntarse de qué sirve establecer un riguroso procedimiento de concesion del
titulo formal de MT, si después el reparto de los fondos se efectia en negociaciones bilaterales, sin ningln tipo
de condicionamiento o parametro general. S. FERNANDEZ RAMOS, op. cit., p. 85.

165 Asi, después de 6 anos de la declaracién de MT, el pleno del Ayuntamiento de Aimufiécar aprobd por una-
nimidad de todos los grupos politicos en la Corporacién ( PP, PA, PSOE, PMAS e IU) una mocion presentada
por el grupo del Partido Popular en la acuerda se “inste a la Junta de Andalucia, a través de la Consejeria de
Turismo y Deporte, a que de manera inmediata se proceda a la firma del convenio para la consecucion de los
fines perseguidos con la declaracién de Municipio Turistico, en los términos y con el contenido minimo previsto
en el articulo 16 del Decreto 158/2002, de 28 de mayo.

166 como sefiala P. L. MARTINEZ PALLARES, «Las entidades locales en la legislacion turistica», QDL, 9, Octu-
bre de 2005, p. 84, las exiguas consecuencias de tal declaracion, la ausencia de compromisos concretos de
financiacion y la inconcrecion de los instrumentos de participacion de los sectores afectados en la organizacién
municipal, convierten el estatuto de municipio turistico en una denominacion meramente honorifica.

167 por Decreto 71/2000, de 22 de mayo, se regulan los convenios previstos en la Ley 3/1998 de Turismo con
los Municipios turisticos, e, incluso, por normas posteriores se fijan los indicadores minimos que permiten a los
Municipios conocer la cuantia sobre la que se aplicara la correspondiente compensacion financiera (resolucion
de la Agencia Valenciana de Turismo de 12 de junio de 2000).
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El Acuerdo del Consejo de Gobierno que ponga fin al procedimiento sera notificado al
interesado en el plazo de seis meses desde que la solicitud tuviera entrada en el Registro
de la correspondiente Delegacion Provincial de la Consejeria de Turismo y Deporte. Trans-
currido dicho plazo sin haberse practicado la notificacion, podra entenderse desestimada
la solicitud, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 2 de la Ley 9/2001, de 12 de julio,
por la que se establece el sentido del silencio administrativo y los plazos de determinados
procedimientos como garantias procedimentales para los ciudadanos. En general, tanto
el plazo del procedimiento como el sentido del silencio administrativo pueden estimarse
adecuados, dada, de un lado, la complejidad de la tramitacién de este procedimiento, en el
que deben valorarse por diversas instancias elementos complejos y, de otro lado, la falta
de operatividad del silencio estimatorio en este procedimiento, pues la declaracion MT, en
si misma, carece de efectos directos —como se vera seguidamente—168,

Finalmente, los Acuerdos de declaracion de Municipios Turisticos seran publicados en el
Boletin Oficial de la Junta de Andalucia —art. 12.3—, lo cual constituye una correcta medida
de transparencial®®.

MUNICIPIO FECHA DECLARACION BOJA
BENALMADENA 21-10-2003 05-11-2003
SANTIPONCE 09-12-2003 22-12-2003
RONDA 09-03-2004 26-03-2004
ROQUETAS DE MAR 20-11-2004 05-04-2005
CAZORLA 15-03-2005 05-04-2005
NERJA 15-03-2005 05-04-2005
CHICLANA DE LA FRONTERA 09-05-2006 06-06-2006
CONIL DE LA FRONTERA 09-05-2006 06-06-2006
TARIFA 09-05-2006 06-06-2006
ARACENA 09-05-2006 06-06-2006
TORREMOLINOS 09-05-2006 06-06-2006
FUENGIROLA 25-07-2006 09-08-2006
CHIPIONA 25-07-2006 09-08-2006
ROTA 27-03-2007 23-04-2007
ALMONTE 24-03-2009 17-04-2009
ALMUNECAR 05-04-2011 20-04-2011

168 Asi, ambas determinaciones coinciden con las previstas en el derogado Decreto de Galicia 39/2001 -art.
16.2-. Por su parte, el Decreto 32/2015, de 19 febrero, por el que se regula la declaracién de municipio turis-
tico en Galicia, baja a cinco meses el plazo, pero mantiene el sentido del silencio —art. 19-.

169 Debe sefialarse que, a diferencia de lo establecido en otras Comunidades Autonomas —caso del art. 29.3
de la Ley de la Comunidad Valenciana 3/1998-, este acuerdo del Consejo de Gobierno no reviste la forma de
Decreto, de tal modo que esta publicacion presenta una finalidad de transparencia de este tipo de actuaciones,
pero no es condicién de eficacia del acuerdo, sino que el mismo surtira efectos a partir de su notificacién a la
entidad interesada. Por su parte, el Decreto 32/2015, de 19 febrero, por el que se regula la declaracion de mu-
nicipio turistico en Galicia, establece que la declaraciéon de municipio turistico gallego comportara su inscripcion
de oficio en el Registro de Empresas y Actividades Turisticas de la Comunidad Auténoma de Galicia —art. 10.1-.
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5.5. Convenios
5.5.1. Partes y fines de los convenios

Segun el Decreto 158/2002, la declaracién de Municipio Turistico «podra» (en realidad, no
existe otro efecto, como nos consta) dar lugar a la celebracién de convenios, de los cuales
formaran parte, ademas del municipio beneficiario de la declaracion, las Consejerias que
haya determinado el Acuerdo del Consejo de Gobierno, asi como otras Administraciones
Publicas y Entidades publicas o privadas que puedan adherirse —art. 13.1-.

De este modo, el Decreto 158/2002 optd, en lugar de un convenio marco entre el conjunto
de la Administracién autonomica y el Municipio, sin perjuicio de la suscripcién de acuerdos
desarrollo del mismo, por un fraccionamiento de la cooperacion en multiples convenios
departamentales, y que constituye el ultimo eslabdn de una cadena de remisiones a la hora
de dar contenido a la declaraciéon de MT. El nico factor de unidad es el “superior érgano de
seguimiento de todos los convenios”, cuya composicion debe ser determinada por el Acuer-
do del Consejo de Gobierno de declaracion de MT. Sin embargo, en la practica los convenios
se circunscriben a los suscritos por la propia Consejeria competente en materia de turismo.

Los convenios iran encaminados a compensar la mayor onerosidad en la prestacion de
los servicios, y a tal efecto estableceran medidas para alcanzar, al menos, los siguientes
fines —art. 13.2—: a) Mejorar las condiciones de salubridad publica, proteccion civil y
seguridad en lugares publicos. b) Proteger los valores tradicionales y culturales de la
poblacién autéctona. ¢) Salvaguardar el medio ambiente y los valores ecolégicos de
Andalucia. d) Preservar los bienes publicos y privados relacionados con el turismo mu-
nicipal. ) Aumentar, diversificar y mejorar la oferta turistica complementaria, asi como
crear nuevos productos. f) Sensibilizar e implicar a la poblacion y a los agentes locales
en una cultura de calidad de vida!’°.

Como puede verse, esta amplitud de fines justifica que la accion cooperativa no se limita
a la que pueda desplegarse desde la Consejeria competente en materia de turismo, sino
que sera preciso involucrar a otras consejerias, si bien no es claro que en la practica se
siga este criteriol”!.

170 e modo similar el Decreto 32/2015, de 19 febrero, por el que se regula la declaracién de municipio turistico
en Galicia, establece que los convenios de colaboracion que se firmen entre el municipio beneficiario de la declara-
cién de municipio turistico y otras administraciones publicas y entidades publicas o privadas que puedan adherirse
iran encaminados a compensar la mayor onerosidad en la prestacion de los servicios y, a tal efecto, estableceran
las medidas para alcanzar, cuando menos, los siguientes fines: a) Mejorar las condiciones de salubridad publica,
proteccion civil y seguridad en lugares publicos. b) Proteger los valores tradicionales y culturales de la poblacion
autéctona. ¢) Salvaguardar el medio ambiente y los valores ecolégicos. d) Preservar los bienes publicos y privados
relacionados con el turismo municipal. e) Aumentar, diversificar y mejorar la oferta turistica complementaria, asi
como crear nuevos productos. f) Mejorar la formacién de los/las profesionales del sector —art. 8.

171 £n la declaracion del MT de Benalmadena tnicamente se contemplo6 expresamente la suscripcion de conve-
nios entre Consejeria de Turismo y Deporte y el Ayuntamiento
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5.5.2. Obligaciones de la Administracion de la Junta de Andalucia

Para compensar el mayor esfuerzo econémico adicional que realiza el Municipio Turistico
en la prestacion de los servicios, motivado por el caracter turistico del mismo, y con
independencia del régimen financiero previsto para los municipios considerados como
turisticos por la Ley Reguladora de las Haciendas Locales (inciso ahadido por el Decre-
to 70/2006), la Administraciéon de la Junta de Andalucia, a través de la Consejeria de
Turismo, Comercio y Deporte y deméas Consejerias que suscriban los convenios, estara
obligada a considerarlo en las acciones de ordenacion y fomento de sus planes econémi-
cos sectoriales, tomando como elemento de cuantificacion la poblacion turistica asistida,
sin perjuicio de lo establecido en la legislacién general de subvenciones —art. 14 Decreto
158/2002-. Por lo demas, el Decreto 158/2002 omite mayores precisiones en materia
financiera, como podrian ser la consideracién prioritaria de los MT en los programas auto-
némicos de cooperacion territorial'’2.

5.5.3. Obligaciones de los municipios

Los municipios deberan llevar a cabo actuaciones dirigidas a potenciar y mejorar las
actuaciones y servicios previstos como elementos de valoracion para la declaracion de
Municipio Turistico —art. 3 Decreto-. Pero la redaccion Decreto 158/2002 apenas con-
templd que podian ser objeto de los convenios, entre otras, el establecimiento de me-
didas para ejecutar programas que potencien y promocionen los recursos turisticos. En
cambio, la modificaciéon efectuada por el Decreto 70/2006 detallé con suma precision
las acciones a realizar por el municipio y deben incluir los convenios «en su caso» —art.
15.1 Decreto 158/2002-:

2.1. Servicios para turistas y visitantes: a) Centro de recepcién. b) Oficina de informa-
cion. c¢) Paginas web. d) Mejorar el acceso para personas con discapacidad.

2.2. Senfalizacién turistica. Establecimiento de un sistema de actualizacion, conservacion
y reposicion autorizado conforme a la legislacion correspondiente: a) Estableci-
mientos turisticos. b) Patrimonio monumental y cultural. ¢) Espacios Naturales.

2.3. Accesibilidad a los recursos turisticos: a) Horarios. b) Tarifas.

2.4. Promocion adaptada a lo establecido en el articulo 19 de la Ley del Turismo. Este
precepto de la Ley 12/1999 se referia tanto a Andalucia en su conjunto como des-
tino turistico, como a la posibilidad de aprobar denominaciones geoturisticas espe-
cificas, posibilidad ésta ausente en la Ley 13/2011 —art. 56-. Asimismo, la nueva
Ley dispone que cuando las Entidades Locales utilicen medios o fondos destinados
especificamente por la Comunidad Auténoma para organizar actuaciones concretas

172 oy de Catalufia 13/2002 -art. 20-.
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de promocidn turistica, incorporaran el logotipo o eslogan que en cada momento
haya determinado la Consejeria competente en materia de turismo —art. 56.6-173.

2.5. Creacion de productos turisticos: Plan municipal para la creacion y diversificacion de
la oferta turistica.

2.6. Proteccion del medio urbano y natural: Ordenanzas municipales dirigidas a la protec-
cion del paisaje, eliminacion de ruidos, medidas contra acampadas ilegales, estable-
cimiento de zonas para la ubicacion de auto-caravanas.

2.7. Playas: a) Homogeneizacion del equipamiento, mantenimiento, conservacién y re-
posicion. b) Fomento de actividades ludicas.

2.8. Formacion: Acciones tendentes a la formacion y reciclaje profesional para quienes
trabajen y gestionen el sector turistico.

5.5.4. Contenido de los convenios

Los convenios, suscritos por el municipio, las Consejerias y, en su caso, otras Adminis-
traciones Publicas, Entidades privadas y publicas interesadas en su objeto, contendran
las siguientes previsiones —art. 16.1 Decreto 158/2002-174: a) Duracién del convenio.
b) Lasimplicaciones econémicas del convenio, especificando para cada una de sus anua-
lidades de vigencia los compromisos financieros de las partes que lo suscriban y, en su
caso, de las que con posterioridad se adhieran. ¢) Los indicadores del logro de los ob-
jetivos y, en su caso, las medidas a adoptar para corregir posibles desvios sustanciales.
d) En su caso, la necesidad de una organizaciéon comun para su gestién. e) Los me-
canismos de seguimiento, evaluacion y modificacion del convenio. Para ello se creara un
organo especial que, sin perjuicio de las competencias del superior érgano de seguimiento
previsto en el articulo 12.1, tendra como funcién velar por el cumplimiento efectivo del
contenido del convenio asi como proponer cuantas medidas crea oportunas para el buen
desarrollo de la actividad turistica en el municipio.

Los convenios suscritos asignan a la Comisién de seguimiento las funciones de: a) Velar
por el cumplimiento de cuanto quede establecido en los convenios que, en su caso, se sus-
criban. b) Resolver cuantas incidencias y circunstancias se produzcan como consecuencia
de la interpretacion, aplicacion y desarrollo de los convenios a suscribir, sometiéndolas a
la aprobacion de las partes firmantes. c) Coordinar la actuacion de las partes firmantes,

173 be modo similar el Decreto 32/2015, de 19 febrero, por el que se regula la declaraciéon de municipio turis-
tico en Galicia, establece que los municipios gallegos declarados turisticos deberan incluir en todo su material
de informacién y promocion en un lugar visible la marca turistica de Galicia conforme al manual de imagen
corporativa de esta —art. 9.1-.

174 cabe entender que estos convenios del Decreto 158/2002 estan sujetos a las reglas generales relativas a
los convenios de cooperacion establecidas en la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia
—art. 83-.
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en orden a la consecucion del fin perseguido por cada convenio suscrito. d) Efectuar el
seguimiento de los convenios que, en su caso, se suscriban en ejecucion del presente
acuerdo, asi como de los acuerdos adoptados conforme a los mismos. e) Cualesquiera
otras que les sean encomendadas por las partes firmantes de cada uno de los convenios
a suscribir!7,

En general, las actuaciones contempladas en los convenios suscritos se orientan a las
siguientes finalidades: a) Mejora de la calidad en la prestacion de los servicios publicos
municipales al conjunto de los usuarios. b) Preservacion del patrimonio cultural, urbano
y medioambiental. ¢) Asegurar que la planificacién urbanistica del municipio garantice un
desarrollo turistico sostenible. d) Planificar y ordenar los recursos turisticos del municipio,
y procurar un desarrollo de la actividad turistica compatible con el respeto a los valores
naturales. e) Realizacion de acciones especificas dirigidas a la prestacion de servicios para
turistas y visitantes, tales como senalizaciones turisticas, acceso a recursos turisticos,
promocién turistica y formacion dirigida al sector turistico. f) Creacién y diversificacion de
la oferta turistical’®.

Por lo demés, como todos los convenios interadministrativos, los Convenios deberan pu-
blicarse en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia —art. 16.2-177. Seguidamente se
recoge, a titulo orientativo, un resumen de actuaciones, segun informacion facilitada por
el Gobierno andaluz al Parlamento!’s:

MUNICIPIO | CONVENIO ACTUACIONES

BENALMADENA | 2004-2009 | 1. lluminacion de la Playa Fuente de la Salud
2. Ajardinamiento e iluminacién de Rotonda. Avenida Garcia Lorca
3. Mejora de iluminacion Plaza de la Mezquita.

175 Asimismo, la Comisién de seguimiento estd compuesta, en general, por las siguientes personas: a) En
representacion de la Consejeria competente en materia de Turismo: — La persona titular de la Direccion General
competente en materia de Turismo o persona en quien delegue, que ostentara la presidencia y el voto dirimente.
— La persona titular de la Delegacion Provincial de la Consejeria competente en materia de Turismo. b) En repre-
sentacion del Municipio Turistico: La persona titular de la Alcaldia y una persona representante del Ayuntamiento,
a propuesta de aquélla. c) Una persona representante de cada una de las Consejerias que suscriban, en su
caso, los convenios objeto del presente acuerdo, con rango, al menos de Direccion General o persona en quien
delegue, con la categoria de Jefe o Jefa de Servicio. d) Una persona funcionaria de la Consejeria competente en
materia de Turismo, con categoria de Jefe o Jefa de Servicio, que actuard como Secretaria, con voz y sin voto.

176 £ panel de Expertos de Ecofuturo 2007 aprobo un Cédigo de buenas practicas para el desarrollo de mu-
nicipios turisticos.

177 p titulo de ejemplo, puede citarse la Resolucion de 25 de enero de 2008, de la Direccién General de Plani-
ficacién y Ordenacion Turistica, por la que se da publicidad a la subvencion, con caracter excepcional, instru-
mentada mediante Convenio de Colaboracion, suscrito por la Consejeria y el Ayuntamiento de Torremolinos, en
ejecucion de la declaracion de Municipio Turistico efectuada mediante Acuerdo de Consejo de Gobierno de 9 de
mayo de 2006 (BOJA nim. 33, de 15 de febrero de 2008).

178 BoPA 26 de enero de 2009 VIl Legislatura Num. 162, pags. 27 y ss. Cabe subrayar que las actuaciones
estan referidas a inversiones a cargo de la Consejeria de Turismo y Deporte.
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MUNICIPIO

CONVENIO

ACTUACIONES

BENALMADENA

2004-2009

—
OOV NO Ol

. Trabajos de Pintura de Plaza de la Mezquita.

. Ajardinamiento y mobiliario en Arroyo de la Miel.
. Ordenacién Plaza Edificio la Tribuna.

. Mejoras Oficina de Turismo.

. Equipo Dynascan.

. Magquinaria limpieza playas.

. Material promocién turistica.

. Islas ecologicas en zona hotelera.

SANTIPONCE

2005-2009

. Actuaciones en el entorno del Monasterio de San Isidoro del Campo: obras de

urbanizacion, de edificacion, equipamiento, etc.

NERJA

2005-2009

. Mejora del Balcén de Europa.

. Acondicionamiento entradas a nucleo de Maro.

. Puesta en valor del Acueducto del Aguila.

. lluminacion de playas para la celebracion de eventos deportivos.
. Equipamiento de playas.

ROQUETAS
DE MAR

2005-2009

WN OIS WN —

~

. Sealizacion turistica y urbana.
. lluminacion de playas.
. Acondicionamiento de playas con plantacion de oasis de palmera e instalacién de

. Instalacion de carril bici en paralelo a los paseos maritimos iniciales en la Urb. de

juegos infantiles.

Roquetas de Mar y Playa Serena

CAZORLA

2006-2009

~N o

. Acondicionamiento de la Plaza de la Corredera
. Construccion de pasarela peatonal en boveda de la plaza y ruinas de Santa Maria.
. Construccion de un Parque Periurbano de esparcimiento Circuito permanente de

. Embellecimiento del Acceso a Cazorla por la Sierra.
. Proyecto de adecuacién de espacios para centros tematicos: Frondosa Naturaleza

. Proyecto de mejora del mobiliario urbano.
. Proyecto de sefalizacion turistica

Mountain Bike.

y Molino Harinero.

CHICLANA
DE LA
FRONTERA

2006-2009

—_

. Remodelacion del paseo maritimo y acondicionamiento de solar publico en Playa la

. Barrio Nuevo: recuperacién imagen tradicional para afectarlo a su uso turistico

Barrosa.

CONIL
DE LA
FRONTERA

2006-2009

S wn =N

. Recuperacion de fuente y lavaderos en C/ Carril de la Fuente.

. Mejora de mobiliario urbano, embellecimiento y sefalizacién.

. Soterramiento de contenedores.

. Mobiliario antigua Iglesia Sta. Catalina como Centro de Interpretacion Turistica y

. Actuaciones en bienes culturales (edificios, museo raices conilefias, etc.).

Medio Ambiental.

TARIFA

2006-2009

apwWp o

. Remodelacion de escalinata de acceso a Plaza de Santa Maria

. lluminacién de edificios singulares del casco antiguo.

. Soterramiento de contenedores en Plaza del Perulero y C/ Sancho IV El Bravo.

. Eliminacion de cableado de fachadas del casco antiguo. Se propone modificacion

. Promocion y material turistico.

. Rehabilitacion de la fuente de la C/ Mesones.

. Instalacién de controles de acceso al casco histérico.
. Instalacion de paneles informativos variables.

Remodelacion Barrio del Moral.

por actuaciones sobre embellecimiento de varias calles del municipio.

ARACENA

2006-2009

. Mejora de Servicios Turisticos.
. Descontaminacién visual y embellecimiento urbano.

RONDA

2006-2009

ONOOAPRWNH N0 N

. lluminacién artistica Cornisa del Tajo, Casco Historico y Puente Nuevo-Puente Viejo.
. Recuperacién Molino del Tajo.

. Equipamiento e iluminacion centro museistico e interpretativo del mueble rondefo.
. Mejora con fines turisticos Alameda Tajo.

. Construccion de Aseos y Verja en Auditorio con fines turisticos.

. Intervencion en Bafios Arabes.

. Guias y senalizacién de senderos y guia profesional.

. Centro de Visitantes de Acinipo
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MUNICIPIO CONVENIO ACTUACIONES
FUENGIROLA 2007-2010 | 1. Proyecto de Parque de Poniente.
TORREMOLINOS | 2007-2010 | 1. Renovacion del Paseo Maritimo de Torremolinos tramo Bajoncillo Calle de la Playa.
CHIPIONA 2007-2010 | 1. Corredor Verde Litoral “Costa Ballena-Chipiona”.
ROTA 2007-2010 | 1. Proyecto V fase de sefalizacion turistica de Rota.
2. Proyecto de inversion de construccion de dos pistas de voley playa en las instala-
ciones deportivas de la Forestal.
3. Adaquisicién de carpas.
4. Plan de reforestacion del municipio de Rota.
5. Proyecto de Carril Bici.

5.6. Pérdida de la condicion de Municipio Turistico

En un precepto que carece de correspondencia con laLey 12/1999, la Ley 13/2011 -art.
20.3- establece que la declaraciéon de Municipio Turistico podra ser revocada, previa au-
diencia del Consejo Andaluz del Turismo y el Consejo Andaluz de Gobiernos Locales y del
municipio afectado, por alguna de las siguientes causas:

a) Cuando se aprecie una progresiva disminucion de la calidad de los servicios municipales
que se presten a la poblacion turistica asistida.

b) Cuando se produzca la pérdida de alguno de los requisitos que dieron lugar a la decla-
racion, los cuales deberan ser acreditados por el Municipio Turistico cada cuatro afios.

De forma mas detallada, el Decreto 158/2002 dispuso —art. 17.1- que la declaracién de
Municipio Turistico tendra caracter indefinido, pudiendo dejarse sin efecto por alguna de
las siguientes causas:

a) Pérdida de los requisitos exigidos para su declaracion. Debe tenerse en cuenta que
ahoralaLey 13/2011 exige que los requisitos deberan ser acreditados por el Municipio
Turistico cada cuatro anos (y, a diferencia de la Ley 12/1999, entre los requisitos debe
incluirse ahora el plan de calidad turistica, que en la ley anterior era un mero elemento
de valoracion)!’e.

b) Variacion sustancial de las circunstancias y servicios considerados como elementos de
valoracion al emitir la declaracién de Municipio Turistico. En el supuesto de producirse
una modificacién que implique el incumplimiento de los requisitos exigidos y los ele-
mentos tenidos en cuenta para la declaracion, el Municipio Turistico lo comunicara a la
Delegacion Provincial de la Consejeria de Turismo, Comercio y Deporte en el plazo de
un mes —art. 15.3-.

179 £| Decreto 158/2002 dispuso que los Municipios Turisticos suministraran a la correspondiente Delegacion
Provincial de la Consejeria de Turismo y Deporte todos los meses, o con la periodicidad que aquélla pueda deter-
minar, los datos relativos a la afluencia turistica registrada en el municipio, asi como cualquier otra informacion
que le sea solicitada relativa a los requisitos y condiciones que motivaron la declaracion, pero este precepto se
suprimié en la modificacion efectuada por el Decreto 70/2006.
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c¢) Grave incumplimiento, por parte del municipio, de las obligaciones establecidas en los
convenios.

d) A peticién propia del municipio, con las mismas exigencias ordenadas por formular la
solicitud.

En los tres primeros supuestos, el Delegado Provincial de la Consejeria de Turismo y
Deporte iniciara de oficio un procedimiento en el que se dara audiencia al municipio. El
procedimiento se tramitara y la resolucién se adoptara de acuerdo con las reglas dispues-
tas para la declaracion de municipio turistico. Cabe destacar que la Ley 13/2011 exige
expresamente la audiencia del Consejo Andaluz del Turismo y del Consejo Andaluz de Go-
biernos Locales. La resolucion habra de ser notificada en el plazo de seis meses desde su
iniciacion —art. 17.2 Decreto 158/2002-, esto es en el mismo plazo que la declaracion, lo
cual es razonable dado que la tramitacion es similar.

En el caso de extincion a peticion del municipio, una vez que la Delegacion Provincial remita
el expediente a la Direccion General de Planificacion Turistica y que sea comprobada su
adecuacion al presente Decreto, el titular de la Consejeria de Turismo y Deporte adoptara la
resolucion por la que se deje sin efecto la declaracion. En el supuesto de que no sea notifi-
cada la resolucién en el plazo de un mes, el municipio podra entender estimada la solicitud.

En todos estos casos, debe entenderse que la pérdida de la condicién de MT supondra
la extincion sobrevenida de los convenios vigentes, por pérdida de su presupuesto de
hecho, sin perjuicio de que se arbitren las medidas necesarias para su cancelacion y, en
su caso, puedan haberse comprometido responsabilidades por incumplimiento unilateral
de los mismos.
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