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La segunda referencia constitucional analizada ha sido el art. 45 CE, Fl

Iecurso pesquero encaja en el concepto constitucional de medio ambiente 5 :
que se refiere e] art. 45 CE y su contenido funciona como pardmetro de valj. -

dez de las normas que se dicten en materia de pesca y como criterio interpre.
tador de la actuacién de fos poderes piblicos.

. Este_articulo indica las finalidades a la que ha de orientarse la intervey. .
cién piiblica sobre el recurso natural, la “proteccién y mejora de la calidad de -

la vida”, y la “defensa y restauracién del medio ambiente™. Estos mandatos se
articulan a través del mecanismo de los principios rectores de la politica so.-
cia! ¥y econdmica, con las consecuencias que ello tiene. Se ha visto cémo han
de 1‘nterpretarse estas finalidades constitucionalmente determinadas cuando se
aphcan al recurso pesquero para poner finalmente en evidencia que es la pro-
pia supervivencia de la actividad pesquera lo que predomina. Que, en defini-
tiva, s1 se protege el recurso natural es para procurar que pueda continuar Ia
actividad econdmica que sobre ella se desarrolla.

El art. 130.1 CE, en tercer lugar, habilita especialmente a los poderes pii-
blicos a intervenir sobre el sector pesquero, no sélo sobre la actividad extrac-
tiva, sino también sobre las actividades que lo acompaiian, con el objeto de
procurar, dice, “la modernizacién y desarrollo del sector” y “la equiparacién
del nivel de vida de los espafioles”. Nuevamente ha sido preciso aclarar el sen-
tido de estas finalidades cuando se aplican al 4mbito de la pesca maritima, En
cualquier caso lo que interesa destacar especialmente es que esta iiltima re-
ferencia constitucional permite una intervencién intensa sobre el sector pes-

quero y una atencion preferente a sus necesidades para procurar la igualdad
real y efectiva.
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I.— LAS PRINCIPALES MEDIDAS DE ORDENACION
DE LA OFERTA TURISTICA

1.— EI Decreto “Cladera I”

Fue a mediados de los afios ochenta cuando en las Islas Baleares se esta-
. blecieron las primeras medidas autondmicas de ordenacion de los estableci-
* mientos de alojamiento turfstico. En aquellos momentos, la oferta turistica de
alojamiento se encontraba en una situacién desequilibrada y problemdtica, de-
bido al acelerado desarrollo urbanistico y edificatorio que se habia producido
en las zonas litorales sin un planeamiento previo que ordenase el crecimiento
turfstico. Bsa situaci6n probiemdtica se podia resumir en la existencia de un
alto grado de concentracién turistica en las zonas costeras en temporada alta,
en una ausencia total de zonas verdes en las dreas turisticas y en una excesiva

(* Este articnlo constituye una parte de mi tesis doctoral La ardenacidn de las zonas turis-
ticas litorales, dirigida por el Prof. Dr, Avelino Blasco Esteve y juzgada con sobresaliente cum
laude ¢l 16 de septiembre de 1998 en la Universidad de las 1slas Baleares por un Tribunal presi-
dido por el Prof. Dr. Ramén Martin Mateo, ¢ integrado por el Prof. Dr. Rafael Gémer-Ferrer Mo-
rant, el Prof. Dr, Luciano Parejo Alfonso, el Prof. Dr. Fernando Iépez Ramén y el Prof. Dr. José
Suay Rinedn. Reitero al Tribunal mi agradecimiento por sus observaciones y sugerencias, que ten-
dré presentes a la hora de la publicacién integra de la tesis presentada.
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uniformidad en [as construcciones de establecimientos de alojamiento turfstj.
co que no satisfacia la demanda de ese momento.

Asf es que, con la intencién de regular esta situacién, el Gobierno Balear
aprobé el Decreto 30/1984, de 10 de mayo, de medidas de ordenacién de es-
tablecimientos hoteleros y alojamientos turisticos (llamado Decreto “Claders
I”, en atencidn al nombre del entonces Conseller de Turismo), mediante e]
cual se establecieron una serie de medidas tolalmente novedosas e innovadorag
en el mundo turfstico, que consistian en el establecimiento de requisitos cuali-
tativos para los futuros alojamientos turisticos asi como de medidas de oferta
complementaria, en concreto, se fijé un pardmetro de superficie de solar de
obligado cumplimiento para las nuevas construcciones o su ampliacién, se es-
tablecieror: unas determinaciones relativas a la creacién de espacios libres y

S IMpusieron Como Necesarios NUevos recursos turisticos. Veamos cudles fue.
ron exactamente tales medidas.

A} El Decreto “Cladera I” constaba de dos simples articulos, el primero
de los cuales sefialaba que los establecimientos de alojamiento turistico (hote-
les y apartamentos) cuya construccion de nueva planta o su ampliacidn se pro-

yectase y cuya autorizacion previa se solicitase a partir de la entrada en vigor
de] mismo deberian cumplir tres condiciones:

a) La exigencia de un pardmetro (llamado “ratio turistica”, que es el equi-
valente a la “densidad neta” establecida por el Plan Insular de Ordenacién Te-
mitorial de la isla de Gran Canaria’) de 30 m? de suelo edificable por plaza.
En efecto, esta era la determinacién més importante, fundamentalmente por su
carcter innovador, ya que supuso una primera elevacion de los pardmetros de
calidad de los edificios de alojamiento, al implantar una superficie minima por
plaza que hasta entonces no se requeria; en efecto, mediante este pardmetro no
s6lo se pretendfa limitar el crecimiento turistico, sino sobre todo establecer un
requisito de calidad. Asf es que, aplicando este indice a una parcela concreta
se determinaba el nimero maximo de plazas turisticas que en ella se podian
construir. Se trataba de un pardmetro que debia exigirse por la autoridad turis-
tica al otorgar la autorizacion previa a la licencia municipal de obras, de modo
que cuando se fijé que [a ratio turistica minima debia ser de 30 m?/plaza, esto
significaba que si un propietario tenia un solar de 20.000 m2, se podian auto-
rizar como méximo 666 plazas turisticas en ese suelo,

Si bien cuando se aprobé el Decreto “Cladera I” los promotores y cons-
tructores alzaron inmediatamente la voz de alarma en contra de la ratio turis-

1. Bl Decreto 7/1995, por el que se aprobd el Plan Insuiar de Ordenacién Territordal de [a is-
la de Gran Canaria, ha sido anulade por las Sentencias de & v 9 de enero de 1998 de 1a Sala de fo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Canarias.
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-que se habia impuesto, éstos enseguida se dieron cuenta de que tratgba de
lc_i medida totalmente necesaria para impulsar una nueva oferta turistica de

“sfidad, por lo que la acabaron aceptando finalmente con relativa normalidad.
al 3

. -'b) En segundo lugar, el Decreto en cpestién_impuso una determ.inacic’)n
relativa ala creacion de espacios ve{'dm?s e instalaciones complemf:ntarlas para
“[os clientes de los alojamientos turisticos. En concreto‘, /se pen’so que era 1n-
dispensable que el terreno no ocu'pado por la'construccmn_ debia destmar,s‘.ff a
zona verde ajardinada y a instalaciones d'eportlvas o recreativas de uso comnin,
4 fin de mejorar la oferta complementaria.

¢} Y, en tercer lugar, se implanté la necesidad _de_que cada establecimien-
“to de alojamiento turfstico contase con una 0 m4s piscinas con arrfzgl_o a [a pro-
porcién de 0,751 m? de espejo de agua por plaza, para estah[emmwntos con
cdpacidad méxima de hasta 400 plazas; de modo que si por e JempIF) se queria
ubicar un hotel de 350 plazas, se debia construir una piscina (o va_na_s) de 262
m? de superficie como minimo. Por otra parte, para los fas.tablecym_entos d’e
“més de 400 plazas, se estableci6 que el minimo de superficie de piscina debia
“ser de 300 m*.

: B) Para acabar, el art. 2 del Decreto “Cladera I excepcioné los condi-
i ¢ionantes que se acaban de exponer a los siguientes establecimentos:

— aquéllos gue se proyectasen en 4reas de desarrollo urbano.de ciudades,
pueblos ¥ demds micleos de poblacion del interior de las isias;

— aquéllos cuya instalacion se proyectase en edificios histérico-artisticos,
de reconocido valor arquitectdnico o tipicos de la region;

— aquéllos cuya instalacién se proyectase en las zonas interiores de las
ciudades de Palma, Ibiza, Mahon y Ciutadella.

2.— El Decreto “Cladera 11" y la Ley posterior

Tres afios después de Ta entrada en vigor del Decreto “Cladera I7, los res-
ponsables de la Conselleria de Turismo se dieron cuenta de que las medidas
de ordenacién de establecimientos de alojamiento turistico aprobadas en 1984
se habfan quedado insuticientes. Para remediar esta situacion, en 1987 e} Go-
bierno Balear tuvo que actuar de nuevo implantando unas determmamon.es
mis restrictivas que las establecidas en el Decreto “Cladera 17, que aparecie-
ron con el Decreto 103/1987, de 22 de octubre, de medidas transitorias de or-
denacién de establecimientos hoteleros y alojamientos turisticos (tan_lbién co-
nocido como Decreto “Cladera IT), el cual derogé el Decreto anterior, Pero,
en menos de un afio, dada 1a trascendencia de las nuevas medidas establecidas
¥, sobre todo, porque seguramente hacfa falta una norma con rango de Ley que
regulase las mismas, el Decreto “Cladera I1” se presentd como proyecto de

199




JOANA M. 30CIAS CAMACHO

Ley al Parlamento Balear y se convirtié en la importante Ley 7/1988, de 1 de
Junio, de medidas transitorias de ordenacién de establecimientos hotelerog
alojamientos turisticos, quedando derogado entonces el Decreto “Cladera 1
de modo que finalmente la Ley 7/88 no hizo otra cosa que dar rango legal 3
las medidas del Decreto “Cladera 11,

La Exposicién de Motivos de esta Ley sefialaba que el instrumento ade-

cuado para llevar a la practica una equilibrada y rigurosa ordenacién del espa-
c1o turistico no era ni los Decretos “Cladera” ni la Ley 7/88, sino que lo era ¢}
Plan de Ordenacion de la Oferta Turfstica (en adelante, POOT). Sin embargp,
en 1988 este Plan no sélo no existia sino que se encontraba en una primera fa-
se de elaboracion previa, por lo que se consideré indispensable establecer de
manera transitoria los condicionantes del crecimiento turistico, con el fin de
no frustear la eficacia final del referido Plan mientras se llevaba a cabo su tra-
mitacién.
A) Pues bien, el objeto de 1a Ley 7/88 era regular las nuevas condiciones
que transitoriamente y hasta la entrada en vigor del POOT debian reunir [ag
construcciones de nueva planta y las ampliaciones de establecimientos de alo-
Jamiento turfstico, asi como los cambios de uso de edificaciones con finalidad
de utilizacién turistica. A diferencia del Decreto “Cladera I” e incluso del De-
creto “Cladera 117, se observa que aqui no sélo quedaban sometidos a las nue-
vas medidas de ordenacion las nuevas construcciones y ampliacién de esta-
blecimientos de alojamiento turistico, sino también los cambios de
edificactones de uso residencial a uso turistico.

B) Como medida muy novedosa, la Ley 7/88 —no el Decreto “Cladera
I~ estableci6 la necesidad de obtener autorizacién previa de la Administra-
cién turistica competente, la Conselleria de Turismo, para poder construir de
nuevo, ampliar o cambiar de uso. En este caso, el calificativo de “previa” que
se le dio a la autorizaci6n se explica porque para el otorgamiento de la corres-
pondiente licencia municipal de obras se consideré que era requisito previo e
ineludible la obtencidn de la preceptiva autorizacion de la Conselleria de Tu-
rismo. Pero la Ley no se qued6 aqui, sino que dio un paso mds cuando la Dis-
posicién Adicional Unica sefiald que todas aquellas licencias de construccion,
ampliacion o de cambio de uso que se otorgaran por los Ayuntamientos sin que
se hubiera obtenido previamente la correspondiente autorizacién previa seri-
an nulas de pleno derecho. Es evidente que con esta medida se quiso intensi-
ficar e] papel que le corresponde a esta autorizacién. Fn este sentido, AZNAR
JORDAN?, considera que someter el inicio de la actividad de las empresas tu-

2. Domingo A. AZNAR JORDAN, “Disposiciones normativas en el dmbito turfstico, ;ley ¢
reglamento?”, en el vol. col. Estudios sobre el régimen juridico del turismo, dirigido por José TU-
DELA ARANDA, Diputacién Provincial de Huesca, 1997, p. 189
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ticas a un régimen de autorizacion previa debe calificarse como de régimen
r'lsf rzado, desde el momento en que la autorizacion concedida por el drgano
£l | . . v Ny
t%némico no implica el otorgamiento autornatico de la licencia municipal,
au

Cyiceversa.

() En tercer lugar, se aumento la ratio turfstica estefb]ecida en el Decret(;
Cladera I” por considerar que era insqflclente,_y se paso a una ratio t_:le 60 m
“suelo edificable/plaza. En consecuencia, a partir c?e este m_omento, si un pro-
'Pietario tenfa un solar de 20.000 m?, sc’)]_o se pqdlan autorizar como fnax1m0
:.333 plazas turisticas en ese suelo, es decir, la m:t_ad de las que se p~0c;han otoi*-
gar al amparo del primer Decreto. Para ser precisos, conviene sefialar q‘ue] a
“patio wristica de 60 mzfplaza nacio en octubre de 1987 con el Dfacretq Cla-
~dera II” y que la Ley 7/88 no hizo otra cosa que recoger este pardmetro en Cslu
articulado. El impacto de esta medida sobl_'e los nuevos estat?leamlentos e
alojamiento fue notable, aunque en la prictica su eficacia se vio mermada por
" 'las miles de solicitudes de licencias de apertura que se presentaron en las se-
“manas previas a la publicacién del Decreto, cuya mminente aparicion habia
~frascendido.

Asimismo va el Decreto “Cladera II {yla _Ley con posteriloridad) intro-
~“dujo con cardcter innovador una afectacu?n_ turistica del Sllcl(f. Dicho con otras
palabras, esto significaba que el suelo edificable ¢ solar debfa quedar exc‘lusy
- vamente afectado por el uso turistico que se prletf:ndia, por lo gue no podia al-

bergar otras instalaciones o construgcione;s d15t1nfas a las d§ este Uso, COmMo
. por ejemplo edificios de cardcter residencial. {xq.ul lo que se intentaba conse-
~ guir es que en una parcela destinada a uso tnristico no se implantase Otro uso
que 1o fuera éste, a fin de evitar la interrelacién de usos, sobre todo, residen-
cial y turfstico. En cualquier caso, debia ser el planeamiento g@ner;% el encar-
gado de prever el uso concreto teniendo en cuenta esta determinacion.

D) En cuanto al terreno no ocupado por la eonstruccion, se dispuso ]_()
mismo que establecia el Decreto “Cladera 17, por 1o que nos remitimos a To di-
cho anteriormente (zona verde ajardinada e instalacioues de uso comtin).

E) En relacion con la necesidad de piscina, se fij:é también la misma de-
terminacién que en el Decreto “Cladera I”, con la \inica novedz}d. de que para
los establecimientos que tenfan menos de 400 plazas, la superficie de piscina
debia ser como minimo de 50 m2.

F) Por otra patte, la Ley 7/88 recogid un mandgto .del Decreto"‘Cladera
I1” por el que se prohibia la construccién de establec1mlentos. de baja catego-
rfa. En concreto, se determiné que a partir de la entrada en vigor de la cf1tada
Ley y hasta la aprobacion del POOT, la Conselleria f_ie Turismo sdlo podia au-
torizar hoteles de 5 v 4 estrellas, ciudades de vacaciones ds? 3 estrellas, apar-
tamentos de 4 u 3 llaves y campings de lujo o de 17 categoria.
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(3) Sin embargo, una de ]as innovaciones mds importantes (aunque en [
préctica nada eficaces) del Decreto “Cladera II” —que se incorpord a la Ley
7/88 fue sin ninguna duda la creacién del primer mecanismo para incentivay
la reconversién de hoteles obsoletos. Ya en aquella época, los responsables de
la Conselleria de Turismo se percataron de la existencia de numerosos hote-
les que con ¢l paso del tiempo se habian quedado anticuados, es decir, hoteleg
en funcionamiento que llevaban mds de 10 afios de actividad turistica legalj-
zada y que presentaban una imagen poco atractiva para los turistas, razén por
la cual se precisaba su renovacion.

Ante tal situacidn, se ided un mecanismo que pretendia incentivar la sus-
titucién o reconversion de aquellos hoteles, hostales o pensiones antiguos (de
mas de 10 afios), con el fin de eliminar plazas obsoletas y sustituirlas por pla-
zas modernizadas, mds acordes con las expectativas de la demanda futura. Es-
te sistema favorecia el fomento de la reconversion mediante el otorgamiento
de una bonificacidn de plazas turfsticas, que consistia en la posibilidad de
construir un nuevo hotel o ciudad de vacaciones en la misma zona turistica y
de categoria minima de 3 estrellas, al cual no se le aplicarfa la ratio turistica
de 60 m?%plaza, siempre que se cumpliesen tres requisitos:

— gue el hotel obsoleto adquiriese el compromiso de darse de baja turis-
tica, lo que suponia que se trataba de un hotel en funcionamiento;

- que se procediese a una posterior demolicién del inmueble;

-y que se aportase una superficie minima de solar, en la gue se podria
construir el nuevo establecimiento, al que no se le aplicaria la referida
ratio .

Como conclusion debemos resaltar que, a pesar de la clarisima bonifica-
cién que ofrecia la Ley 7/88, en la prictica ningin establecimiento hotelero de
las Islas Baleares se ha acogido hasta ahora a este mecanismo de reconversion.

H) Finalmente, la Ley 7/88 también recogié la excepcidn prevista en el
art. 2 del Decreto “Cladera 17, de modo que ni la determinacién relativa a la
ratio turistica de 60 m2/plaza ni la relativa a la prohibicién de construir esta-
blecimientos de baja categoria eran aplicables a los establecimientos que se
proyectasen en el interior de las islas, en los edificios histérico-artisticos o en
las ciudades de Palma, Ibiza, Mahén y Ciutadella.

Como puede observarse, la importancia de la Ley no necesita ser desta-
cada: supone una elevacién considerable de los estindares de infraestructura
y de calidad hasta entonces existentes de hoteles y apartamentos.

3.— El Plan de Modernizacion de Algjamientos Turisticos

También de la méxima importancia fue la Ley que cred el Plan de Mo-
dernizacion de Alojamientos Turisticos existentes en Baleares (Ley 3/1990, de
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: 30 de mayo). Esta norma supuso el segundo intento autondmico (el primerc
“/fye el mecanismo de reconversion de la Ley 7/88, visto lineas atrds) para
" adoptar medidas en orden a la renovacidn y reconversic’)ln de-: Ia planta hotelera
g de apartamentos obsoleta: el exceso de oferta de alojamientos solbre la de-
manda existente en aguellos momentos provocé una bajada de precios, por lo
- que se estimé que la eliminacién de toda una serie de plazas anticuadas y ya
- de sobra amortizadas (se consideraba que unas 50.000 en Baleares) contribuia
4l saneamiento de aquella oferta. La Ley se inscribid entonces en esta linea,
‘punque los instrumentos juridicos que ha utilizado para ello hayan sido im-
" precisos e insuficientes.

Como se ha visto, el objeto de los Decretos “Cladera” y de la Ley 7/88
 era regular las nuevas condiciones que debian reunir las construcciones de
nueva planta ¥ las ampliaciones de establecimientos de alojamiento turistico,
. asi como los cambios de uso de edificaciones con finalidad de utilizacién tu-
ristica. Sin embargo, en las Islas Baleares existia una planta alojativa total-
mente anticuada que necesitaba una renovacién urgente. En este sentido, el
Plan de Modernizacidn establecid la obligacién de que los establecimientos de
alojamiento turistico cuya solicitud de construccién o de apertura hubiese te-
nido lugar antes del dia 5 de junio de 1984, debian superar una inspeccién téc-
nica sobre las “obras, las instalaciones y los equipamientos” de los mismos;
ello queria decir que “sélo” (en realidad son muchos) estaban sujetos a pasar
la inspeccién los alojamientos anteriores al Decreto “Cladera I (en estos mo-
mentos va se han renovado casi el 100% de los establecimientos).

Los arts. 2 y 4 de la Ley establecian con gran imprecisién cuil era el cb-
jeto de la inspeccidn. Por una parte, la inspeccion debia comprobar “los re-
quisitos de las instalaciones y de los equipamientos exigidos por la normativa
en vigor, y también el buen estado de funcionamiento de los mismos y, en par-
ticular, aquello que concierne a materias de seguridad, prevencién de incen-
dios y normativa sanitario-alimenticia”. Y por otra era también objeto de la
inspeccién, “la determinacién de las reformas y mejoras que se deban realizar,
en su caso, con la finalidad de adaptarlos a la normativa vigente, que serd in-
terpretada.......en relacién con el contexto y la realidad socioldgica del tiempo
y de la dindmica turfstica.......”. Como puede apreciarse, aqui la Ley es confu-
sa e indeterminada, pues en lugar de determinar con certeza cudles eran los re-
guisitos cuye incumnplimiento podia suponer no pasar el plan de inspecciones
(tal como hacia el correspondiente Proyecto de Ley, que llevaba incorporado
un Anexo que contenia dichos requisitos, Anexo que fue eliminado durante la
{ramitacién parlamentaria), la Ley se limita a establecer que el objeto de la ins-
peccidn es comprobar los requisitos de las instalaciones y determinar las re-
formas y mejoras, pero: ;qué requisitos y qué reformas?

En cuanto al plan de inspecciones de los establecimientos afectados, ¢ste
se habia de realizar de acuerdo con las siguientes prioridades: en primer lugar,
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aquellos establecimientos que hubiesen sido objeto de reiteradas reclamacio-
nes sobre instalaciones y equipamientos por parte de clientes insatisfechos: en
segundo lugar, aquellos establecimientos que, con cardcter voluntario, lo hu-
biesen solicitado; por tltimo, y por orden cronolégico de la fecha de apertura,
el resto de establecimientos afectados.

La inspeccidn técnica se debia realizar mediante visita detallada de cada
establecimiento, previamente notificada a su titular, v en presencia del titular
del establecimiento o de la persona autorizada por éste. En caso de que se
comprobase 1a adecuacidn del establecimiento a las previsiones del Plan de
Modernizacién, el Conseller de Turismo debfa conceder el distintivo de “Ho-
tel Modernizado” o de “Apartamentos Modernizados”. Se trataba de otorgar
un simbolo de garantia y de buena imagen para el consumidor, que es muy
importante, sobre todo, a efectos de competitividad. Por el contrario, en caso
de que se encontrasen deficiencias, la Administracién debia sefialar las obras y
mejoras a realizar. Si el titular del establecimiento no estaba de acuerdo, las
discrepancias se debfan someter a informe no vinculante de la Comisién del
Plan de Modernizacién de Alojamientos Turisticos (compuesta por un repre-
sentante de la Conselleria, un representante de los empresarios de alojamien-
to y un representante de las agencias de viajes). Finalmente, el procedimiento
acababa por resolucién del Conseller de Turismo, que podia imponer forzosa-
mente la ejecucion de obras y mejoras. Y si el titular del establecimiento no
realizaba las reformas indicadas por la Conselleria, ésta podia ordenar final-
mente la clausura de aquél.

Come decia antes, el sistema resultaba impreciso porque no se determi-
naba con certeza cuales eran los requisitos cuyo incumplimiento podia acarre-
ar el cierre del establecimiento. Y ha resultado también insuficiente porque pa-
rece dudoso que a través de esta via se pudieran eliminar plazas de
alojamiento bastantes para que se diese una auténtica reconversién de la ofer-
ta de alojamientos. De todos modos, a pesar de la indeterminacién legislativa,
ha sido el mercado quien ha empujado a los empresarios turisticos a proceder
a la renovacion de sus establecimientos, pues sélo asf se puede competir con
la calidad que se exige ahora para la nueva oferta turistica. En cualquier caso,
y segun fuentes oficiales, la aplicacién de esta Ley ha conducido a la desapa-
ricién del mercado turistico de 853 establecimientos de alojamiento (de las ca-
tegorias mds bajas), que han supuesto 46.000 plazas. Sin embargo, conviene
también resaltar que ninguna de estas plazas ha desaparecido por via de clau-
sura, sino todas ellas de modo voluntario, ante la imposibilidad de poder su-
perar la inspeccion.

4. Los Planes de Ordenacion de la Oferta Turistica

Pero, sin ninguna duda, las normas turisticas mds importantes y novedo-
sas aprobadas por el Gobierno de las Islas Baleares son los Planes de Ordena-
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c.i(')n de 1a Oferta Turistica de la isla de Mallorca (Decreto 54/1995, de 6 de

abril) y de las islas de Ibiza y Formentera (Decreto 42/1997, de 14 de ‘rparzo).

De ahora en adelante, cuando hablemos de estos Planes vamos a utilizar la

“abreviacion «POQOTs», salvo cuando nos refiramos a uno de elnlos en particular

an cuyo caso diremos «POOT de Mallorca» o «POOT de Ibiza y Formente-
ta», seglin se trate de uno u otro.

f.0s POOTSs son la figura culminante de la ordenacion turistica de las Is-
!:as Baleares, pues en ellos se intenta solventar de una forma bastante rigurosa
no sélo 1a oferta alojativa sino también todas aquellas actividades que, estando
relacionadas con las infraestructuras, los equipamientos y los servicios nece-
sarios para la consecucién de una oferta tufstica cualificada y diversificada,
" conforman el entorno en que se desarrolla el alojamiento. Estos Planes, 16gi-
" camente, son el fruto de una normativa de orden turfstico, que esta formada,
: sobre todo, por los textos que acabamos de ver (Decretos “Cladera I y 117, Plan
- de Modernizacién v Ley 7/88), normativa que ha ido evolucionando a lo largo
de los afios ochenta y noventa y gque ha culminado con los referidos Planes.

En concreto, los POOTs persiguen unos objetivos primordiales, que se
~ pueden resumir asi: limitacién cuantitativa de la capacidad de acogida de las
Zonas Turisticas (densidad de poblacion); establecimiento de criterios cuali-
tativos propios de una oferta turistica actualizada (ratic turistica, superfiu?ie de
parcela minima, altura mdxima de los edificios, etc....); creacion de' frz‘mjas de
proteccion en el litoral formadas por suelo no urbanizable; establecimiento de
upa prognosis de los criterios de saturacién que deban ser considerados como
limitativos para el crecimiento de la oferta turistica, tomando como base la si-
tuacién real de infraestructuras, equipamientos y servicios de cada zona; con-
secucion de reservas dotacicnales mediante Ja téenica del “esponjamiento” de
las Zonas Turisticas; v fomento de la reconversidn de las plazas de alojamien-
tos turisticos obsoletos.

Veamos ahora brevemente cudles son las caracteristicas generales de es-
tos Planes. A mi juicio, éstas se pueden dividir en dos partes bien diferencia-
das: una que corresponde a la ordenacién general de las Zonas Turisticas y
otra dedicada a la ordenacion de las edificaciones de estas Zonas.

A) Ordenacidn general de las Zonas Turisticas

a) En cuanto a los pardmetros urbanisticos que los POOTSs regulan, cabe
destacar en primer lugar el de la densidad. En cumplimiento de la necesidad
de determinar la capacidad de acogida de ]as Zonas Turisticas, los Planes es-
tablecen que las adaptaciones del planeamiento municipal a las determinacio-
nes del POOT deberén fijar las densidades mdximas de poblacidn, En caso de
que el suelo cuente con Plan Parcial aprobado, las adaptaciones mantendran
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como méximo la densidad de poblacién prevista en el planeamiento generaf
vigente a la aprobacién de los POOTs. Por el contrario, en caso de que no se
haya aprobado el plan de detalle, las adaptaciones fijaran como densidad m4-
xima la cifra inferior entre 60 habitantes por hectdrea y la densidad del plane-
amiento general vigente a la aprobacién de los POOTS,

b) En segundo lugar, en cuanto a la regulacién de los usos en las Zonas
Turisticas, los POOTs distinguen los usos turfsticos de los residenciales, y pa-
ra ello, no sélo obligan al planeamiento municipal a que delimite las zonas ap-
tas para usos turfsticos o residenciales, sino que ademds le imponen la obliga-
ci6n de aclarar taxativamente si en una parcela es posible la implantacién de
un uso turistico o residencial, no admitiendo la posibilidad de que se pueda
implantar uno u otro indistintamente.

¢) En relacion con el tamafio y caracteristicas de las Zonas Turisticas,
las Determinaciones Particulares de cada Zona limitan el crecimiento de la su-
perficie urbanizada de la misma, con la finalidad de corregir las divergencias
entre las densidades previstas inicialmente en los instrumentos de planea-

miento y las alcanzadas de hecho como consecuencia del proceso de urbani-
zacion.

d) El entorno inmediato de cada una de las Zonas Turisticas estd consti-
turdo por dos tipos especiales de suelo no urbanizable: las Zonas Limitrofes
de Proteccién Costera y las Areas de Proteccién Posterior. Las Zonas Limitro-
fes de Proteccidn Costera constituyen unos espacios de separacidn entre Zo-
nas Turisticas y estdn formadas por terrenos no susceptibles de ser urbaniza-
dos, de modo que impedirdn la formacién de una linea de edificacién continua
en ¢l litoral. Los terrenos asi calificados coinciden en su gran mayoria con zo-
nas ya protegidas por la Ley 1/1991, de 30 de enero, de espacios naturales y
de régimen urbanistico de las 4reas de especial proteccién de las Islas Balea-
res. Las Areas de Proteccion Posterior también consisten en una superficie de
suelo no urbanizable en la que no podran autorizarse usos que puedan resul-
tar perjudiciales para la actividad turfstica de la Zona. Cada Area esta formada
por una franja cuya anchura minima sera de 500 metros a partir del suelo ur-
bano o urbanizable.

¢) Por otra parte, Jos POOTS determinan para cada Zona Turfstica una se-
rie de estdndares de equipamiento que habran de ser cumplimentados por el
planeamiento urbanistico y define las caracteristicas minimas de las redes de

infraestructura a iraplantar en los nuevos desarrollos urbanisticos de la
Zona,

) Y una de las mayores innovaciones de los POOTs es el mecanismo pre-
visto para el esponjamiento de las Zonas Turisticas y la actualizacion de la
oferta mediante la regulacién de las operaciones de intercambio de aprove-
chamiento y reconversién.
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Las operaciones de intercambio c?e c_zprc_)vechamiento F:Stél:l dirigifjﬂ; ala
ébtencién de terrenos dotacionales, pr10r1tar{ar'nente espacios libres _pubhcos,

+ las dreas congestionadas de las Zonas Tur1spcas, y se basan en el intercam-
: o de plazas turisticas entre las parcelas de primera linea de mar en las que se
ELc;quen edificios de glojgmiento gue hayap _qucdado obsoletos )Zj la; parcelas
“gptas para uso de alojamiento turistico calificadas como Zonas de Reserva y

‘Dotacional.

Mientras que las operaciones de reconver.-sio’n est_én dirigidas a consegu@r
“1a puesta al dia de plazas de alojamiento t}l’m’snco med;antci: una ‘sene de_ I’I".l?dl-
das: demolicién del inmueble y reconversion en espacio piblico; dernphmon y
o posterior reconstruccion; y, excepcionalmente_,lcamblo de uso. Conviene des-
' tacar aqui que estas operaciones de reconversion de los EQOTS no hacen otra
gosa que Tecoger y adecuar el mecanismo de.reconversmn creado en la Ley
7/88, que se ha comentado anteriormente, medlantg el cual se otorgab_a’ una bo-
" nificacién de plazas turisticas a aquél que se acogiese a esta operacién de re-
. conversion.

' B) Ordenacion de las edificaciones de las Zonas Turisticas

a) En cuanto a los establecimientos de alojamiento turistico que se pre-
tendan instalar en suelo urbano o urbanizable con cardcter ge;?eral (es decn'r,
en todo el territorio de las islas afectadas), los POOTs determmqn la necesi-
dad de obtencién de autorizacion previa de la Conselleria de Tunsmp y esta-
blecen ciertas caracteristicas tipol6gicas de los edificios: ratio turistlca_,’altu—
ra méxima, longitud méaxima de fachada y detennipaciones de or.den.acwn de
]a parcela (aparcamientos, piscina, espacios deportivos y zonas ajardinadas).

b) En segundo lugar, en cuanto a la regulacion dfal alojamiento turistico
que se pretenda instalar en alguna de las Zonas T‘“urz’sncas,vlos Plgnfas estable-
cen, ademas de las anteriormente citadas, una serie de medidas ad1c1onal§s s0-
bre tipologia edificatoria, que estdn fijadas por las Determinac,io‘nes Partlcule}-
res de cada Zona: superficie de parcela minima para uso turistico, categorlla
minima del establecimiento, coeficiente de edificabilidad neta ¥ volumen ma-
ximo edificable.

¢) Por tltimo, los POOTs regulan también las caracteﬁ§tica§ _bésicas de
las edificaciones residenciales (tanto unifamiliares como plurlfam_lhar.es), que
generalmente constituirdn el entorno urbano de los ed1f1c:10§ dt_z alg/amlento tu-
ristico. Por ello, Jos Planes definen un criterio general de asmniamon_qntre am-
bos tipos de alojamiento y establecen unos parém;trqs mimmog edificatorios
que estan concretados por cada una de las Determinaciones Pe}rt'lculafes ‘de las
Zonas Turfsticas en funcién de sus caracteristicas: parcela minima, 1nfi1.ce d_e
intensidad de uso en vivienda plurifamiliar, coeficiente maximo de edificabi-
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lidad neta, volumen médximo edificable, altura mixima y reserva de aparca-
miento.

5.— El Decreto de moratoria turistica y la Ley posterior

Como hemos visto a lo largo de este epigrafe, la Comunidad Auténoma
de las Islas Baleares ha ido dictando normas turfsticas cada vez mas restricti.
vas en cuanto a pardmetros de calidad de la oferta turistica. Entre las medidas
innovadoras que esta Comunidad ha creado se encuentra la ratio turfstica, la
parcela minima susceptible de construccidn de alojamiento, la limitacion de]
tamafio de la superficie edificable de las Zonas Turisticas, la prevision de unag
franjas de proteccion laterales y posteriores en cada una de ellas, las operacio-
nes de “esponjamiento” de las Zonas as{ como el mecanismo para incentivar la
reconversion de establecimientos turisticos obsoletos, entre otras muchas.

Sin embargo, a pesar de estas medidas restrictivas impuestas por los PO-
OTs, en fas Islas Baleares el crecimiento de la oferta alojativa ha seguido au-
mentando sin parar. Con la finalidad, pues, de limitar de una vez por todas el
nimero de plazas turisticas de nueva creacién y ante el temor de otra nueva
oleada de peticiones turisticas mientras la Conselleria estd elaborando 1os tra-
bajos previos de la que serd la “Ley General del Turismo”, el Govern Balear
ha adoptado una medida atrevida e innovadora pero algo precipitada en su pri-
mera versién, como vamos a ver, Nos estamos refiriendo al nuevo Decreto
9/1998, de 23 de enero, de aprobacion de medidas transitorias relativas al pro-
cedimiento de expedicién de autorizaciones previa y de apertura de construc-
ciones, obras e instalaciones de empresas y actividades turfsticas (BOCAIB de
23 de enero); Decreto que, cinco meses después, se ha transformado en la re-
ciente Ley 4/1998, de 19 de mayo, de medidas transitorias relativas al otorga-
miento de autorizaciones previas de construcciones, obras e instalaciones de
empresas y actividades turfsticas (BOCAIB de 28 de mayo).

Tanto la Exposicién de Motivos del Decreto 9/98 como de la Ley 4/98
sefialan que el contenido de la norma responde principalmente a la necesidad
de “evitar acciones especulativas en materia de autorizaciones turisticas, en
tanto se desarrolla un amplio debate piiblico que permita definir claramente
aquel futuro que la sociedad balear desea”, razén por la que “se disponen un
conjunto de medidas que afectan a la contencién del nimero de plazas turfsti-
cas de nueva creacion durante un plazo transitorio que permita desarrollar so-
segadamente la normativa antes mencionada”. Resulta, en este sentide, que lo
que efectivamente se pretende es la contencion del nimero de plazas turisti-
cas de nueva creacion, es decir, una moratoria turistica.

A) Hace un momento hemos tachado de precipitada la primera version
de esta importante medida (es decir, la contenida en el Decreto 9/98), v lo he-
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-mds hecho porque se trata de un Decreto qne, §i bien “hq recibido, con cardc-
¢r general, una favorable acogida” (Exposm]on de Motivos de la Ley 4:‘981),
resulta que adolece de algunos defectos importantes. Uno de los aspectos mis
‘deficientes que presenta este D_ccrcto proviene de'l rango de la norma: Jpuede
‘an reglamento imponer limitaciones al proc;dlmlent? de expedicidn de anto-
Sraciones previa y de apertura de construcciones turfsticas, t.a’les como que el
torgamiento de nuevas plazas estd supeditada a la eliminacién de p]a;a,ls ob-
" goletas? Otro defecto destacable es que se ha llevgdo a cabo la aprobacion del

Decreto sin Dictamen previo det Consell Consulnn',{ de lgs Islas Baleares. Es-
‘tas deficiencias resaltadas y otras mds, que a continuacién vamos a detallar,
fueron analizadas por el referido Consell, cuya consulta fue solicitada el 24 de
febrero de 1998 (es decir, un mes mds tarde a la aprobacion del Decreto) y cu-
yo Dictamen fue aprobado el 5 de mayo del mismo afio’.

a) El eje del Dictamen se centra en el tema de la “reserva de Ley”, v en
este sentido se pone de manifiesto que cualquier limitacién en la esfera de la
libertad de los ciudadanos (como la libertad de empresa del art. 38 de la‘ Cons-
titucidn, que incluye la libertad de emprender una actividad empresarial) ne-
cesita una autorizacién legal, lo que significa que en este caso la regulacion
deberia ser forzosamente por Ley. Y mds ain en este supuesto en que la regu-
. lacién de autorizacidén previa prevista en la Ley 7/88 ha dejado de tener efica-
‘cia en las islas de Mallorca, 1biza y Formentera desde la aprobacion de sus res-
pectivos Planes de Ordenacién de la Oferta Turistica, como se Yeré en su
momento. En concreto, el Dictamen resalta que “proclamado el principio de
“i"libertad de empresa en punto al turismo, en el marco de la economia de mer-
.. cado, habra que entender...., gque dnicamente por Ley habrid lugar a que para la
salvaguarda de intereses generales, se introduzcan restricciones ¢ limitaciones
en el ejercicio de las actividades que responden al expresado concepto”.

b) Otra de las facetas importantes del Dictamen tiene que ver con la ob] i-
gacién que impone el Decreto 9/98 de eliminar plazas “viejas” para poder
construir nuevas plazas turisticas. En efecto, art. 3.1 del Decreto seﬁe_lla ex-
presamertte que la creacion de nuevas plazas turisticas “quedara supeditada a
la eliminacién de plazas obsoletas”, de modo que si previamenu? no se dan de
baja un cierto nimero de plazas obsoletas no se pueden construir nuevas pla-
zas. Volviendo los 0jos a la historia de la legislacion turistica balear, obse.rvak
mos que este sistema de sustitucién de plazas que manda el Decreto 9/98 tlgl}e
mucho que ver con un mecanisimo que se apuntaba mds atrds: la reconversién

3. Dictamen 11/98, relativo al proyecto de Decreto por el gue se aprueban las medidas tran-
sitorias en materia de procedimiento para la concesidn de autorizaciones previas y de apertusa re-
lativas a construcciones, obras e instalaciones atinentes a empresas y actividades turisticas.
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de establecimientos turfsticos obsoletos. Tal como se ha apuntado anterioy.
mente, el mecanismo de la reconversién nacié en 1987 con el Decreto “Cj,.

asumieron también esta operacién de reconversion asi como otra algo pareci.
da a ésta {(conocida como operacién de intercambio de aprovechamiento), que
consiste en la posibilidad de edificar un nuevo establecimiento turistico a capy.
bio de la consecucidn de un espacio libre,

versién e intercambio de aprovechamiento) existe un punto en comin de im.
portancia, que es que no se trata de operaciones obligatorias, sino todo lo con-
trario: estas operaciones vienen determinadas tanto en la Ley 7/88 como en log

telero quiere reconvertir su hotel, puede hacerlo, pero no estd de ninguna ma-
nera obligado a ello; y en todo caso, lo dnico que hacen las referidas normas
es incentivar este tipo de operaciones mediante el otorgamiento de una boni-
ficacién de plazas turisticas.

Pues bien, con el Decreto 9/98 ha cambiado ]a situacién: ahora todo em-
presario que quiera construir un nuevo alojantiento turistico deberd intercam-
biar forzosamente plazas nuevas por plazas “viejas” (salvo que se declare el
“excepceional interés turfstico”, como veremos mds adelante), ya que para que
s¢ autoricen aquéllas habrd que dar de baja plazas turisticas. Parece claro,
pues, que con esta nueva medida se estd invirtiendo la situacion que existia an-
tes, en el sentido de que ahora la regla general para poder construir cualquier
establecimiento turistico es la reconversion obligatoria ¥ no voluntaria, enten-
dida ésta como una operacion de creacién de plazas nuevas supeditada a la eli-
minacién de plazas turisticas.

En relacion con esta cuestion, el Dictamen 11/98 del Consell Consultiu
de las Islas Baleares ha sefialado que el referido Decreto “modifica sustan-
cialmente” la Ley 7/88, cuyo art. 8 dej6 “por completo a la voluntad de los in-
teresados la aplicacién del precepto....., pero en modo alguno «restringios el
despliegue de la norma hasta los extremos marcados en el Decreto consulta-
do, aleccionadores, como se ha visto, de que si no hay demolicidn de cons-
trucciones obsoletas no puede aspirarse a la obtencién de autorizaciones de la
Administracién Turfstica, en la inteligencia de que ha de imperar una rigurosa
equiparacion entre plazas obsoletas que han de desaparecer y las «nuevas»
plazas susceptibles de ser antorizadas™.

¢) La tercera faceta del Dictamen que quiero destacar esté relacionada
con la isla de Menorca. En efecto, el Decreto 9/98 también declara aplicable
para esta isla el mecanismo forzoso (no voluntario) de sustitucién de plazas.
Pero, resulta que, a diferencia de las otras islas, en Menorca no existe ni PO-
OT ni ningin otro Plan similar, razén por la cual, como sefiala el Dictamen
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Pero lo que quisiera remarcar aqui es que en ambas operaciones (recon. |

POOTSs con cardcter voluntario, es decir, que si por ejemplo un empresario ho-
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,'9.8 del Consell Consuliiu de las (slas Baleares, “la incx_istengia de Plan de
denacion concerniente a dicha Isla habia de llevar consigo, sin lugar a ('11.1-
s la persistencia delaLey de | de junio de 1988....., en el ble{} c?ntendldo
ite por falta de rango suficiente, el Decreto de 23 de enero proximo pasa-
© ?10 I;odfa modificar dicha Ley”. En consecuencia, ¢l Consell Consultin de-
Eﬁa que “‘el Decreto consultado es absolutamente ‘inaplvicable a la ls!a de Me-
orca, que ha de reputarse, en «lo turistico», somf?tlda, sin modlﬁcacm_nesl, por
vicencia de Plan de ordenacién de la oferta turistica, a la Ley de 1 de junio de
9837,
Todas estas observaciones, y algunas otras mds, han llevado al Govern
balear a la necesidad de presentar Jas medidas impuestas por el’ Decreto 9/98
omo proyecto de Ley ante el Parlamento de la Comunidad Autonom_a que, 14
dias después de la emision del Dictamen 11/98, ha aprobado la ya citada Lfy
4/1998, de 19 de mayo, de articulo tinico. Sin embargo, el Decreto en cuestion
o desaparece, sino que todavia sigue en vigor en todo aquello que no contra-
‘diga dicha Ley, ya que ésta no lo deroga expresamente.

Con la aprobacién de la Ley 4/98 han quedado resueltos los dos grandes
defectos existentes en el Decreto 9/98 (reserva legal y el caso de Menorca_),
‘aunque todavia subsisten otras cuestiones espinosas que, a pesar de haber si-
“do analizadas en el Dictamen, no han sido posteriormente corregidas en la nor-
“ma legal, tal como vamos a ver.

B) La Ley 4/98 —que no recoge todo el contenido del De(_:rf?to 9/98--, s1-
" gue en la misma linea que éste, aunque la redaccién sea algo dlstmta_. En_ con-
" creto, el articulo tnico de la Ley sefiala que el otorgamiento de autorizaciones
previas en el ambito de la Comunidad Auténoma de la Islas Baleares queda
supeditado al previo cumplimiento de uno de los siguientes requisitos:

“]. La baja definitiva de una autorizacién, previo informe de la adminis-
traci6n turistica competente en los términos que reglamentariamente se deter-
mine.(...)

2. La declaracién de excepcional interés turistico por parte del Gobierno
de Ja Comunidad Auténoma de les [lles Baleares, previo informe del Consejp
Asesor Balear del Turismo, siempre que la oferta sea novedosa, de extraordi-
naria calidad o contribuya a la desestacionalizacién.”

Se excepciona sin embargo de esta obligacion a los establegimientos 8o~
metidos al 4mbito de aplicacién del Decreto 62/1995, de 2 de junio, por el que
se regula la prestacion de servicios turisticos en el medio rural de las Islas Ba-
leares (hotel rural y agroturismo); y a los establecimientos que “hayan efec-
tuado la notificacién prevista en la Disposicién Transitoria del Decreto _9;_’98_”,
es decir, aquéllos que, estando en situacién de baja definitiva, hgyan solicitado
la revisién del expediente antes de la entrada en vigor del referido Decreto, y
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los que, estando en situacion de baja temporal, hayan solicitado la reapertyrg
de la actividad antes de la entrada en vigor del mismo. Por Gltimo se establece
que se trata de una medida transitoria que serd de aplicacion hasta la aproba-
cién de la porma que con cardcter general regule la materia (la denominadg
“Ley General del Turismo™) vy, en todo caso, se establece un plazo maximo de
vigencia que finalizard el 31 de Diciembre de 1999,

a) En cuanto al primer requisito apuntado (baja definitiva de una autori-
zacién, previo informe de la Administracién turistica competente en los tér-
minos que reglamentariamente se determine), conviene hacer algunas adver-
tencias. Por un lado, al igual que ocurria con el Decreto 8/98, la Ley 4/93
establece ]a obligacién de dar de baja un cierto ndmero de plazas tusisticas pa-
ra poder obtener la preceptiva autorizacién administrativa que permita la ob-
tencion de nuevas plazas de alojamiento. Hasta aqui (o que ha hecho la Tey ha
sido dar Ja cobertura normativa necesaria a la medida impuesta. Y, por otro la-
do, la Ley prescribe que para ello serd necesario un informe previo de la Ad-
ministracién turistica competente en los términos que reglamentariamente se
determine, con lo cual se estd haciendo una remisién en blanco a la norma re-
glamentaria, remisién que presenta varios problemas. En efecto, si acudimos
al Decreto 9/98 (que, en teoria, es el reglamento que desarrolla la Ley 4/98,
aunque aquél sea una norma anterior a éstay, resulta que su art. 2 sefiala que
para el otorgamiento de autorizaciones por la Administracién turistica com-
petente “‘serd requisito indispensable el previo informe vinculante de la Con-
sejeria de Turismo”.

Pues bien, como acertadamente indica el Dictamen 11/98 del Consell
Consultiu, “este trdmite se estima impertinente, por ilégico, en lo que se re-
fiere a las autorizaciones otorgables por la Administracién turistica de Ma-
llorca”, ya que 1a Administracion turistica competente para olorgar auloriza-
ciones en esta isla reside en la Conselleria de Turismo del Govern balear,
razén por la que “implicaria un contrasentido aludir a informes vinculantes de
dicha Conselleria, al ser ésta la Administracién investida de potestad para dar
0 negar autorizaciones”.

Por otro lado, afiade ¢l Dictamen, no puede decirse lo mismo en lo que
afecta a las autorizaciones otorgables en Menorca y en Ibiza v Formentera, ya
que, en virtud de la Ley 3/1996, de 29 de noviembre, de atribucién de compe-
tencias a los Consells Insulars de estas islas en materia de ordenacién turistica,
¢stos han sido investidos de todas las las competencias ejecutivas y de gestién
que tenia el Gobierno de la Comunidad Auténoma en relacion con la referida
materia, “entre las que figuran las que atafien a la autorizacion de construc-
ciones, obras e instalaciones de las empresas y actividades turisticas y otorga-
miento de licencias de apertura de alojamientos hoteleros y extrahoteleros™, a
excepcion de las potestades genéricas (de ejecucidn, cuando afecten a més de
un ente insular, y de representacion de la Comunidad en las actuaciones ex-
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t'raciomumtarias) y especificas (formacion y gestié.n del Registro autonémico
de empresas ¥ activ@dades turisticas) que la propia Ley 3/96 reserva z.ﬂ Go-
pierno de 18 Comunidad autépomg (arts. 5 y 6). E.n consecuencia, estima el
ictaren, “ningtin esfuerzo dialéctico serd necesario para comprender que no
axisten términos habiles para encasillar tal informe’ vinculante en l'fis reservas
competenciales de los citados articulos 5 y ‘6", razén por la que cx1st_en moti-
vos suficientes para proscribir el informe vinculante de la Conselleria de Tu-
“rismo, ya que los Consells Insulars de Menorca y de Ibiza y Formentera son
“las Administraciones turisticas competentes para otorgar las autorizaciones
revias, en virtud de la Ley 3/96 de atribucién de competencias, “ante la im-
poSibilidad de modificar por Decreto las prevenciones insertas en una Ley
-aprobada por el Parlamento balear”.

: Pero ain hay mds. Podria pensarse que, efectivamente, con la aprobacion
“de la Ley 4/98 el problema planteado en estas islas queda resuelto, ya que aho-
a la modificacién de la Ley 3/96, de atribucién de competencias, se ha lleva-
“do a cabo mediante otra Ley posterior (y no un Decreto). Sin embargo, debe-
“mos advertir que el procedimiento de elaboracién de Leyes de transferencia
de competencias de la Comunidad Auténoma a los Consells Insulars se reali-
~'za de forma especial, a tenor de la Disposicion Transitoria Novena del Estatu-
'to de Autonomia de las Islas Baleares®. En consecuencia, puesto que la Ley
: 4/98 modifica Ia Ley 3/96 al margen del procedimiento establecido por el Es-
" atuto balear para la elaboraci6n de este tipo de Leyes, podemos concluir que
“1a Ley 4/98 es contraria al Estatuto de Autonomfa en cuanto a la exigencia del
- “previo informe de la administracién turistica competente™ (como seiiala aho-
ra la Ley 4/98).

b) En relacién con el segundo requisito sefialado (declaracién de excep-
cional interés turistico por parte del Govern Balear, siempre quc la oferta sea
novedosa, de extraordinaria calidad o contribuya a la desestacionalizacion),
simplemente sefialaremos que se trata de un precepto discrecional que necesi-
taria ser mucho mas preciso, por su “supuesto” cardcter excepcional, ya que
mediante esta via puede saltarse la contencién turfstica. En este sentido, el

4. La Disposicion Transitotia Novena del Estatuto de Autonomia de las Islas Baleares sefia-
la que se nombrard nna Comisidn Técnica Interinsular encargada de distribuir las competencias
referidas en el art. 39 de este Estatuto (este articulo dispone que los Consells insulars tendrédn ia
facultad de asumir en su dmbito territorial la funcién ejecutiva y de gestiéu de materias asumidas
por la Comunidad Auténoma). La Comisidu Técnica Interinsular estard integrada por dieciseis
vocales, designados cuatro por el Gobierno de la Comunidad y cuatro por cada uno de los Con-
sells Insulars de Mallorca, Menorca e Ibiza y Formentera. L.os acuerdos de la Comisién Técnica
Interiusular adoptaran la forma de propuesta al Parlamento de las Islas Baleares que, en su caso,
las aprobard mediante una Ley.
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Dictamnen 11/98 senala que “si una de las virtudes predicables para cualquier
norma es la generalidad, resulta comprensivo que las singularidades imagina.

bles en su proceso aplicativo que favorezcan la «no entrada en Juego» de syg

preceptos hayan de corresponder a situaciones caracterizadas por la presenciy
de elementos predeterminados por el legislador, de tal suerte que se reduzea g

lo minimo cualquier influjo catalogable como muestra de la potestad discre-
cional de la Administracién™.

Por otra parte, me parece muy desacertada la redaccion actual del artiey.
lo tinico de la Ley 4/98, porque resulta que ahora si un empresario solicita ung
autorizacion previa para construir un alojamiento turfstico, su otorgamiento
queda supeditado al previo cumplimiento de uno de estos requisitos: o bien Iy
baja definitiva de un cierto nimero de plazas turisticas, o bien la declaracién
del excepeional interés turistico por parte del Govern balear, previo informe
del Consejo Asesor Balear del Turismo®. A mi juicio, no tiene ningtin sentido
la equiparacién de una via con otra, ya que la primera deberia ser la regla ge-

neral y la segunda excepcional, y ello tendria que reflejarse de forma mds cla-
ra en el texto.

¢) Finalmente, nos queda por resolver el tema de las plazas a dar de ba-
Ja. En efecto, la Ley 4/98 dispone categéricamente que la creacién de nuevas
plazas turisticas en ef 4mbito de Ta Comunidad Auténoma quedara supeditada
a la baja definitiva de una autorizacién, es decir, a la eliminacién del plazas
turisticas, Pero, ;qué tipo de plazas son las que se pueden dar de baja para ob-
tener plazas nuevas: las plazas existentes pero anticuadas (“obsoletas™), las
plazas que han sido sancionadas con la clausura por no haber pasado el Plan
de Modernizacion de 1990 (“clausuradas”) o cualquier tipo de plazas?

La Ley 4/98 no dice nada al respecto, pero ¢l art. 3.1 del Decreto 9/98 se-
fiala expresamente que la creacidn de nuevas plazas turfsticas “quedara supe-
ditada a la eliminacién de plazas obsoletas”. Debe sefialarse que en la Ley
/88 se entendian por tales plazas las que estuvieran en funcionamiento y que
tuvieran mas de 10 afios de actividad turistica legalizada, es decir, las que se
hubieran otorgado antes de 1977, como minimo; se trataba, pues, de plazas an-
tiguas que ni siquiera cumplian con la ratio turistica de 30 m?/plaza —ratio que
nacid en 1984 con el Decreto “Cladera 1”—. Por el contrario, en los POOTs se
da un paso mds, pues se consideran como plazas a dar de baja tanto las plazas
en funcionamiento que tuvieran una cierta antigiiedad (a tenor del art. 21.2 de
los POOTs, las que se hubieran otorgado antes del Decreto “Cladera Iy como

5. Mediante el Decreto 165/1996, de 26 de julio, se regula la creacién, la composicién y las
funciones del Consejo Asesor Balear de! Turismo que, a tencr de art. 1, es un drgano colegiado
consuitivo adscrito a la Conselleria de Torismo.
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' lés que hubieran sido clausuradas por apheacién del Plan de Modernizacién
e 1990 (arts. 20.3 y 21.1 de los POOTs),
- Pues bien, debe advertirse que, a pesar de lo que _diqune el citado art.
3 -1 el Decreto 9/98 no aclara de] todo cué]l es el crlterlf) aphca~ble (y mer}m_s
n la Ley 4/98). En efecto, como hemos visto, este artlcu}o sefiala categdri-
7 ente que las plazas a dar de baja deben ser obsoletas; sin embargo, 2 con-
; fiiﬁacién el art. 4 dispone que “los establecimientos (.16 al_cgjamiento turistico
- (ue por no curnplir lo dispuesto por el Plan de ModeNrmzacmn, hagandm?o sap-
cionados con su clausura, durante el pl_azo de Er,es. afios a contar des fe a mlé;—
ma tendrdn la consideracidn de aloja_lmlemo tunstlclo (l)bsole,t’o alose e:cto_sf _ ‘e
“'Ja imprescindible declaracion de baja flie plazas turisticas....”, l(()1 gue 51gn]1 1;2
que aqui el art. 4 del Decreto estéd equ1pal1rando plazas clausuradas con plaz
obsoletas, cuando en realidad no es lo mismo, como ya hemos notado.

No entiendo por qué ni el Decreto 9!98_ni post_eri}ormente la Ley 4/98 no
' se han decantado de forma clara por el criterio mds id6neo, que es, a mi juicio
¢l de la antigiiedad, a saber, el de las plazas oblsoietas (n(_) clausuradas). No (]:a—
" e ninguna duda de que es mis ldgico que se mtercalmblen_ aquellas plaza’s” e-
galizadas que, aunque sean antiguas, estén en f_unmonamlento,_ que aquéllas
¢ otras que, por no haberse modernizado, hgyan s;do_dadas de bajay sancmria-

das con su clausura: ;qué razdén hay para 1ntercamblalr forzosamente.: estas pla-
* zas ahora inexistentes por nuevas plazas? En cualq’uler caso, conviene Flesta—
car que segiin datos oficiales, lo cierto es quelel nimero de establecimientos
que han sido clausurados forzosamente en aplicacion del Plan de Mode1:mlza—
cién de 1990 es practicamente nulo, ya que lo que se ha dadlo en la prictica
han sido cierres voluntarios de establecimientos, pero no sanciones (Ele clausu-
ra. Asi las cosas, parece ser que el Decreto 9/89 y la Ley 4/9?_3 podria _resultar
inaplicable, ya que no existen establecimientos que ha-yan sido sancionados
con su clausura por no cumplir lo dispuesto en el referido Plan, tal como re-
quiere expresamente el art. 4 del Decreto.

[1.— NATURALEZA JURIDICA DE LOS PLANES
DE ORDENACION DE LA OFERTA TURISTICA

1.— Los POOTs son Planes Directores Sectoriales

La Comunidad Auténoma de las Islas Baleares, al ig}lal que lade le_lsf Islas
Canarias, ha asumido competencias exclusivas en materias de ordenacion c_iel
territorio y urbanismo (148.1.3 Const.) y turismo (1}48:1.18 C(.mst_.)2 Io qule sig-
nifica que corresponde a la Administraci-én autondmica el ejercicio de la po-
testad fegislativa, reglamentaria y ejecutiva en estas materias. Curlosamer?tle,
ambas Comunidades aprobaron en 1987 sus respectivas Leyes de Ordenacion
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Territorial (Ley balear 8/1987, de 1 de abril, de Ordenacién Territorial Y Ley

canaria 1/1987, de 13 de marzo, de Planes Insulares de Ordenacién, amplia-

mente analizada en la Parte Segunda anterior)®; Leyes que por ser tetritoriales
evidentemente tienen una clara incidencia sobre muchos sectores: urbanismo,
turismo, espacios naturales, infraestructuras, equipamientos, actividades de ex.
plotacién de recursos, etc.

A) La Exposicién de Motivos de la Ley balear 8/87 resalta la necesidag
de regular a nivel supramunicipal la realidad pluriinsular balear mediante 1
creacion de cuatro tipos de instrumentos de ordenacion territorial’, entre log
que destacamos ahora, por ser aqui de especial interés, las Directrices de Or-
denacién Territorial, que son de dmbito autonémico y revisten forma de Ley3,
¥ los Planes Directores Sectoriales, cuyo dmbito debe ser como minimo de ung
isla y se aprueban por Decreto. Entre estas dos figuras existe una relacién de
subordinacidn, en el sentido de que la Ley 8/87 establece categéricamente que
los Planes Directores Sectoriales habrdn de desarrollar las determinaciones
contenidas en las Directrices de Ordenacion Territorial y ajustarse a ellas. AJ
respecto, la necesaria subordinacion de estos Planes a las Directrices se reite-
raen los arts. 6, 13 y 20 de la Ley®,

6. Acerca de las Leyes de Ordenacion Territorial canaria y balear, Jaime F. RODRIGUEZ-
ARANA, “La Ordenacién del Territorio en las Comunidades Autdnomas: los Planes Insulares Ca-
nariog de Ordenacién”, RDU mim. 109 (1988), p. 98, sefiala que “la ley canaria es una ley de Or-
denacion Territorial Insular. Las demds Comunidades Auténomas han establecido, inclusa la de
Baleares, un sistema de Ordenacién Territorial Autondmico en el que, a la cabeza, se sitdan unas
Directrices de Ordenacidn Territorial que definen los criterios generales que deben presidir los
distintos Planes de Ordenacién Territcriales previstos™.

7. Los cuatro instrumentos de ordenacién temitorial previstos en la Ley balear son: las Di-
rectrices de Ordenacion Tercitorial, los Planes Territoriales Parciales, los Planes Directores Sec-
toriales y los Planes de Ordenacién del Medio Natural.

8. Por el contrario, tal como sefiala José Luis AVILA ORIVE, las Directrices de Ordenacion
Territorial previstas en la Ley 4/1990, de 31 de mayo, de Ordenacién del Territoric del Pais Vasco,
revisten la forma de Decreto. En este respecto, el autor aifade que “la razén por la que el Gobier-
1o 1o aceptd que las Directrices se aprobaran por Ley, fue la necesidad de adaptacién 4gil v eficaz
de sus deferminaciones a la realidad socio-econdmica y politica del pais, que era una condicién
indispensable para su operatividad, necesidad que no se llegaria a satisfacer desde Ia rigidez que le
ocasionaria el trmite parlamentario, teniendo en cuanta la naturaleza, extension y complejidad
de tal instrumento”, en La ordenacicn del territorio en el Pais Vasco: andlisis, ejercicio y delimi-
tacion compefencial, Ed. Civitas, Madrid, 1993, p. 237 a 238.

9. I L. AVILA ORIVE, La ordenacidn del territorio.., cit., p. 232, sefiala que los instru-
mentos gne la Ley 4/1990, de 31 de mayo, de Ordenacidn del Territorio del Pafs Vasco, “incluye
en st sistema jerdrquico son: Las Direcirices de Ordenacién del Territorio, los Planes Territoriales
Parciales y Planes Territoriales Sectoriales, Ademds pueden existir Planes Ferritoriales Parciales y
Sectoriales Concertados (arts. 2 v 23)”.

Puede verse, ademis, J. F. RODRIGUEZ-ARANA, “La ordenacidn....”, cit., p. 97.
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En el momento de redactarse estas lineas todavia no se han aprobado las
Directrices de Ordenacion Territorial, por lo que en principto no podria haber-
se aprobado ningtin Plan Director Sectoﬁal. Al respecto, son }nuchas razones
las que nos conducen a pensar que efectivamente la aprobacion de Planes Te-
fritoriales (como Planes Directores Sectoriales) sélo puede llevarse a-cabo una
ez aprobada la norma legal que da cobertura a dichos Planes, es decir, las Di-
fectrices de Ordenacién Territorial. Entre aquéllas podeimnos destacar razones

~“de jerarquia normativa, de primacia de Ley, de reserva de Ley o de autonomia
municipal.

Ello no obstante, la Disposicién Transitoria Unica de la propia Ley 8/87
sefiala que por razones de urgencia se pueden redactar Planes Directores Sec-
toriales {(asi como otros Planes Territoriales previstos en la Ley) antes de la

+ aprobacion de las Directrices de Ordenacion Territorial, siempre que aquéllos

se ajusten a unos criterios generales, que debe aprobar el Parlamento de las Is-

‘1as Baleares!?. Parecia, en este sentido, que en 1987 el legislador balear intuia
gl camino que iba a recorrer la legislacién autonémica territorial y, por ello,

introdujo la previsién de la Disposicién Transitoria Unica que acabamos de

-~ ver. Dicho en otras palabras, se trataba de aprobar unos criterios generales, cri-
*'terios que, en realidad, no eran mds que un mandato del Parlamento balear al
Gobieno de la Comunidad para que éste pudiera aprobar Planes Directores

Sectoriales de acuerdo con el contenido de aquéllosi!.

10. En relacion con esta cuestion, J. L. AVILA ORIVE, La ordenacidn del territorio..., cit.,

' p. 233, sostiene que las Directrices de Ordenacion del Territorio previstas en la Ley 4/1990, de 31

de maye, de Ordenacion dei Termritorio del Pais Vasco son el “instrumento superior y necesario pa-
ra el establecimiento de conceptos rectores de ordenacion territorial”, Y que “tan solo se permite la
elaboracién de Planes Territoriales Sectoriales, en ausencia de Directrices, «siempre gne dichos
Planes no contradi gan los objetivos de la presente Ley», lo cual, aunque no sea una sitnacién ide-
al, cvita la interposicién de obsticulos a quienes necesiten planificar una actividad sectorial, des-
de quien no cumple con la responsabilidad de planificar territorialmente (Disposicién Transitoria
Primera)”.

11. No obstante lo anterior, parece también que ef legislador de 1987 no podia prever que
pasarfan mas de 10 afios sin tener aprobadas las Directrices de Ordenacion Tem'torial,_ pues del
texto de la Disposicién Transitoria Unica de la Ley 8/87 se inferpreta que sélo por posibles “ra-
zones de nrgencia” se podian redactar Planes Territoriales antes que las referidas Directrices. Sin
embargo, con independencia de la voluntad, lo que ha pasado en realidad es que en base a esta
Disposicién Transitoria, el Parlamento de las 1slas Baleares ha aprobado hasta la fecha 14 crite-
rios generales:

1. Criterios generales del Plan Director de Puertos Deportivos e Instalaciones Nauticas (BO-
PIB nim. 52 de 1989).

2. Criterios generales del Plan de Ordenacidn de la Oferta Tnristica (BOPIB niim. 52 de
1989).

3. Criterios generzles del Plar Director de Residuos Sélidos (BOPIB nim. 7] de 1989).

4. Criterios generales del Plan Sectorial de Canteras (BOPIB nim. 71 de 1989).

3. Criterios generales del Plan Director de Carreteras (BOPIB niim. 91 de 19903,
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Ahora bien, esto suscita una interesante cuestion, que consiste en aver. -
guar si estos criterios generales tienen suficiente cobertura normativa para que
el Gobierno balear pueda aprobar Planes Directores Sectoriales, es decir, si eg.
tos criterios pueden efectivamente sustituir a la Ley mediante la que se deben
aprobar las Directrices de Ordenacién Territorial.

En mi opinién, la respuesta no puede ser tajante. Es cierto que por las ra.-
zones expuestas mds arriba lo ideal seria tener previamente aprobadas las Dj.
rectrices para poder redactar los Planes, Pero 1o ¢s menos cierto que los crite.
rios generales, aunque no sean normas con rango legal, deben ser aprobadog
por la Asamblea legislativa de las Islas Baleares, razén por la que pueden veniy
a sustituir con cardcter provisional a las Directrices, tal como se deduce de J3
Disposicion Transitoria Unica de la Ley balear de Ordenacidn Territorial 12,

B} En el caso que nos ocupa, el 23 de febrero de 1989 e] Parlamento ba-
lear aprobé los criterios generales del Plan de Ordenacién de la Oferta Turfs-
tica de las Islas Baleares; v, posteriormente, en cumplimiento de estos crite-
rios, ¢l Gobierno Balear aprobé primero el POOT de 1a isla de Mallorea
{1995) y después el de las islas de Tbiza y Formentera (1997), como se ha no-
tado mds atrds. Debe decirse que en total se trata de 24 criterios que, a pesar
de su imprecision en algunos casos, han sido un documento bdsico que ha vin-

6. Criterios generales del Plan Tersitorial Parcial del Plg de Mallorca (BOPIB nrim. 120 de
1991

7. Criterios generales del Plan Director Sectorial de Ubicacién de Industrias
Menorca (BOPIB ntim. 70 de 1993 y BOCAIRB nfim. 54 de 1994).

8. Criterios generales del Plan Director Sectorial de Equipamientos Comerciales (BOPIB
nim. 77 de 1993).

9. Criterios generales del Plan Director Sector
nim. 106 de 1997),

10. Criterios generales del Plan Territoria
108 de 1997),

11. Criterios generales del Plan Territorial Pazcial del Raiguer (BOPIB nim. 108 de 1997).

12. Criterios generales del Plan Territorial Parcial de la isla de Menotca (BOPIB mim. 108
de 1997).

13. Criterios generales det Plan Sectorial
¥ Domiciliarios (BOPIB ntim. 108 de 1997).

14. Criterios generales del Plan Territorizl
de 1997),

12, Fernando LOPEZ RAMON sefialz que “I
termina reconociendo un importante papel a los de
presion de que el esfuerzo va diri gido, sobre todo,
trumentos adecuados para la toma de decisiones sec
tiva vertebracion integral o global del territorio”
Territorio, Ed. Aranzadi, Pamplona, 1995, p. 205,

Energéticas en

tal Energético de las Islas Balsares (BOPIB

[ Parcial de la Serra de Tramuntana (BOPIB ndm.

para la Gestion de Residuos Peligrosos Industriales

Parcial de Ibiza y Formentera (BOPIB mim. 108

a propia legislacion de ordenacién territorial
nostados planeamientos sectoriales. Da la im-
a hamogeneizar los procedimientos y [os ins-
toriales, relegando a un segnndo plano fa efec-
» en Estudios Juridicos sobre Ordenacion del
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do al Gobierno balear en cuanto al contenido de los POOTS, pues en ellqs
lact lecen las lineas generales de lo que debian ser estos Planes: 1mged1r
se (?Stab ejva urbanizacion de las costas; politica de incremenio del_ pa_trlmo—
u‘na;ggﬁgo del suelo; dotaciones de playas (fndice de ocupacidn); criterios pa-

= obtencién de zonas verdes: consecucion de suelo no urbanizable alternan-
Ta (4]

do o segmentando las actuaciones sobre la franja costera; distincién de
o

rcelas destinadas a uso turistico o residencial; determinacién de superficies
‘par

inimas de solar por plaza (ratio turistica), de parge]a minima, asi como de
n‘:gtzindaires de infraestructura, equipamiento, servicios para las nuevas cons-
e

“irucciones o ampliaciones de alojamiento turistico, fomento de la reconver-
T
“¢i6n hotelera, ete.

El contenido de los criterios parlamentarios es bastante extenso, ya que

En ellos se prevén desde aspectos puramente urbanisticos hasta medidas 1o~

centivadoras de modernizacién de establecimientos. Este conjunto de car;cte—
risticas que definen ¢l enfoque conceptual de lo que debfan ser los POO ]s se
odria sintetizar, si cabe, en la necesidad de adoptar una pql}tlca que ;(;:gu ase
5 ordenase la oferta turistica existente y la de nueva creacion, necesi a:bd que
1l ili imi istico en base a

forzosamente pasaba por limitar y equilibrar el crecimiento turi

“os criterios generales aprobados por el Parlamento de las Islas Baleares.

Ni que decir tiene que los POOTSs estaban totalmente vinculadoes por los

" criterios parlamentarios. Conviene insistir en esta cuestion, ya que aqui los cri-

terios venian a ser la habilitacién del Parlamento al Gobierno de la CO‘I:;HI:;{;
dad para que éste pudiera aprobar los ‘Planes de acuer@o con el conteni oor-
aquéllos; contenido que podemos decir quelgra de caracter sustanflxio on

mativo: si como advierte LOPEZ RAMON'", los criterios que sefalan y su-

13. Uno de fos autores que ha analizado con més pr(_)fundid/a(# el pape! de lqls(;;(':rlti:ll'lé)s 2&(;131‘;
ordenacidn territorial ha sido F. LOPEZ RAMON, E?S'tudws‘ Jur_td.t,cm...‘, .Clt., P > zila natﬂra]eza
204, quien a partir de la Ley madrilefia de ordenai:lo_n territorial dete}'mma cudl em 7 naturaleza
de los mismos. Bl autor sefiala gue la leyes autondmicas suelen referirse cmll c1ert_l‘zand0 .,
los objetivos generales o al contenido de los dlversps instrumentos que regu ar.}tu i alna e b
labra «criterios» (ley madrilefia de crdenacion ten_"rltc_mal, Le;f ‘Navarra, L_eif abdl:ll'l ma oLey ba:
lear); en efecto, las Directrices de ordengciéglltfzrrltorlaf qlun;érrlll]s]:gré i}é ieg: ;(;11 ,’ﬁl::s o crterios
{«suministrar las previsiones y los criterios basicos para la form: e

«fijacion de los criterios para la localizacidn y ¢jecucicn d? las infraestru y -
g:;t].]itgi-ri)c;s»ﬂ(irt. 9.hy. A partir de ahi, LOPEZ RAMON (.:on(.:luye_ que “los criterios r;o g:ei]er\l: icocl);
sistir en meras declaraciones de deseo, sin consecuencias Jurldl_cas para el_supufzs Olante iola
cidén”; en consecuencla, “los criterios deben tener pues un confem_do grecepﬁvg,. vma:l o 3,11; an,
de nna norma juridica”. En definitiva, ahade, medla}r}te lqs criterios “se tra(tja & Vlf}go aralacon
secucion de unos objetivos o resultados” (;fincul:ﬁilontprlen;ag;sz;t(iisorllo o que Y p

i apartarse de ellos: se persigue su desarrollo eficaz .

dad gzljr}; el alcance de los “friterios”, véase también d.ﬂT Carmen AQOU.]E? ME,TDZZL;?Q};; af!
Régimen Juridico de la Planificacion Territor.ial: C_onﬂ!cros Competencgzl elfs ¥ Asp ;

cos, Instituto Vasco de la Administracién Piiblica, Bilbao, 1996, p. 208 a 211.
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ministran las Directrices previstas en la Ley madrilefia de 1984 sobre Ordena.
cién Territorial “deben tener un contenido preceptivo, vinculante, propio de
una norma juridica”, por analogia, podemos afirmar que los criterios generaleg
que sustituyen a las Directrices de Ordenacidn Territorial previstas en la ] o

balear han de tener también contenido sustantivo. Retomando ahora el hilo dej
discurso, debe insistirse en que los criterios han sido un documento funda.

mental para la legalidad de los POQTs, en el sentido de que aquéllos, a travég

de la Ley balear y a falta de las Directrices de Ordenacién Territorial, han da-
do la cobertura normativa necesaria a estos Planes.

Es importante esto que se acaba de exponer, ya que, precisamente, el Plag
Insular de Ordenacién Territorial de Gran Canaria (Decreto 7/1995) ha sido
anulado por vulneracién de la reserva legal y de la autonomia municipal. En
concreto, ta Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal Superior de
Justicia de Canarias ha entendido que un Plan Territorial no puede regular
cuestiones como la superficie minima de suelo por plaza (densidad neta o rg-
tio turistica) o la parcela minima, puesto que se trata de determinaciones pu-
ramente municipales que, en todo caso, s6lo pueden preverse mediante Ley
formal. Pues bien, debe decirse que en el caso que estamos comentando ahora,
la necesidad de cobertura legal viene directamente de la Ley balear de Orde-
nacion Territorial a través de los criterios parlamentarios, como se ha indica-
do. Criterios que prevén cuestiones como la limitacién de una excesiva urba-
nizacién de las costas, la consecucidn de suelo no urbanizable en el litoral, la
distinci6n de usos turisticos y residenciales, la determinacién de ratio turistica,
de parcela minima o la fijacién de estandares de equipamiento. En definitiva,
como se ve, la legislacion territorial balear apuesta por considerar las referi-
das determinaciones desde un punto de vista supramunicipal, que es como de-
be ser si se quiere hacer auténtica ordenacion del territorio!4, aunque ello afec-
te al urbanismo municipal!5.

14. Ramén MARTIN MATEO considera que la ordenacién del territorio no sélo debe ser de
cardcter supralocal o regional, sino también sopranacional en algunos casos, en “Beonomia, de-
sarrollo, ecologia y ordenacion del territerio”, RDU nidm. 110 (1988), p. 20.

15. Merece la pena destacar en estos momentos las palabras de Ramén MARTIN MATEQ
¥ J. Fernande VERA REBOLLO, “Problemas de ordenacién territorial y urbanistica en el litoral
survalenciano: consideraciones sobre planeamiente, conservacidn de costas y promocion del tu-
rismo residencial”, RDU nim. 114 (1989), p. 13 y 14, Los autores ponen de telieve que “la nueva
sealidad territorial y urbanistica inherente al desarrollo turfstico en la franja litoral de la Comnai-
dad Auténoma Valenciana responde a un cambio estructural en el que han faftado actuaciones pi-
blicas o, cuando menos, éstas han estado marcadas por su cardcter eminentemente sectorial o re-
feridas a problemas especificos de un drea determinada™. En este sentido, afiaden, “basta sefialar la
nula consideracidn que han merecido las implicaciones urbanisticas del turismo {...). El planea-
miento urbanistico (...) desconoce los componentes sociales y econémicos que el tnrismo im prime
en el territorio. Asf, la falta de figuras especificas en el urbanismo de los municipios turisticos se
advierte, entre ofros aspectos, en las contradicciones referidas al Suelo Urbano, al igual que en
los desajustes en relacion a los estdndares de eqnipamiento”.
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C) Constituyen los POOTS, pues, Planes Directores chtqriales de 10_5
srevistos en el Capitulo 'V de la Ley 8/87, de Ordenacion Territorial, que se #i-

' 'p'e[‘; por los criterios generales que se aprobaron en 1989, al no estar aproba-
cgl'as Jas Directrices de Ordenacion Territorial y en aplicaci6n de lo que dispone
“|a Disposicion Transitoria Unica de esta Ley.

Ahora bien, sin perjuicio de lo anterior, conviene detenerse un momento

" 1a figura de los Planes Directores Sectoriales prevista en la Ley 8/871¢. De

cu articulado se deduce que se trata de un instrumento que estd diseﬁa(_io para
regular, mds que nada, ¢l esquema general de infraestructuras, obras, instala-
ones, Servicios, equipamientos asi como de actividades de explotacion de re-

20

dentro del disefio establecido en la Ley balear. Sin embargo, la regulacién de

" la oferta turistica no parece encajar del todo dentro <‘iel esquema .seﬁalad_o, al
" menos a primera vista. En cualquier caso, debe decu'_se que si bien es cierto
~ que la oferta turistica se escapa algo del 4mbito previsto para los Planes Di-
. rectares Sectoriales, también es cierto que la finalidad de los POOTSs es la or-

denacién de las actividades que tengan incidencia en la ofe‘rta turistica, enten-
diendo por tales no s6lo la actividad alojativa sino tamblén la que f:stando
relacionada con las infraestructuras, servicios y equipamientos de cardcter ur-
bano conforma el entorno en que se desarrolla el alojamiento (art. 3 de las
Normas POOTs).

16. En relecién con la figura de fos Planes Tertiteriales Sectoriales prevista_en la Ley vasca
de Ordenacién Territorial, J. L. AVILA ORIVE, La ordenacion del Territorio..., cit., p. 2}0, apun-
ta que “aunque estos Planes son uno de los instrumentos que la .Lely establece para realizar la_ or-
denacicn terzitorial, no cabe duda que la natnraleza de éstos es distinta que la de los otros dqs ins-
trumentos. Mientras, como ya hemos sefialado, las Directyices prefiguran el rgode]o territorial de
la Comnnidaé Autdnoma y establecen el marco territorial de general referencia, que son desz‘m‘o—
lladas v pormenerizadas por los Planes Territoriales Parciales, los P_lanes Temtoqa]es Sectorla}es
tratan de armonizar las necesidades de cardcter sectorial con el conjunte racionalizador de carde-
ter territorial, a fin de asegurar la integracién de ambas perspectivas”.

17. Plan Director de Residuos Sélidos de Mallorca (Decreto 87/1990, de 20 de septienjlb.re,
modificado por Decrete 119/1993, de 14 de octubre); de Menorca (Decreto 76/1991, de 24 de julio,
modificado por Decreto 4/1993, de 28 de enero); y de Ibiza (Decreto 68/1994, de 13 de mayo).

[8. Plan Director de Puertos Deportivos e Instalaciones Néuticas de las Isla_s Baleares (De-
creto 61/1994, de 13 de mayo, anulado mediante Sentencia 183/97, de 18 de abril, de la Sala de
lo Contencioso administrative del Tribunal Superior de Justicia de las 1slas Baleares}.

19. Plan Director de Equipamientos Comerciales de fas 1slas Baleares (Decreto 2£7/1996,
de 12 de diciembre).

20. Plan Director de Canteras (Decreto 77/1997, de 11 de junio).
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Finalmente, es importante resaltar que de acuerdo con lo establecido en
la Ley 8/87, de Ordenacién Territorial, las determinaciones de los Planes Dj.
rectores Sectoriales son vinculantes para los instrumentos de planeamiento ge-
neral municipal, por ser un plan de ordenacién de cardcter supramunicipal, Poy
tanto, los planes urbanisticos municipales habrdn de adaptarse a las nuevas de-
terminaciones que fije el Plan Director Sectorial aprobado. En consecuencia,
en el caso que estamos comentando, los municipios afectados por los POQTs
—que son todos los de la isla de Mallorca y los de las islas de 1biza v Formen-
tera— deberdn proceder a las adaptaciones de su planeamiento urbanistico a lag
prescripciones del Plan. Esto es asi porque los POOTS se dictan legitimamen-
te en ejercicio de las competencias de ordenacién territorial a nivel supramu-
nicipal que la Ley 8/87 le concede al Gobierno balear, siendo esta Ley la que
~l6gicamente— ordena la adaptacién de los planes municipales a los Planes Di-
rectores Sectoriales. La ordenacién territorial, y, en este casa, turistica, afecta
al urbanismo municipal, pero ello no podria ser de otro modo, si se quiere ha-
cer una verdadera ordenacién territorial-turistica,

2.— Ambito de aplicacién y contenido normativo

A) En primer lugar, y como su nombre indica, el POOT de Mallorca s6lo
es de aplicacién a la isla de Mallorca mientras que el POOT de Ihiza y For-
mentera sdlo se aplica a estas islas. En segundo lugar, también es necesario se-
fizlar que tanto un Plan como otro son practicamente idénticos, y que entre
ellos sdlo existen algunas pequefias diferencias poco destacables en cuanto pa-
rimetros aplicables, que se verdn a lo largo de este trabajo.

Los POOTs constan de la siguiente documentacién de cardcter general,
es decir, referida a todo su dmbito de aplicacion: a) Memoria; b) Normas Ge-
nerales; c) Estudio Econémico-Financiero ¥ Programa de Actuaciones de los
Planes. Y ademads, constan también de una documentacién especifica para ca-
da una de las Zonas Turisticas que ellos definen (37 en Mallorca, 11 en Ibiza y
3 en Formentera), en la que se contiene las determinaciones de los Planes que
son de aplicacion exclusiva en cada Zona, y que mcluye, por una parte, la De-
limitacidn precisa de los territorios afectos a la misma, por otra, un resumen
de la fase de Informacién y Andlisis ¥, finalmente, la normativa que resulta de
aplicacion a la Zona y que conforma sus Determinaciones Particulares,

B) En cuanto al contenido normativo, los POOTS establecen dos regime-
nes distintos para su dmbito territorial: uno para las Zonas Turfsticas que de-
limitan y otro para el resto del territorio que ordenan. De modo que su conte-
nido queda estructurado de la siguiente manera:

a) Unas Normas Generales, que determinan el marco bédsico para la re-
gulacién de todo el territorio que ordenan, es decir, tanto de las Zonas Turfs-
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.« que se delimitan como del resto del territorio. En Concrfeto, estas N(?rmas
'U?a:i;lnen unas disposiciones de cardcter general, la ordenacion urbanistica de
conzon&s Turisticas, la regulacidn de los establecimientos de alojamiento tu-
ffl;tico, y por iltimo, la gestién y ejecucion del Plan,

b)Y unas Determinaciones Particulares de cade’t ana, que cpntienen la
regulacion especifica para cada una de las _Zonas TUI’IS'[IC&S:, y que incluyen su
saracterizacion, las determinac1c?r1'es r'eianvas ai_ planeamiento y \la.s caracte-
“risticas bésicas de las futuras edificaciones destinadas a uso turistico o resi-

dencial.

3.— Aplicabilidad

Tal como se ha indicado, las determinaciones de los POQTS (tanto las
'Normas Generales como las Determinactones Parti.cglares) son vinculantes pa-
ra los instrumentos de planeamiento general municipal, por lo que lf)s muni-
cipios afectados —tanto los turisticos como los que no lo son-—- deberdn proce-
“der a la adaptaci6n de su planeamiento urbanistico a las prescripciones de los
- Planes.

A) Ahora bien, la pregunta que cabe plantearse ahora es ;i todas las de-
' terminaciones de los POOTs necesitan en todo caso la ade_lptacmp del corres-

- pondiente planeamiento general para que sean de aplicacion o si por fal con-
trario son de inmediata aplicacidn directamente desde la entrada en vigor de
los mismos.

a) En los POOTSs existen algunas normas que, en efecto, son de. directa
aplicacion; es decir, se trata de normas auto_aphcatlvas o self executing, que
10 necesitan que ninguna otra norma las recoja o desarro!le para que sean apli-
cables. Por ejemplo, cuando los POOTSs dicen que la ratio turistica minima €s
de 60 m?*/ptaza o que las Zonas Turisticas estardn rodegdas por Zonas le?—
trofes de Proteccion costera, se trata de normas que son inmediatamente apli-
cables desde la aprobacion de los Planes.

b} Pero a la vez los POOTs contienen otro tipo de nOrmas que son no au-
toaplicativas o non self executing, es decir, normas que necesitan ser comple_:—
tadas por otras para que pueda llevarse a cabo el contenido d.e aquéllas. O,_ di-
cho en otras palabras, disposiciones que para gue sean aplicables necesitan
en todo caso que el planeamiento urbanistico general se adaple a su conleni-
do para gue sean efectivas. Asi, por ejemplo, cuandq los POOTs establecen
que las adaptaciones del planeamiento general deberan prever en calda Zona
Turistica una Zona de Reserva y Dotacional con el fin de pogler reahzarlope—
raciones de “esponjamiento” o de obtencién de terrenos dotacionales, estd cla-
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ro que hasta que este planeamiento no prevea tales zonas, no se podran realizae
operaciones de esponjamiento?!.

B} Por otra parte, también conviene sefialar que existen otras determina-
ciones de los POOTs que quedan exoneradas de su aplicacién por los propios
Planes. En efecto, las Normas Generales disponen que las determinaciones de
los POOTS se aplican a Ja totalidad de los suelos, salvo ciertas caracteristicag
de la edificacién de alojamiento turistico o residencial, que sélo serdn de oblj-
gada aplicacion en tres casos:

— cuando los terrenos en que se vayan a ubicar dichas edificaciones es.-
tén clasificados como suelo urbanizable sin Plan Parcial definitiva-
mente aprobado;

— cuando los terrenos estén clasificados como suelo urbanizable no pro-
gramado sin Programa de Actuacién Urbanistica ni Plan Parcial defi-
nitivamente aprobados;

— cuando se haya declarado formalmente la pérdida del derecho a urba-
22

nizar=~,

Por consiguiente, en suelo urbanizable, el dato clave que nos indica si to-
dos los pardmetros edificatorios de los POOTS serén aplicables a ese suelo es
que ¢ste no cuente con la aprobacién definitiva del correspondiente Plan Par-
cial. Y en suelo urbano o urbanizable con Plan Parcial definitivamente apro-
bado, observamos que el dato clave que nos indica si todas las determinacio-
nes edificatorias de los POOTs serdn aplicables a estos suelos es que se haya
declarado formalmente la pérdida del derecho a urbanizar. En otras palabras,
podemos distinguir dos tipos de aplicacién para este tipo de determinaciones:

a) Aplicacién parcial de los parametros edificatorios de los POOTs: en
caso de suelo urbano o suelo urbanizable programado con Plan Parcial defini-

tivamente aprobado, como regla general sélo serdn aplicables algunas deter-
minaciones edificatorias.

21. Este esquema que se acaba de apuntar (normas self executing y norinas non self execu-
ting) coincide con el que std previsto en relacién con las Directrices de ordenacién territorial de
la Ley madrilefia sobre Ordenacién del Territorio. En efecto, F. LOPEZ. RAMON, Estudios Juri-
dicos...., cit.,, p. 125 a 127, apunta que el cardcter vinculante de las Directrices pnede manifestar-
se de dos formas: “mediante normas de aplicacién ditecta o a través de otras figuras de planea-
miento gue desarrollen el contenido de las Directrices”.

22. Esta posibilidad ha desaparecido tras ia STC 61/1997, de 20 de marzo; como es sabido,
la nueva Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre régimen del suelo ¥ valoraciones no establece distin-
tas facultades urbanisticas, y ahora ya no existe propiamente el derecho a urbanizar.
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'

: b) Aplicacidn integra de los pardmetros ediﬂca‘torios ‘d‘.a 1os POOTs: en
iaso de suelo urbanizable programado sin Plan Parcial dcflnltlvqrf;ente apro-
" ‘pado y suelo urbanizable no programado sin Progra{na de Ac-tuaclls)n Urbanfis-
“’fica ni Plan Parcial definitivamente aprobados, serdn de aplicacién todos las
Jeterminaciones edificatorias que establecen los POOTS.

4 — Competencias nrbanisticas municipales y ordenacién taristica

: Pasado el andlisis de la naturaleza juridica de los Planes de Ordenacién
¥ c'l.e fa Oferta Turistica aprobados por la Comunidad Auténoma Fie las lslgs Ba-
leares, parece lgico dedicar una especial atencidn a dos cuestiones espinosas
- pero, a su vez, interesantes que suscitan dichos Planes: en primer Iuggr, sl su-
: ‘ponen una invasion de la autonomia municipal y, en segundo lugar, s1 su con-
tenido necesita ser aprobado por una norma de rango legal o es suficiente el
- rango reglamentario.

- El sisterma legal vigente no deja (ni puede dejar) la regulacién de la inci-
“dencia del urbanismo y del turismo sobre el territorio en manos de cada Enti-
- dad Local, sino que la remite a instancias superiores?>. En efecto, se ha obser-
" vado que el art. 25.2 de la LBRL establece que los municipios s()l_o pueden
“ejercer competencias en materia de urbanismo y turismo en los términos de la
legislacion sectorial del Estado y de las Comunidades Auténomas. {.a Comu-
nidad de las Islas Baleares tiene competencia exclusiva sobre dichas materias,
lo que significa que es la Comunidad guien tiene potestad para l.eg-isllar y eje-
cutar; por consiguiente, parece claro que lo que tiene el municipio es una
competencia que debe venir concretada por las leyes territoriales, urbanisticas
o turisticas de la Comunidad Balear o, por titulo de supletoriedad, del Estado.

Las constderaciones anteriores nos llevan a afirmar que efectivamente las
competencias municipales urbanisticas y turisticas estdn, si puede decirse, li-
mitadas. Pero, ;cudl es el alcance de esta limitacién? A juicio de LOPEZ
RAMON24, el urbanismo municipal esta condicionado o limitado por tres
grandes bloques competenciales ajenos al municipio. Los primerocs limites de-

23. En este sentido, R. MARTIN MATEQ y J. F. VERA REBOLLO, "Problemas de orde-
nacidn territorial...”, cit., p. 26, sefialan que “la ordenacidn de! territorio supone un in:lportante es-
calén del planteamiento cuya definicidn no estd carente de dificultades ante el gran niimero de va-
riantes que ha de manejar. Particularmente interesante es la adopcitn de este enfoql}e para la
distribucion de usos en el litoral, en cuanto conjunto de subsistemas enlazadas entre si que not-
malmente exceden de las disponibilidades municipales...”.

24, F LOPEZ RAMON, “Urbanismo municipal v ordenacién del territorio”, REDA ntm.
82(1994),p. 210 y s5
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rivan del hecho de que la competencia urbanistica se encuentra compartida en-
tre las Comuonidades Auténomas y los municipios, como acabamos de ver (a]
respecto, el autor sefiala la persistencia en las Administraciones Autondmicag
de dos potestades de control urbanistico especialmente significativas de cara
al establecimiento del alcance de las competencias municipales urbanisticas:
la referida a la aprobacién de planes urbanisticos y la encaminada a asegurai—
el cumplimiento de la legalidad urbanistica). En segundo lugar, el urbanismo
municipal aparece condicionado por los instrumentos de ordenacién del tersi-
torio de las Comunidades Auténomas. Por tiltimo, afiade ¢l autor, también lag
competencias sobre elementos vertebradores del territorio del Estado o de las
Comunidades Auténomas supone un limite para las competencias urbanisticas
de los municipios. Centrémonos ahora en el segundo bloque de limites, por ser
aqui de especial interés,

_ Defiende LOPEZ RAMON? la viabilidad de una ordenacion del tetrito-
110 autonomica, cuyo principal efecto consistitfa precisamente en dirigir el ur-
banismo municipal. A su juicio, el disefio normativo de la ordenacién del te-
rritorio en la legislacién autondémica permite establecer una secwencia
Jerdrguica entre lg ordenacion del territorio auionomica y el urbanismo mu-
nicipal, secuencia que con cardcter general viene reflejada en dos mecanismos
distintos: el primero consiste en la atribucién de efectos directos prevalentes
a los instrumentos de ordenacién territorial, lo que supone la eliminacién de
posibles competencias urbanisticas municipales; esta atribucién debe limitarse
a aspectos supramunicipales (por ejemplo, la identificacién y proteccién de es-
pacios naturales); por otra parte, el segundo mecanismo consiste en la remi-
s10n a los instrumentos urbanfsticos municipales de la capacidad de concretar
y hacer operativas las previsiones de la ordenacién tetritorial.

En mi opinién, lo que se acaba de exponer es perfectamente trasladable |

al dmbito territorial turfstico. En efecto, los POOTs son, como se ha visto, Pla-
nes Directores Sectoriales de los previstos en la Ley balear de Ordenacisn Te-
r}jitorial. Elart. 23.3 de esta Ley considera que “sin perjuicio de la competen-
cia municipal reconocida por las leyes vigentes, los Planes Directores
Sectoriales serdn vinculantes para los planes urbanisticos regulados por la Ley
del Suelo, en aquellos extremos que, por sobrepasar el interés estrictamente
municipal, se sefialen expresamente. Estos planes urbanisticos tendrén que

25. E LOPEZ RAMQN, *Urbanismo municipal......”, ¢it., p. 214 y 215. Véase asimismo
Santiago CARRETERQ SANCHEZ, “La ordenacidn del territorio”, Actualidad Administrativa
ndm. 8 (1996-1), p. 169, El autor sostiene que “la otra forma de entender la Ordenacion del Te-
rritorio tradicional es como superacién del urbanismo, al rebasar Ia Ordenacion del espacto los Ji-
mites de la ciudad y abordar la organizacion de 4mbitos territoriales de mayor extension, funda-
mentalmente el regional. En esta corriente se coneibe la Ordenacién del territorio como un
urbanisme regional como un macrourbanisme”.
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adaptarse a las nuevas determinaciones...”*%. Se reconoce, pues, como dice
LOPEZ RAMON, la existencia de unos dmbilos para el ejercicio de las potes-
" tades urbanisticas municipales®’, lo ¢nal no significa sin embargo el recono-
cimiento de una absoluta libertad en el nso de esas potestades por los munici-
p]'oszg, Queda clara entonces la vinculacién de los planes urbanisticos a la
+ planificacién territorial® y, en el caso concreto, a los Planes Directores Sec-
toriales, como son los POOTs?C,

_ El referido autor seiiala que en la legislacion autondmica de ordenacidn
“territorial existe una fuerte tendencia a considerar como aspecto supramunici-
. pal la identificacion y proteccion de los espacios naturales. Pues bien, si ello
s asi no veo ninglin inconveniente para considerar también la regulacién de

26. Por analogia, véase E LOPEZ RAMON, Estudios Juridicos...., cit., p- 122 a4 127, donde
se analiza el problema gue propicia la vinculacidn de las Directrices de ordenacion territorial de la
Ley madrilefia en refacién con la antonomia municipal. Bn tal sentido, el autor resalta que “el ar-
ticulo 9 in fire, tras exponer el contenide de las Directrices, introduce la importante precision de
que «la formulacién de estos contenidos respetard el dmbito de competencias municipales, te-
niendo en cuenta la autonomia de los Ayuntamientos para la gestién de sus intereses propios»”.

27. Como dice Luciano PAREJIQ ALFONSO, si bien la “ordenacion del territorio hace re-
ferencia a las grandes magnitudes (....), “por contra, el urbanismo debe entonces hacer alusién a
la magnitud local, al espacio de convivencia urbana y, por tanto, a upa accién péblica de regula-
cién directa y precisa del uso del suelo. (...}, la Constitucién ha guerido desligar, separar, hacer
auténomos el planeamniento supramunicipal y el municipal”, en “La ordenacion territorial; un re-
to para el Estado de Ias Autopomias”, REALA mim. 226 (1985), p. 220y ss.

28. C. AGOUES MENDIZABAL, El Régimen Juridico de la Planificacidn...., cit., p. 81, se-
fiala asimismo que “la vertebracién territorial de un Municipio no puede realizarse de forma in-
dependiente y con arreglo a criterios propios y exclusivos de la comunidad local; 1a integracion
del territorio municipal en un dmbito territorial superior, que también es ordenado por ofras ins-
tancias, exige la sujecién y el respeto del marco sobre el que opera, y en esta medida, el interds
respectivo de la comunidad local se traduce en su derecho a participar, junto a otras instancias, en
la planificacion territorial”.

20, En relacién con el Plan Territorial, L. PAREIQ ALFONSO, “La ordenacidn territo-
ral....”, cit,, p. 237 y ss, sostiene, sin embargo, que en la direccién gue marca una posible nueva
concepeisn del Plan Territorial, concepeidn que el autor analiza en la piginas precedentes, cabria
decir que “el Plan no ha de producir vinculaciones para las Administraciones territoriales que
equivalgan afo impliquen deberes concretos de actuaci6n o ejecucién”; que “no carece por ello el
Plan de cualquier eficacia”; y que “Ia ulterior virtualidad del Plan ha de venir por |a via del deber
de colaboracién positiva que pesa sobre todas las Administraciones a la hora del ejercicio de sus
corpetencias propias. (....), de modo que puede decirse que las distintas Administracioneas estdn
obligadas en principio a traducir sus determinaciones en decisiones sectoriales, si bien éstas se
producirdn en términos de libre ejercicio (en cuanto al si, al cdmo y al cudndo) de Ia propia com-
petencia”.

30. Véase F LOPEZ RAMON, “Planificacién territorial”, RAP mim. |14 (1987), p. 72 a
173.
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las zonas turisticas litorales como aspecto supramunicipal®!, puesto que se tra-
ta de zonas donde se dan numerosos problemas que no deben ni pueden resq).
verse a escala puramente Jocal®Z, En definitiva, este interés supralocal de 15
actividad turistica sobre el territorio es mds que suficiente para autorizar a log
Planes Territoriales —como los Planes Directores Sectoriales de la Comunidag
Balear o los Planes Insulares de Ordenacién de la Comunidad Canaria— la de.
finicitn de aspectos urbanistico-turfsticos tales como la densificacién turisti-
ca del litoral, la delimitacién de usos turfsticos y residenciales, }a necesidad de
que las Zonas Turisticas cuenten con mds equipamientos, 1a superficie nece-
saria por plaza turistica, las dimensiones minimas de las parcelas edificables,
la limitaci6n del suelo destinado a uso turistico o la previsién de franjas de
proteccién, por citar algunos de los més importantes’>

5.— La reserva legal del derecho de propiedad

E} turismo o ia ordenacién turfstica debe observarse como una compe-
tencia concurrente®? , pues se trata de un dmbito en el que confluyen diversos

31. En este sentido, R. MARTIN MATEO vy J. E. VERA REBOLLQ, “Problemas de orde-
nacién territorial...”, cit., p. 19, sefialan la conveniencia de considerar el “turismo como proble-
ma territorial”.

32. En el mismo sentido, José TUDELA ARANDA, “Régimen local y turismo, Marco le-
gal”, vol. col. Estudios sobre el régimen juridico del turismo, dingido por el mismo autor, Dipu-
tacidn Provincial de Huesca, 1997, p. 218. El autor sostiene que “el esfuerzo que implica la bs-
queda de la calidad no puede comprometer sélo a fos municipios”. Por otra parte, R. MARTIN
MATEQ v J. E. VERA REBOLLO, “Problemas de ordenacién territorial...”, ¢it., p- 26, sefialan
que “el litoral mediterrdneo en su integridad es un espacio Gnico, privilegiado y tasado cuya dis-
posicién no puede dejarse dricamente a fas fuerzas del mercado y a la capacidad de decision de
los Ayuntamientos, muchas veces sobrepasadas por los grupos econdmicos en juego”,

33. Parece indicado destacar agui que, en relacidn con los problemas teritoriales que atafien
al lltoral R. MARTIN MATEO y J. F. VERA REBOLILO, “Probiemas de ordenacidn territo-
nal..", cit., p. 15, consideran que “el planeamiento —hasta ahora referido exclusivamente a escala
municipal— $e muestra insuficiente para racionalizar un proceso tan complejo, en el que entran en
contradiceién distintos grupos de interés. No obstante, las competencias tradicionales en materia
de urbanismo se verdn afectadas por 1as que correspondan a las Comunidades Auténomas, que,
en nuestro caso, cristalizan en la legislacién sobre ordenacién del tetritorio, que habra de coordi-
nar con los eriterios y previsiones de {os Programas Econémicos, ya que pretende resolver desde
una Optica supramunicipal, los problemas territoriales de la Comunidad Valenciana, incluidos los
que atafien al litoral™.

34. J. TUDELA ARANDA, *Régimen local y turismo.....”, cit,, p, 213, Por otro lado, Maria
Jestis GALLARDO CASTILLO ha observado que “existen en el sector turistico competencias
concurrentes en los tres niveles de Administracion espafiola: Estatal, Autonmica y Local, y ello
sin contar con la actividad aportada por la Comunidad Econémica Europea, que si bien hoy es es-
casa, ha de ser creciente a corto plazo”, en “La ordenacidn juridico-administrativa de! turismo”,
RAAP {(Administracion Andalucfa) nim. 25 (1996), p. 53
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-fsectoreS‘ ordenacidn del territorio y urbanismo, aspectos empresariales con

incidencia en la libertad de empresa, actividades de fomento, aspectos medio-
ambientales, entre otros®.

I.a ordenacién del territorio y el urbanismo ejercen, coma es notorio, una

‘clara incidencia sobre la propiedad, desde el momento en que privan a su titu-

jar de una serie de utilidades y le restringen los derechos a actuar sobre ella®®

Y el art. 33 de la Constitucién de 1978, después de garantizar el derecho de
propiedad, especifica claramente que la funcidn social de tal derecho delimita

su contenido de acuerdo con la Ley?7; significa esto entonces que el derecho
de propledad constltuye una materia reservada a Ley.

Teniendo en cuenta, pues, esta consideracion previa, el problema que ca-
be plantearse ahora aqui es si las disposiciones normativas en el dmbito turis-
tico, las cuales inevitablemente concurren con la ordenacidn del territorio y el
urbanismo, necesitan una regulacién legal o es suficiente la intervencién del
reglamento; v en caso de que sea suficiente el reglamento, debe averiguarse si
basta que éste sea independiente de la Ley o es necesario que sea dependiente
de la misma.

GOMEZ-FERRER?® sostiene que las materias reservadas a Ley configu-
ran un dmbito en que no existe la posibilidad de dictar reglamentos indepen-
dientes®®. En este sentido el autor considera que el dmbito de la potestad re-
glamentaria independiente es una potestad de contenido residual, en la medida
en que no puede comprender las materias reservadas a Ley ni aquéllas que
fueran de reserva formal al ser reguladas por la misma; contenido residual que
comprende, con algunas reservas a juicio del autor, aguellas materias que la
doctrina viene admitiendo como propias de la potestad reglamentaria inde-
pendiente de la Ley: la potestad organizatoria, las relaciones de supremacia
especial y las prestaciones positivas a los administrados que inciden de forma
favorable sobre los mismos.

35. D. A. AZNAR JORDAN, “Disposicicnes normativas.....”, cit., p. I78
36, D. A. AZNAR JORDAN, “Digposiciones normativas......”, cit., p. 201

37. Luciano PAREJO ALFONSO, Antonio JIMENEZ BLANCO y Luis ORTEGA ALVA-
REZ, Manual de Derecho Administrativo, vol. 2, Ed. Ariel, 4% edicidn, 1996, p. 339

38. Rafael GOMEZ-FERRER MORANT, “La potestad reglamentaria del Gobierno en la
Constitucion”, en el vol. col. La Constitucion espafiola y las fuentes del derecho, vol. 1, Instituto
de Estudios Fiscales (IEF), 1979, p. 119y ss8

39, A este respecto, véanse Juan Alfonso SANTAMARIA PASTOR, Fundamentos de Dere-
cho Administrativo, Ed. Centro de Estudios Ramoén Areces, Madrid, 1988, p. 783 y ss; Eduardo
GARCIA DE ENTERRIA y Tomas-Ramén FERNANDEZ RODRIGUEZ, Curso de Derecho Ad-
ministrative, Tomo 1, Ed. Civitas, 8% edicidn, Madrid, 1997, p. 240 a 241
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sién como técnica de habilitar al gobierno para el ejercicio de la potestad re-
glamentaria dependiente de la Ley en algunas materias reservadas a la mismg
(reserva material). Los derechos de los ciudadanos contenidos en los arts. 30 a
38 de l1a Constitucién {entre los que estd el derecho de propiedad), no obstan-
te, parecen estar excluidos de esta remisién, porque de acuerdo con el art. 53 1
de la Constitucidn, se trata de unos derechos que “sélo por ley, que en todo
caso deberd respetar su contenido esencial, podrd regularse el ejercicio de tales
derechos”. De modo que la posibilidad de remisién en relacién con el dere.
cho de propiedad parece encontrarse excluida al menos en cuanto a la regula-
ci6n del gjercicio de tal derecho, expresién cuyo alcance no es clara en orden a
si comprende realmente la totalidad de todo el derecho o s6lo su ejercicio en
sentido estricto. Asi las cosas, GOMEZ-FERRER sostiene que aqui en todo
caso la posible remision debe interpretarse con criterio restrictivo y siempre
referida a aquellos supuesios en que sea técnicamente necesaria para conse-
guir la finalidad propuesta y de forma que no afecte al dmbito estricto de los
reservado “solo a ley”, que es el ejercicio de los derechos®t,

Un caso que viene a confirmar la correccién de admitir 1a remision con el
alcance visto es, a juicio de GOMEZ-FERRER, en materia de urbanismo®,
En efecto, como dice el autor, es técnicamente impensable que la funcién so-
clal de la propiedad en relacién a cada tipo de bienes sea concretada exclusiva-
mente por la Ley, por lo que la delimitacién del contenido del derecho ha de
hacerse por la Ley y —por remisién de la misma— por normas y planes*,

40, R. GCOMEZ-FERRER MORANT, “La potestad reglamentatia ...... 7, it p. 126 y g8

41. Aqui no vamos a entrar en el andlisis de las competencias estatales o autonémicas dei
derecho de propiedad, si bien parece oportune destacar, tal como hace F. LOPEZ RAMON, Es-
tudios Juridicos...., cit,, p. 83, “la incidencia que sobre ta competencia autonémica de ordenacién
territorial tiene el hecho de que la formulacién del estatuto de propiedad corresponda al Estade.
Asi se deduce de 1a competencia estatal para garantizar la igualdad de todos los espaficies en el
ejercicio de los derechos constitucionales (art. 148,1 ), uno de los cuales es el derecho de propie-
dad (art. 33, siempre de la Constitucién)”. A este respecto, en relacién con las competencias esta-
tales sobre el derecho de propiedad, el autor sefiala que “lo reservado al Estado, segun el marco
de distribucion de competencias, es la garantia de la ignaldad en el ejercicio de tal derecho; lite-
ralmente, y en lo que aqui interesa, la regulacién de las condiciones bisicas que garanticen la
igualdad de todos los espafioles en el ejercicio del derecho de prepiedad”.

42. R. GOMEZ-FERRER MORANT, “La potestad reglamentaria ......”, cit., p. 129
43. Sobre la politica de remisién a los Planes, véase Tomds Ramén FERNANDEZ

RODRIGUEZ y Juan Alfonso SANTAMARIA PASTOR, Dicidmenes Juridicos, Delimitacién del
contenido del derecho de propiedad en el urbanismo, Diputacién de Madrid, Madrid, 1982, p. 26

44, Véase C. AGOUES MENDIZABAL, E! Régimen Juridico de la Planificacidn...., cit., p.
54 a 58. La autora sostiene que el “planeamiento urbanistico ¥, en general, los planes territoria-
les, delimitan el contenido del derecho de propiedad, atribuyends a cada porcién del suelo un con-
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En el mismo sentido, PAREJO ALFONSO* sostiene que.fii art. 33.2 de
'Constitucién despeja todo tipo de dudas en cuantf) a la cuestion de colapf)-
racién de normas reglamentarias .(ios planes urbanisticos) en els’ta operacidn
delimitadora del derecho de propiedad, toda vez que !a.exp.r?smn del citado
“articulo “de acuerdo con las Leyes” supone una relatlvmfacmn de la reserva
constitucional en favor de Ley formal, establecida ggn ca’racter gepera] en art.
53,1 de la norma constitucional, como se ha notado*®. Asilo he} sefialado la ju-
risprudencia Contencioso-administratlya', lla STS de 2_8 de n{_Jv1embre del _990
(A 9307), recogiendo otros pronunciamientos anteriores (incluso del Tribu-
nal Constitucional) considera a este respecto que:

*_...ha de sefialarse que la reserva de Ley en materia de propiedad h_af sido
.'ﬁexibilizada por el art, 33.2 de 1a Constitucién que indica que la reg}sllamon, de

esta figura juridica ha de llevarse a cabo “de acue_rdo con las Lexeg 1 0o .s’olo,
: pues, la Ley sino también los productos normativos de lla Admmlstra_olon y
" mas concretamente los Planes, pueden contribuir a determinar el cogtemdo del
" derecho de propiedad y més especificamente las facultades urbanfs_ticas que lo
* integran. Resulta asi clara la constitucionalidad de que el plancamiento venga
" atrazar el contenido ltimo del derecho de propiedad en virtud de la remision
del art. 76 de citado Texto Refundido de 1976 —hoy art. 2 de la Ley 8/1990—,
En este sentido pueden citarse diferentes declaraciones jurisprudenciales —~Sen-
tencias de 2 de febrero de 1987 (R.A. 2043), 17 de junio de 1989 (R.A. 4732},
ete., del Tribunal Supremo y Sentencia 37/1987, de 26 de marzo (R.T.C. 37)
del Tribunal Constitucional—

Ahora bien, la flexibilidad de tal reserva legal ha de operar en la medida
en que resulte necesaria: la Ley ha de establecer los criterios bdsicos que le
son viables a una norma de cardcter general y abstracto y serd después el pla-

tenido concreto; la planificacion territorial modula el régimen del derecho de propiedad en e.l am-
hito de la ordenacidn del suelo”. A este respecte, la antora afiade que la “STC 37/37, a_l referirse a
la propiedad urbana, considera que sus leyes de ordenacion: «(...) establecel} por S.i mismas o por
remisién a los instrumentos normativos del Planeamiento, los deberes y los limites intrinsecos gue
configuran Ja funcién social de Ja propiedad del suelo desde el punto de vista de la ordenacion del
A
Tem[sfl;élsse también E. GARCIA DE ENTERRIA y L. PAREJO ALFONSO, Leccz’omlzs de Derecho
wrbanistico {Tomo 1), Bd. Civitas, 1* edicidn, Madrid, 1979, p. 171 a 174; Je:lvzer BARNES
VAZQUEZ, La propiedad constitucional. Estatuto juridico del suelo agrarie, Madrid, 1988, p- 607.

45. L. PAREJO ALFONSO, A. JIMENEZ BLANCO y L. ORTEGA ALVAREZ, Manual de
Derecho......, cit., p. 339

46. A este respecio, E. GARCIA DE ENTERRIA v T.-R. FERNANDEZ RODRIGUEZ,
Curso de Derecho..., cit., p. 246, sefiala que “un Reglamento dictado «de acuerdo con las Leyc?s.»
(esta expresion estd también utilizada en ef art. 33.2)..... es, téc_:r’ncamf_sntel, un i}egﬁamento habili-
tado por la Ley, en virtud de un genuino fendmeno de delegacion legislativa...”.
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las consecuencias que derivan de aquellos criterios generales”.

En suma, tanto los autores citados (GOMEZ-FERRER y PAREJO AL
FONSO) como la jurisprudencia contencioso-administrativa coinciden en afir.
mar que en materia de urbanisme es necesaria en todo caso 1a cobertura legal
asi como la ulterior remisién a las normas reglamentarias y planes urbanigg-
cos, 0, dicho con otras palabras, que debe operar la flexibilidad de la reserva
de Ley del derecho de propiedad: la Ley ha de establecer los criterios bisicos
y posteriormente el planeamiento es el que con referencia a €spacios territo-

riales concretos ha de especificar las consecuencias que derivan de aquellos
47

criterios®’,

Volviendo los ojos a la cuestién planteada, a saber, si las disposiciones
normativas en el dmbito turistico necesitan una regulacion legal o es suficien-
te la intervencidn del reglamento, la respuesta es meridiana, a mi juicio: pues-
to que se irata de disposiciones que concurren con el urbanismo ¥, por ende,
que sin duda inciden en el derecho de propiedad, es de aplicacién todo cuanto
se ha apuntado; en consecuencia, en este ambito es necesaria tanto la Ley co-
mo los productos normatives de la Administracion ¥, mas concretamente, los
planes para determinar el contenido del derecho de propiedad. Por tedo ello,
en el caso que estamos analizando, las disposiciones contenidas en los POOTs
pueden ser aprobadas por normas reglamentarias (planes), siempre que éstos
cuenten con la suficiente cobertura legal, cobertura que aqui viene determina-
da por la Ley balear de Ordenacién Territorial a través de los criterios genera-

les aprobados por el Parlamento en 1989, a falta de las Directrices de Ordena-
cién Territorial, como ha quedado demostrado.
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