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Resumen

La masificacion del turismo —consecuencia del abaratamiento de los medios de
transporte, de la economia colaborativa, de la aplicacion de las tecnologias de la
informacién y las comunicaciones al turismo...- genera no pocos problemas de
seguridad, medio ambientales, de recursos (suministro de agua potable y energia
eléctrica, generacion de residuos...).

Este fendmeno obliga a las Administraciones Publicas, en funcion de sus
distintas competencias, a reconsiderar su intervencion administrativa y limitar el acceso
a determinados espacios y enclaves, debidamente justificados, con férmulas diversas,
desde la tributacion hasta la restriccion directa de la movilidad. Esta limitacion de
acceso al dominio publico plantea problemas de indole juridica por la restriccién que
opera sobre el uso publico general de estos bienes publicos.

Palabras Clave: Turismo, territorio, medio ambiente, capacidad de carga,
capacidad de acogida, tasa turistica.

Abstract

The massification of tourism -consequence of the cheapening of means of
transport, of the collaborative economy, of the application of information technologies
and communications to tourism ... - generates many security, environmental and
resource problems (supply of drinking water and electricity, generation of waste ...).

! Articulo redactado en el marco del proyecto de investigacion “Big data, cloud computing y otros
nuevos retos juridicos planteados por las tecnologias emergentes, en particular, su incidencia en el sector
turistico” (DER2015-63595-R).
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This phenomenon obliges the Public Administrations, depending on their
different competences, to reconsider their administrative intervention and limit access to
certain spaces and enclaves, duly justified, with different formulas, from taxation to
direct restriction of mobility. This limitation of access to the public domain raises
problems of a legal nature due to the restriction that operates on the general public use
of these public goods.

Key words: Tourism, territory, environment, carrying capacity, capacity of
reception, tourist tax.

Fecha de recepcion: 21 de marzo de 2019
Fecha de aprobacion: 19 de mayo de 2019

I. PLANTEAMIENTO.

Siendo como es el turismo uno de los principales motores de la economia
mundial, las politicas publicas en esta materia tradicionalmente han consistido en el
fomento del mismo a través de actividades de promocion (participacion en ferias
internacionales, campafias publicitarias, patrocinio institucional...), planes de
modernizacion de la planta hotelera, programas de desestacionalizacion vy
diversificacion de la oferta turistica, politicas de infraestructuras... y un largo etcétera.

Sin embargo, las Gltimas temporadas estivales han permitido constatar un
turismo de masas, que colapsa fundamentalmente los ndcleos de las ciudades, con
evidentes repercusiones para la poblacion residente: por un lado el turismo estimula el
comercio y la oferta complementaria, si bien por otro afecta al consumo de recursos
energéticos e hidrologicos, encarece el precio de la vivienda para los vecinos, y hasta
plantea problemas de orden publico.

Paraddjicamente la estadistica permite apreciar que las estancias hoteleras
disminuyen frente al numero de visitas, que aumenta. Esto significa que el turismo
aumenta por canales ajenos al tradicional alojamiento hotelero, fundamentalmente a
través de la vivienda turistica vacacional.

En consecuencia un nuevo modelo turistico esta desplazando el esquema
convencional de sol y playa, y de temporada estival. Por el contrario, los portales de
internet han contribuido a crear este nuevo modelo, que ha venido para quedarse.

Otra cosa es que el turismo de masas, que en gran medida propicia la vivienda
vacacional, y el fenémeno conocido con el anglicismo de la gentrificacién, conlleve
desafios de todo tipo: urbanisticos (superposicion de usos residenciales y terciarios
sobre un mismo suelo®), sociales (contaminacién acUstica, turismo fobia), saturacion de
infraestructuras viarias y zonas de aparcamiento, generacion de residuos, presion
ambiental sobre el territorio... hasta el punto de que las politicas publicas a dia de hoy
en materia de turismo comiencen a apuntar hacia la restriccion de la poblacion visitante.

® BAUZA MARTORELL, F. J. <<Planeamiento urbanistico y turismo. A propésito de la
zonificacion del alquiler turistica>> Practica Urbanistica nim. n® 152, mayo-junio 2018, N° 152, 1 de
mayo de 2018, Editorial Wolters Kluwer. SOCIAS CAMACHO, J. <<Un problema actual de la vivienda:
uso residencial versus uso turistico>> Revista de Derecho Urbanistico y medio ambiente nim. 317.
Noviembre 2017, pp. 17-47.
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La masificacion turistica no es exclusiva de Espafia y no en vano en nuestro
entorno pueden apreciarse iniciativas normativas consistentes en la limitacion de
turistas. El caso més llamativo es el de Venecia, que acusa un dafio ambiental y social
que retrata el documental El sindrome de Venecia (2015). Con una poblacién de apenas
cincuenta mil habitantes (a mediados del siglo XX superaba los dos cientos mil), la
ciudad recibe entre veinticinco y treinta millones de visitantes al afio como
consecuencia fundamentalmente del turismo de cruceros. Por ello la ciudad de Venecia,
junto a la tasa turistica, ha adoptado una tasa de entrada para las estancias sin
pernoctacion (tasa de desembarco), como también cuenta desde el Decreto de Alcaldia
de 24 de abril de 2018 con cinco tornos que cierran la entrada de visitantes cuando
alcanza un determinado numero, como también prohibe la apertura de negocios de
comida rapida en la calle con la excepcion de heladerias. En Dubrovnik por otro lado se
limita el atraque de cruceros y se han retirado terrazas de cafeterias y puestos de
recuerdos de las calles. En Amsterdam se prohibe la concesion de autorizaciones de
comercios para turistas en los barrios mas visitados.

En efecto recientemente las politicas sectoriales de turismo —especialmente en
territorios insulares- apuntan hacia otra direccion: la limitacion de turistas, ya sea a
través de la zonificacion del alquiler turistico, o la instalacion de tornos a determinadas
areas como el casco antiguo de las ciudades; la restriccion de vehiculos de alquiler; la
prohibicion de que atraquen en puerto un namero de cruceros superior al permitido; la
instauracion y/o incremento de impuestos de estancias turisticas...

Todas estas medidas se adoptan por motivos medio ambientales y territoriales, y
en consecuencia deben ampararse en una fundamentacion juridica suficiente, porque de
lo contrario pueden contradecir el principio general de libertad de movimientos por todo
el territorio nacional (art. 19 CE), la libertad de empresa en el marco de la economia de
mercado (art. 38 CE), o la libre circulacion de personas (art. 45 TFCE), entre otros.

En consecuencia en las paginas que siguen, se pretende analizar esta
problematica desde la oOptica social y politica de la dimension del turismo, y muy
especialmente desde la vertiente juridica.

Asi, nos planteamos analizar desde una perspectiva legal los conceptos de
capacidad de carga -que urbanisticamente afectan a un territorio a la hora de planificar
su desarrollo-, como también el principio de capacidad de acogida, que se traduce en el
analisis de los recursos de que dispone un territorio -en este caso, un territorio turistico-
para verificar qué pardmetros son los que afectan al crecimiento de la poblacion
residente y visitante. Por dltimo hariamos especial hincapié en las posibilidades
juridicas de limitar el nimero de turistas, analizando por ello normativa comunitaria,
estatal y autondmica.

1. CAPACIDAD DE CARGA'Y CAPACIDAD DE ACOGIDA.

Con caracter general en urbanismo y ordenacién del territorio la capacidad de
carga se define como el nimero potencial de personas que un determinado espacio o
lugar puede albergar, en funcion de parametros urbanisticos, ambientales, paisajisticos,
infraestructuras...
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Las distintas leyes autonémicas del suelo* y su normativa complementaria
vienen introduciendo parametros e indicadores en materia de capacidad de carga, como
limite general al territorio. Los indicadores particulares en materia turistica forman parte
de este concepto de capacidad de carga, y persiguen una armonizacion de la densidad de
poblacién residencial con la poblacion visitante, en consonancia a su vez con vectores
medio ambientales y la disponibilidad de recursos (agua potable, energia eléctrica y gas,
recogida de residuos...)°.

La ordenacidn del territorio se concibe en las distintas Comunidades Autonomas
mediante planes territoriales generales y planes directores sectoriales. Entre estos
ultimos los planes en materia de turismo establecen la capacidad de carga y los limites
maximos de la poblacidn visitante. En consecuencia una primera limitacion del turismo
pasa por estos planes directores sectoriales®.

1.- Canarias.

Los territorios insulares son especialmente sensibles a esta problematica, por
cuanto combinan la afluencia turistica y las limitaciones territoriales. En el caso de
Canarias la Ley 19/2003, de 14 de abril, por la que se aprueban las Directrices de
Ordenacion General y las Directrices de Ordenacion del Turismo de Canarias,
contempla de manera expresa la normativa de las directrices de ordenacion del turismo
de Canarias, en cuyo Capitulo IV regula las condiciones de crecimiento.

Entre los objetivos de estas limitaciones o restricciones, la Directriz 24 justifica
el crecimiento selectivo a partir de la creacion de nuevos productos cualificados, que
diversifiquen la oferta, y que tengan la capacidad de innovar el mercado, atraer otros
segmentos de demanda, competir con otros destinos, y contribuir al crecimiento de la
economia local y del archipiélago.

Al mismo tiempo la Ley es muy clara a la hora de determinar que la necesidad
de ordenar y dimensionar el crecimiento alojativo parte de la exigencia de reducir las
afecciones ambientales y territoriales, directas e inducidas, sobre un medio fragil, asi
como de atemperar el crecimiento a la capacidad de absorcion de la sociedad local y la
disponibilidad de las infraestructuras y servicios, y de atender al caracter estratégico y
prioritario que las presentes Directrices otorgan a la renovacion de la planta turistica
existente, por su mayor grado de sostenibilidad, en tanto que constituye una
reutilizacion eficiente del patrimonio urbano e inmobiliario existentes.

A continuacién la Directriz 25 se refiere de manera expresa a la capacidad de
carga y entiende que toda decision de transformacion por la urbanizacién del suelo con
destino turistico requiere ser establecida y fundamentada técnicamente en la capacidad
de carga de la zona turistica afectada, entendida como el conjunto de factores que

* Sobre los efectos de la Sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997, vid. FERNANDEZ, T. R.
<<El desconcertante presente y el imprevisible y preocupante futuro del Derecho urbanistico espafiol>>
Revista Espafiola de Derecho Administrativo nim. 94. 1997, pp. 189-201.

> Sobre la capacidad de carga en materia urbanistica y turistica, vid. SALOM PARETS, A. <<La
capacidad de carga “conditio iuris” en la normativa territorial y turistica>> Revista de Derecho
Urbanistico y medio ambiente nim. 313. Abril-mayo 2017, pp. 39-63.

® BLASCO ESTEVE, A. <<La planificacién territorial de las zonas turisticas en Espafia>> Revista
de Derecho Urbanistico y medio ambiente nim. 262. Diciembre 2010. BOUAZZA ARINO, O. -
BASSOLS COMA, M. Planificacidn turistica autondmica. Reus. Barcelona, 2007.
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permiten el uso turistico de una zona sin un declive inaceptable de la experiencia
obtenida por los visitantes, una excesiva presion sobre los recursos turisticos de la
misma, una alteracion ecoldgica sobre la sociedad residente, y disponiendo de los
equipamientos, servicios e infraestructuras generales precisos para el desarrollo de la
actividad y de la poblacion de servicios que demande. Esta capacidad habra de ser
considerada y analizada por el planeamiento urbanistico en cuanto factor determinante
de la sectorizacion la sectorizacion de suelo con destino turistico. Todo ello bajo los
criterios de capacidad global de carga turistica y los criterios especificos determinados
por el planeamiento insular.

La determinacion de la capacidad de carga integra un documento auténomo
dentro de los instrumentos de planeamiento, y se fundamenta, al menos, en los
siguientes factores relevantes:

a) Capacidad ecologica, que identificara y valorara los cambios que
previsiblemente haya de producir en los ecosistemas la implantacion de la actividad
turistica de que se trate.

b) Capacidad social, que analizara los efectos sobre la poblacion residente, sobre
sus condiciones urbanas, habitacionales, de mercado de trabajo y de entorno cultural, asi
como su afeccion a los servicios educativos, sanitarios y de bienestar social disponibles.

c) Capacidad paisajistica, definida como la potencialidad del paisaje para asumir
las actuaciones previstas sin alteracién de sus rasgos y elementos caracteristicos.

d) Capacidad de las infraestructuras de accesibilidad y otras existentes para
atender el funcionamiento y abastecimiento del ambito, y posibilidad de absorcion de
los impactos que se deduzcan de la dotacion o ampliacién de dichas infraestructuras.

e) Capacidad del mercado, considerando el crecimiento potencial de la demanda
frente a la nueva oferta, con el fin de evitar que la generacion de desequilibrios entre
oferta y demanda deteriore la competitividad del destino y de los operadores.

f) Disponibilidad de recursos tecnologicos, profesionales y laborales necesarios
para las fases de construccion y explotacion de los establecimientos turisticos que se
prevean, estimada bajo la hipotesis de aplicar medidas y sistemas adecuados a la
conservacion del medio ambiente, el ahorro de energia y de agua, y la correcta gestion
de los residuos.

g) Disponibilidad de recursos turisticos, evaluados en relacion con los productos
turisticos previstos, fundamentada en un inventario valorado, destinado a estimar la
orientacion turistica del ambito y la correspondencia entre recursos, productos turisticos,
tipo de demanda y actividades turisticas propuestas.

h) Afeccion a recursos naturales existentes en los ambitos propuestos para la
actividad urbanistica, y en su entorno de influencia ambiental, paisajistica y funcional,
fundamentada en un inventario y valoracion de los recursos y en la prevision de las
medidas para su conservacion.

Para la valoracion de los recursos naturales implicados en la actuacién, se
consideraran en todo caso como elementos sensibles, los siguientes:
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1) Los espacios litorales, cuya extension a este efecto de proteccion se establece
como la franja costera de 500 metros de anchura, medida desde la ribera del mar.

2) Los relieves y horizontes definidores de los paisajes caracteristicos de cada
isla.

3) Las formaciones orogréaficas y escenograficas naturales caracteristicas, como
los acantilados, barrancos, lomos, conos volcanicos y calderas, entre otras.

4) Los suelos agricolas productivos, y los que caracterizan la imagen del
territorio.

5) La vegetacion y, especialmente, el arbolado.

Por ultimo y de manera concreta en materia de limites del crecimiento, la
Directriz 26 se refiere a los instrumentos de planeamiento municipal, a los que permite
igualmente introducir restricciones al crecimiento turistico. Asi, la Norma obliga al
planeamiento insular a declarar agotada la capacidad de carga de aquellos ambitos
territoriales en los que asi se deduzca del analisis de los factores relacionados en la
Directriz anterior, pudiendo afectar dicha declaracion a zonas o ndcleos concretos de
unaisla o a la totalidad de la misma. Los efectos de la declaracion seran los siguientes:

a) En el ambito declarado, no podra aumentar el nimero de plazas turisticas
sobre la oferta existente.

b) En las zonas turisticas incluidas dentro del dmbito declarado, no podra
aumentar el nimero de plazas residenciales, salvo expresa prevision en contrario del
plan insular, debidamente justificada.

En particular, el planeamiento insular debe justificar la prevision de crecimiento
alojativo turistico que el mismo establezca, en relacion con la existencia material o
dotacion financiera para la ejecucion de infraestructuras y servicios generales
suficientes para cubrir las necesidades de la poblacion residente y turista existentes,
como de la generada por el crecimiento turistico previsto, requiriéndose informe de las
administraciones competentes. En todo caso, la disponibilidad y capacidad de los
servicios de sanidad y educacién publicas para el incremento de demanda previsto, sera
un factor limitante para su desarrollo.

2.- Baleares.

En las Islas Balares la ordenacion del territorio turistico se ha llevado a cabo a
través del plan director sectorial de ordenacion de la oferta turistica (POOT), aprobado
en la isla de Mallorca por Decreto 54/1995, de 6 de abril. El objetivo basico del POOT
fue el de fijar un techo maximo de plazas de alojamiento hotelero en cada uno de los
sectores 0 zonas en que dividia la isla de Mallorca.

La vigente Ley 8/2012, de 19 de julio, del Turismo de las Islas Baleares, deroga
el POOT y contempla otro instrumento de ordenacion del territorio en materia turistica,
cual es el Plan de Intervencidén en Ambitos Turisticos (PIAT).

En este sentido el art. 5 de la Ley define los PIATs como planes directores
sectoriales cuyo objeto es el de regular el planeamiento, la ejecucion y la gestion de los
sistemas generales de las infraestructuras, los equipamientos, los servicios y las
actividades de explotacion de recursos en el @mbito de la ordenacion turistica. Su
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ambito espacial o fisico es insular, de manera que la Administracion competente para su
aprobacién es el pleno del Consejo insular respectivo.

La Ley permite a los PIATS establecer la densidad global maxima de poblacion,
delimitar zonas y ambitos turisticos y de proteccion, y fijar el tamafio y las
caracteristicas, asi como establecer pardmetros minimos o méaximos de superficie,
volumetria, edificabilidad y equipamientos. Tambien pueden delimitar las zonas
turisticas saturadas o maduras, de acuerdo con los criterios establecidos en esta ley. Y
asimismo, pueden sefialar las excepciones que por la ubicacion o las caracteristicas
especiales asi lo aconsejen. lgualmente, les permite determinar estos parametros
respecto a las zonas residenciales lindantes con las turisticas.

Asimismo, los PIAT vy, si procede, los Planes Territoriales Insulares (PTI),
tienen que analizar, con respecto a cada una de las zonas, la incidencia de los
establecimientos con pensién integral. Estos instrumentos de ordenacion territorial
tienen que establecer los criterios para la delimitacion de las zonas aptas para la
comercializacion de estancias turisticas en viviendas de uso residencial. Sobre la base
de estos criterios, los ayuntamientos tienen que implantar las zonas aptas para la
comercializacion de estancias turisticas en viviendas residenciales incorporando la
delimitacién al planeamiento urbanistico respectivo mediante la correspondiente
documentacion cartografica. Esta delimitacion cartografica no serd considerada una
modificacion estructural del planeamiento.

Los PIAT v, si procede, los PTI pueden determinar también el limite maximo
por isla de plazas turisticas en alojamientos turisticos y el limite maximo de plazas en
viviendas residenciales susceptibles de ser comercializadas turisticamente, en funcion
de los recursos insulares existentes, las infraestructuras, las densidades de poblacion y
otros parametros relevantes de su ambito. En este supuesto, las bolsas de plazas se
tienen que adaptar a esta cifra.

Hasta que no se determine esta cifra o si no se considera necesario determinarla,
el techo méximo de plazas por isla tiene que ser el determinado por las existentes
legalmente mas las que integren las bolsas gestionadas por los organismos gestores de
plazas turisticas o las administraciones turisticas insulares, con las especificaciones
previstas para la isla de Menorca’.

Los PIAT y, en su caso, los PTI pueden determinar la existencia de dos bolsas de
plazas: una relativa a alojamientos turisticos y la otra relativa a estancias turisticas en
viviendas residenciales. Desde este momento las bolsas existentes se tienen que
distribuir en el sentido indicado. Durante este periodo solamente existird una bolsa de
plazas comun tanto para los alojamientos turisticos como para las estancias turisticas en
viviendas residenciales.

’ Estas excepciones se hallan previstas en el art. 89 de la Ley 8/2012: Mientras el PIAT o, si
procede, el PTI de la isla de Menorca no determine el techo maximo de plazas, las viviendas objeto de
comercializacion de estancias turisticas, los establecimientos de alojamiento de turismo rural, los de
turismo de interior, los hoteles ciudad, las hospederias y los establecimientos de alojamiento ubicados en
las zonas turisticas de la isla que se determinan en las normas de ordenacion territorial correspondientes,
tienen que continuar excluidos de lo que dispone el articulo 88 anterior, relativo a la baja definitiva como
requisito para el inicio de una actividad turistica, y de lo que dispone el articulo 5.3, ambos de esta ley, en
cuanto al techo maximo por isla.
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A dia de hoy en Baleares el Consejo Insular de Mallorca ha aprobado
provisionalmente el PIAT, mientras que el Consejo Insular de Menorca aprobd
definitivamente el PIAT mediante acuerdo de pleno de fecha 16 de julio de 2018. Ni el
Consejo Insular de Ibiza ni el de Formentera han aprobado PIAT alguno.

En este nivel aparece el concepto de capacidad de acogida, que afectan al parque
de viviendas de un espacio o lugar, las infraestructuras existentes y las proyectadas, los
equipamientos urbanos, espacios recreativos, zonas verdes...

En este sentido y mientras las normas analizadas hasta el momento se refieren a
grandes principios, por el contrario la elaboracion de los instrumentos de ordenacion del
territorio y los de planeamiento urbanistico si deben tener en cuenta la capacidad de
acogida, porque vinculan los limites del crecimiento a las necesidades fisicas existentes.
En consecuencia esta realidad es la que motiva y justifica en Gltima instancia las
restricciones al crecimiento de la poblacion turistica.

3.- Andalucia.

En la misma linea de la limitacion al crecimiento de la poblacion visitante y sin
perjuicio de los instrumentos de ordenacion del territorio en Andalucia que prevén la
sostenibilidad con carécter general (y también turistica®), esta Comunidad Auténoma
cuenta con los programas de recualificacion turistica con el objeto de replantear un
modelo turistico basado en el crecimiento®.

En efecto en materia de ordenacion del territorio tanto el Plan de Ordenacién del
Territorio de Andalucia (Norma 45) cono los planes de ambito subregional contienen
medidas tendentes a adecuar el crecimiento poblacional a un minimo consumo de los
recursos naturales, siendo obligado mencionar en este punto el Plan de Ordenacion del
Territorio de la Aglomeracion Urbana de Granada (1999).

Adicionalmente y desde la perspectiva sectorial, la ordenacion de los recursos
turisticos en Andalucia se aborda desde 206 con el Plan de Recualificacion Turistica de
la Costa del Sol Occidental, el Plan Qualifica.

Este Plan, que comprende los municipios de Torremolinos, Benalmadena,
Fuengirola, Mijas, Marbella, Estepona, Casares y Manilva, se plantea entre sus
objetivos el aumento de la calidad y de la competitividad del destino Costa del Sol,
mediante el disefio de estrategias basadas en la rehabilitacion cualitativa del patrimonio
y del espacio turistico, bajo las premisas de sostenibilidad y rentabilidad
socioecondmica, apostando por la diferenciacion frente a la estandarizacion.

En tanto que acuerdo entre la Junta de Andalucia y agentes empresariales,
sociales e institucionales, el Plan Qualifica es el resultado de la directa colaboracién
entre el sector publico y el sector privado, asi como un paso mas en la vinculacién entre
planificacion y gestion. Al decir de la doctrina méas autorizada, no es sélo un elemento

8 ZAMORA ROSELLO, M. R. <<La sostenibilidad turistica a través de los instrumentos
andaluces de planificacion>>> Revista Andaluza de Administracion PUblica nim. 98, 2017, pp. 395-426.

¥ NAVARRO JURADO, E. ¢Puede seguir creciendo la Costa del Sol? Indicadores de saturacion
de un destino turistico, Coleccion Monografias, Servicio de Publicaciones de la Diputacién de Malaga,
2003.
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de reconversion y recualificacion de la Costa del Sol Occidental, sino una figura de
planeamiento con incidencia més all4 de la provincia de Malaga™.

I11.- MEDIDAS TRIBUTARIAS DISUASORIAS.

La tributacion de la estancia turistica es un medio efectivamente disuasorio para
la visita de espacios turisticos. En la teoria econdmica los precios siempre han sido un
factor corrector de la demanda’.

No en vano el “Estudio sobre la regulacion de las viviendas de uso turistico en
Espafa”, elaborado por la CNMC en fecha 19 de julio de 2018, a la hora de valorar las
restricciones por zonas o barrios a las viviendas de uso turistico, considera
expresamente que “un instrumento mas proporcionado y menos distorsionador de la
competencia que la zonificacién para internalizar el coste de las externalidades
negativas derivadas de la congestion en algunas zonas seria la intervencion mediante un
impuesto o tasa sobre la estancia en alojamientos turisticos, sin diferenciacion del tipo
de alojamiento”*?.

En Espafa s6lo dos Comunidades Auténomas han hecho acopio de este tributo:
Baleares y Catalufia.

1.- Baleares.
A.- Antecedentes normativos.

Baleares fue la Comunidad pionera en esta regulacion, con la Ley 7/2001 de 23
de abril, del impuesto sobre las estancias en empresas turisticas de alojamiento,
destinado a la dotacion del fondo para la mejora de la actividad turistica y la
preservacion del medio ambiente™.

Con ocasion de la creacion del tributo, se debatio la forma de recaudacion del
mismo, planteandose la posibilidad de que se recabara en puertos y aeropuertos, si bien
finalmente acab6 gravando la estancia en establecimientos de alojamiento hotelero y
extra hotelero.

En desarrollo de la Ley 7/2001 el Consejo de Gobierno de Baleares aprobé el
Decreto 26/2002, de 22 de febrero, por el que se desarrolla la Ley 7/2001, de 23 de
abril, del impuesto sobre las estancias en empresas turisticas de alojamiento, destinado a
la dotacidn del fondo para la mejora de la actividad turistica y la preservacion del medio
ambiente. lgualmente se dictaron tres Ordenes de la Consejeria de Hacienda y
Presupuestos, de fechas 3 de abril de 2002: Orden por la que se regula la determinacion

10 7ZAMORA ROSELLO, M. R. “La Ordenacion de los recursos turisticos”, en FWERNANDEZ
RAMOS, S. - PEREZ MONGUIO, J. M. - PRADOS PRADOS, S. Estudios sobre el derecho andaluz del
turismo. Junta de Andalucia. Sevilla, 2008, p. 165.

" Sobre fiscalidad y turismo, vid. GARCIA CALVENTE, Y. “Régimen tributario del turismo
colaborativo” en GOSALBER PEQUENO, H. (Dir.) EIl régimen juridico del turismo colaborativo.
Wolters Kluwer. Madrid, 2019.

12 E/ICNMC/003/18 Estudio sobre la regulacién de las viviendas de uso turistico en Espafia. 19 de
julio de 2018.

¥ BOIB niim. 52 de 01 de Mayo de 2001 y BOE niim. 125 de 25 de Mayo de 2001.
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de la base imponible y la gestion del Impuesto; Orden por la que se regulan las
declaraciones censales de comienzo, modificacion o cese de actividad a presentar por
los sustitutos del contribuyente; y, Orden por la que se aprueban los requisitos formales,
contenido y plazos para las anotaciones registrales en cada uno de los Libros Registros
que debe llevar el sustituto del contribuyente.

En 2001 la creacion de un tributo al turismo fue recibido con enorme
contestacion social y empresarial del sector hotelero. Por un lado, la Ley fue objeto de
recurso de inconstitucionalidad ante el Tribunal Constitucional, nimero 4407-2001,
promovido por el Abogado del Estado, en representacion del Presidente del Gobierno,
con invocacion del articulo 161.2 de la Constitucion™.

A mayor abundamiento en sede judicial se plante6 la doble imposicion entre el
tributo turistico y el IVA, dado que ambos podian estar gravando el mismo hecho
imponible, cual es la prestacion de servicios turisticos. Sin embargo el Tribunal
Superior de Justicia de Baleares desestimd la doble imposicion en diferentes
pronunciamientos™.

Con ocasion de un cambio de gobierno, la Ley 7/2001 fue derogada por la Ley
7/2003, de 22 de octubre.

B.- Derecho vigente.

La regulacién vigente del tributo a dia de hoy se concreta en la Ley 2/2016, de
30 de marzo, del Impuesto sobre estancias turisticas en las llles Balears, y de medidas
de impulso del turismo sostenible. La Ley fue desarrollada por el Decreto 35/2016, de
23 de junio, por el que se desarrolla la Ley del impuesto sobre estancias turisticas y de
medidas de impulso del turismo sostenible.

La Ley 2/2016 configura el hecho imponible del tributo las estancias, por dias o
fracciones, con o sin pernoctacion, que los contribuyentes realicen en las llles Balears
en los siguientes establecimientos turisticos:

a) Los establecimientos de alojamiento hotelero, eso es, los hoteles, los hoteles
de ciudad, los hoteles apartamentos y los alojamientos de turismo de interior.

b) Los apartamentos turisticos.

c) Las diversas clases de alojamientos de turismo rural, eso es, los hoteles rurales
y los agroturismos.

d) Los albergues y los refugios.

14 B.O.E nimero 236, de 2 de octubre de 2001.

15 Sentencia del TSJ de Islas Baleares, (Sala de lo Contencioso Administrativo, nim. 288/2006 de
21 marzo, (rec. 102/2004); Sentencia del TSJ de Islas Baleares, (Sala de lo Contencioso Administrativo,
nim. 486/2006, de 19 de mayo, (rec. 431/2002); Sentencia del TSJ de Islas Baleares, Sala de lo
Contencioso administrativo, 464/2007 de 28 de mayo de 2007, (rec. 18/2007); Sentencia del TSJ de Islas
Baleares, Sala de lo Contencioso administrativo, 544/2008 de 29 de septiembre de 2008, (rec. 149/2007);
Sentencia del TSJ de Islas Baleares, Sala de lo Contencioso Administrativo, nam. 720/2008 de 9
diciembre (rec. 29/2007); Sentencia del TSJ de Islas Baleares, Sala de lo Contencioso Administrativo,
nam. 130/2009 de 25 febrero, (rec. nim. 970/2005); Sentencia del TSJ de Islas Baleares, Sala de lo
Contencioso Administrativo, nim. 351/2009 de 5 mayo, (rec. nim. 150/2007).
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e) Las hospederias.

f) Los establecimientos explotados por las empresas turistico-residenciales,
excepto con respecto a las unidades de alojamiento residencial.

g) Los hostales, los hostales-residencia, las pensiones, las posadas, las casas de
huéspedes y los campamentos de turismo 0 campings.

h) Las viviendas turisticas de vacaciones, las viviendas objeto de
comercializacion de estancias turisticas y las viviendas objeto de comercializacion
turistica susceptibles de inscripcion de acuerdo con las leyes que las regulan.

i) El resto de establecimientos y viviendas a los que la normativa autonémica
otorga la calificacion de turisticos.

J) Las viviendas objeto de comercializacion turistica que no cumplan con los
requisitos establecidos para ello en la normativa autondémica y que, por lo tanto, no sean
susceptibles de inscripcion de acuerdo con la legislacion turistica vigente.

k) Las embarcaciones de crucero turistico cuando realicen escala en un puerto de
las Illes Balears. De acuerdo con ello, no se incluyen los inicios ni las llegadas de los
cruceros con salida o destino final en las Illes Balears.

Entre las principales novedades de la regulacion que opera esta ley consiste en la
inclusion en el hecho imponible a los cruceros, extremo que fue objeto de requerimiento
por parte de la Administracion General del Estado.

Por lo demas, la disposicion final tercera de la Ley 13/2017, de 29 de diciembre,
de Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma de las Illes Balears para el afio
2018, incrementa un 100 por 100 la cuota tributaria, fijandose con caracter general en
los cuatro euros diarios por persona y dia.

El destino de los fondos recaudados con cargo a este impuesto consiste en la
preservacion del medio ambiente. Asi, la Ley crea el fondo para favorecer el turismo
sostenible como instrumento de financiacion de los proyectos que se aprueben, y a fin
de impulsar un turismo sostenible, responsable y de calidad en el archipiélago de las
Illes Balears. Este fondo se nutre de la recaudacion total del impuesto sobre estancias
turisticas en las Illes Balears.

Los recursos de dicho fondo se destinan a financiar, total o parcialmente,
inversiones y otros gastos que, en ejecucion de los proyectos que se aprueben, se
destinen a las siguientes actuaciones:

a) Proteccion, preservacion, modernizacion y recuperacion del medio natural,
rural, agrario y marino.

b) Fomento de la desestacionalizacion, creacion y activacion de productos
turisticos practicables en temporada baja, y promocion del turismo sostenible y de
temporada baja.

c) Recuperacion y rehabilitacion del patrimonio historico y cultural.
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d) Impulso de proyectos de investigacién cientifica, desarrollo e innovacion
tecnoldgica (1+D+i) que contribuyan a la diversificacion economica, la lucha contra el
cambio climatico o relacionados con el &mbito turistico.

e) Mejora de la formacion y la calidad del empleo. Fomento de la ocupacion en
temporada baja.

f) Actuaciones en politicas de vivienda destinadas a fomentar el acceso a la
vivienda, y especialmente el alquiler social, con criterios de sostenibilidad energética.

En el conjunto de estas actuaciones, se priorizan los proyectos de caracter
medioambiental. En todo caso, los proyectos que se aprueben deben ser sostenibles
desde el punto de vista ambiental, social y econémico®®.

2.- Cataluna.

En términos semejantes a la estructura y arquitectura del impuesto balear de
2001, el Parlamento catalan aprobd la Ley 5/2012, de 20 de marzo, de medidas fiscales,
financieras y administrativas y de creacion del impuesto sobre las estancias en
establecimientos turisticos, cuyo titulo Il —relativo al impuesto sobre estancias en
establecimientos turisticos- fue derogado por la Ley 5/2017, 28 marzo, de medidas
fiscales, administrativas, financieras y del sector publico y de creacion y regulacion de
los impuestos sobre grandes establecimientos comerciales, sobre estancias en
establecimientos turisticos, sobre elementos radiotdxicos, sobre bebidas azucaradas
envasadas y sobre emisiones de dioxido de carbono.

La regulacion legal de este tributo fue desarrollada por el Decreto 141/2017, de
19 de septiembre, por el que se aprueba el Reglamento del impuesto sobre las estancias
en establecimientos turisticos.

Para el legislador catalan la estancia en establecimientos y equipamientos
turisticos pone de relieve “una singular capacidad econémica” (art. 23 Ley 5/2017), que
justifica el objeto del tributo.

El hecho imponible consiste en la estancia, por dias o fracciones, con
pernoctacion o sin ella, que realizan los contribuyentes en los establecimientos y
equipamientos turisticos situados en Catalufia.

En el caso de las embarcaciones de crucero turistico, se entiende realizado el
hecho imponible cuando estas estén amarradas en un puerto del territorio de Catalufia. A
tal efecto, se considera que el buque queda amarrado a un puerto desde el momento en
que se lanza el primer cabo durante la atracada hasta el momento en que el bugue afloja
la altima amarra.

Asimismo la Ley entiende por estancia el disfrute del servicio de alojamiento,
por dia o fraccion, con pernoctacion o sin ella.

Estan sujetos al impuesto las estancias en los siguientes establecimientos y
equipamientos turisticos:

18 para comprender este tributo, vid. el anélisis que realiza in extenso FERNANDEZ GONZALEZ,
C. El impuesto balear de estancias turisticas. Lleonard Muntaner, editor. Palma, 2017.
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a) Los alojamientos turisticos establecidos en cada momento por la normativa
vigente en materia de turismo.

b) Los albergues de juventud, cuando presten servicios turisticos de alojamiento.
c) Las embarcaciones de crucero turistico.

d) Cualquier establecimiento o equipamiento en el que se presten servicios
turisticos de alojamiento.

A los efectos de la aplicacion de este impuesto, el concepto de servicios
turisticos de alojamiento se refiere a los servicios que posibilitan el hospedaje en
infraestructuras, instalaciones, equipamientos 0 mobiliarios destinados a este fin.

IV.- LIMITACION DEL NUMERO DE TURISTAS.

La masificacion turistica esta propiciando la reaccion de la intervencion
administrativa en forma de limitacion del nimero de turistas que pueden acceder a
determinados espacios, ya sea por razones medio ambientales o de seguridad.

En efecto las aglomeraciones de gentes es un hecho incontestable, en las que
tiene mucho que ver el cambio y transformacién del modelo turistico que las
tecnologias han generado. En este sentido hemos pasado de un turismo ordenado, de
grupos de visitantes alrededor de un guia, a una forma de turismo mas libre, en la que el
turista accede directamente a cualquier espacio sin necesidad de intermediario, y que no
tiene por qué hospedarse exclusivamente en establecimientos hoteleros o apartamentos.

Todo ello viene explicado, como decimos, por las tecnologias de la informacién
y las comunicaciones'’, y por la economia colaborativa™.

Sea como fuere, la intervencion administrativa en estos casos pasa por la
limitacion de vehiculos en determinadas carreteras, el establecimiento de un sistema de
cupos, la implantacién de tornos para el acceso a determinados espacios, y todo ello con
base en razones de seguridad, medio ambiente....

1.- Transito rodado de vehiculos a motor.
A.- Régimen juridico.

En desarrollo de la Ley de Seguridad Vial —cuyo régimen juridico vigente a dia
de hoy se residencia en el Real Decreto Legislativo 6/2015, de 30 de octubre, por el que
se aprueba el texto refundido de la Ley sobre Tréafico, Circulacion de Vehiculos a Motor
y Seguridad Vial- el Real Decreto 1428/2003, de 21 de noviembre, por el que se
aprueba el Reglamento General de Circulacion para la aplicacion y desarrollo del texto

' BAUZA MARTORELL, F. J. <<Intervencién administrativa en la vivienda turfstica
vacacional>> Revista Espafiola de Derecho Administrativo nim. 189. 2018. Pags. 313 a 346. Del mismo
autor, <<Big data y open data en la administracion turistica: acceso y reutilizacion de informacién>>
Revista Vasca de Administracion Publica nim. 108 (mayo-agosto), 2017, pp. 19-41.

¥ DE LA ENCARNACION, A. M. <<El alojamiento colaborativo: Viviendas de uso turistico y
plataformas virtuales>> Revista de Estudios de la Administraciéon Local y Autonémica ndm. 5. Enero-
junio 2016.
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articulado de la Ley sobre trafico, circulacién de vehiculos a motor y seguridad vial,
aprobado por el Real Decreto Legislativo 339/1990, de 2 de marzo, contempla con
caracter general las limitaciones a la circulacion y de manera especifica la ordenacién
especial del trafico por razones de seguridad o fluidez de la circulacion.

En este sentido y de acuerdo con el art. 39 del Real Decreto 1428/2003, se
permite establecer limitaciones de circulacion, temporales o permanentes, en las vias
objeto de la legislacion sobre trafico, circulacion de vehiculos a motor y seguridad vial,
cuando asi lo exijan las condiciones de seguridad o fluidez de la circulacion.

Asimismo en determinados itinerarios, o en partes o tramos de ellos
comprendidos dentro de las vias publicas interurbanas, asi como en tramos urbanos,
incluso travesias, se pueden establecer restricciones temporales o permanentes a la
circulacion de camiones con masa maxima autorizada superior a 3.500 kilogramos,
furgones, conjuntos de vehiculos, vehiculos articulados y vehiculos especiales, asi como
a vehiculos en general que no alcancen o no les esté permitido alcanzar la velocidad
minima que pudiera fijarse, cuando, por razon de festividades, vacaciones estacionales o
desplazamientos masivos de vehiculos, se prevean elevadas intensidades de trafico, o
cuando las condiciones en que ordinariamente se desarrolle aquél lo hagan necesario o
conveniente.

Por dltimo y por razones de seguridad podrén establecerse restricciones
temporales o permanentes a la circulacion de vehiculos en los que su propia
peligrosidad o la de su carga aconsejen su alejamiento de nicleos urbanos, de zonas
ambientalmente sensibles o de tramos singulares como puentes o tuneles, o su transito
fuera de horas de gran intensidad de circulacion.

B.- Lagos de Covadona (Principado de Asturias).

Con base en este régimen juridico se establecen limitaciones de acceso con
vehiculos a motor en los Lagos de Covadonga de acuerdo con un plan de acceso
aprobado por el Principado de Asturias en el que ha participado la Asociacion de
Empresarios de los Picos de Europa (INCATUR). Actualmente, el plan de acceso a
Covadonga prohibe la utilizacion del vehiculo privado en la carretera CO-4 durante el
verano (entre el uno de julio y el 15 de septiembre), la Semana Santa y los principales
puentes festivos del afio. Durante estas fechas, la carretera que conduce a los famosos
lagos esté cerrada al trafico privado entre las ocho de la mafana y las ocho de la tarde,
por lo que en horario diurno solo es posible llegar al destino en transporte publico. El
resto del afio el acceso en coches particulares es totalmente libre a cualquier hora de la
jornada.

C.- Peninsula de Formentor (Mallorca).

Por su parte la carretera del Faro de Formentor (Mallorca) también sufre
restricciones de trafico entre las 10:00 hs y las 19:00 hs de todos los dias comprendidos
entre el 9 de julio de 2018 y el 31 de agosto siguiente™. En efecto y de acuerdo con la
resolucion del Jefe Provincial de Trafico en Baleares durante estas fechas y esta franja
horaria, no se puede acceder al faro de Formentor més que en transporte pGblico®.

19 Entre los puntos kilométricos 8,700 y 19,600 de la carretera Ma-2210.

% |a Resolucion contempla una serie de excepciones a la limitacion: vehiculos de residentes o de
propietarios de viviendas en la zona afectada por las medidas especiales de circulacion, vehiculos de
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Esta limitacion se fundamenta en razones medio ambientales y sus objetivos
consisten en reducir el namero de vehiculos a motor que visitan el Faro de Formentor,
reducir los atascos de trafico en la peninsula de Formentor, evitar posibles accidentes de
trafico por la masificacion de vehiculos a motor, reducir la contaminacion y ruidos que
producen los vehiculos, asi como dar un servicio de transporte publico a los visitantes
para acceder a las calas y al faro.

2.- Sistema de cupos de visitantes.

Un segundo mecanismo que limita la presencia de visitantes y turistas en
determinadas zonas consiste en el establecimiento de un sistema de cupo diario.

Tal es el caso de la Playa lucense de Las Catedrales (Ribadeo), que cuenta con
un sistema de autorizacion para su acceso y visita, a través de una pagina web, que
unicamente habilita 4.812 visitas diarias en Semana Santa y de julio a septiembre. Esta
restriccion se fundamenta en el problema de saturacion que viene sufriendo en los
ultimos tiempos el arenal gallego, que puede suponer un riesgo para una zona que,
ademés del turistico, tiene un gran interés natural. El objetivo de la Administracion
autonomica consiste en preservar el paisaje, combinar su aprovechamiento turistico y
medioambiental, promocionar los medios de transporte alternativo y fomentar el
conocimiento de su biodiversidad, entre otras.

En aplicacion de la Ley 9/2001, de Conservacion de la Naturaleza, quien ignore
el veto y decida transitar por las sendas peatonales existentes podré ser sancionado con
multas de 600 a 6.000 euros. La medida supone atender las recomendaciones de
geologos y expertos de la Universidad de La Corufia, que coinciden en advertir que la
parte superior de los acantilados de Las Catedrales son un espacio especialmente
sensible, con habitats prioritarios en la Union Europea que hasta ahora sistematicamente
eran pisoteados por miles de visitantes. Ademas, con ello se degradaba el manto vegetal,
propiciando las filtraciones de aguas pluviales que erosionaban cuevas, grutas, cornisas
y salientes, provocando desprendimientos.

No muy distinto es el caso de las Islas Cies, en la misma Comunidad Auténoma
de Galicia. Por razones medio ambientales y de saturacion turistica, fundamentalmente
embarcaciones, el Plan rector de usos y gestién del Parque Nacional Maritimo-Terrestre
das Illas Atlanticas de Galicia establece un cupo de visitantes para la isla de Ons (1.800
personas por dia) y las Islas Cies (2.800 visitantes diarios).

La limitacion del acceso a la Isla de Ons ha sido una consecuencia obligada
después de la limitacion a las Islas Cies, por cuanto la primera se convirtié en la
alternativa libre a las restricciones a las Cies, desplazando la saturacion de unas islas a
otras.

En las Islas Canarias sucede otro tanto con la Isla de Lobos, considerada Parque
Natural y en la que el Plan Rector de Uso y Gestion limita a 200 el nimero de
visitantes, al tiempo que prohibe la realizacién de acampadas.

transporte publico gestionados por la Comunidad Auténoma, vehiculos de salvamento, sanitarios,
proteccion civil, emergencias y cuerpos de seguridad, vehiculos de titularidad de la planta desaladora,
vehiculos de reparto de mercancias, de mantenimiento o de servicios técnicos, vehiculos de la Autoridad
Portuaria y del mantenimiento del faro, vehiculos que transporten personas con movilidad reducida y
bicicletas.
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De manera mas especifica existen restricciones y cupos para el acceso a la
Cueva de Altamira, donde el Patronato del Museo Nacional y Centro de Investigacion
de Altamira hace suyas las recomendaciones de la Comision de Seguimiento del Plan de
Conservacion Preventiva de la cueva y mantiene las visitas a la misma de manera
controlada y limitada con el acceso de cinco personas y dos guias a la semana. En este
sentido y aunque la causa principal del deterioro de las pinturas consiste en ela
infiltracion de agua por lavado, la presencia de personas (emision de CO2) ha
contribuido al deterioro por cuanto la cueva ha estado recibiendo 30.000 personas al afio
en 1952, 60.000 en 1957, y hasta 175.000 en 1973, debiendo restar cerrada al pablico
entre 2002 y 2005.

V.- CONCLUSIONES

De todo lo anterior se colige que el turismo de masas es una realidad constatada,
fruto de un crecimiento cadtico, explicado por las plataformas colaborativas e internet,
y en definitiva asociado a una profunda transformacion del modelo turistico tradicional
de alojamiento hotelero y extra hotelero.

La intervencion administrativa, que —desde la sustitucion de la técnica
autorizatoria por la declaracion responsable- parecia que habia replegado la intensidad
de la intervencion administrativa, ha desplegado todo un elenco de medidas
(urbanisticas y territoriales, tributarias y limitaciones ad hoc) al objeto de restringir el
acceso de turistas y visitantes a determinados espacios publicos.

La problemaética juridica que encierran estas medidas consiste en como conciliar
el uso publico general del dominio pablico con las limitaciones, y la explicacion no
puede ser otra que la motivacién y justificacién de otros bienes mas dignos de
proteccion, como son el medio ambiente, la seguridad, la conservacion de la naturaleza
y del patrimonio historico, entre otros.

En este sentido los instrumentos de ordenacidn del territorio (planes directores
sectoriales) en materia de turismo establecen el concepto de capacidad de carga,
vinculado a la densidad de poblacion, y capacidad de acogida en funcion de la
disponibilidad de recursos e infraestructuras, que Iégicamente limitan el crecimiento de
la poblacion visitante.

Por su parte las medidas tributarias también modulan la demanda turistica. Asi,
los impuestos sobre estancias turisticas en Baleares y Catalufia tienen una funcion
principalmente recaudatoria, si bien al mismo tiempo afectan al juego de la oferta y la
demanda de servicios turisticos, sin que ello suponga —como ha afirmado la
jurisprudencia- doble imposicion con el IVA.

Por ultimo existen limitaciones especificas, ya sea del acceso a determinados
espacios de vehiculos a motor por razones ambientales y de contaminacion, o el
establecimiento de sistemas de cupos de visitantes a determinados espacios publicos,
todo ello debidamente motivado en cuestiones de indole ambiental, paisajistico,
preservacion de recursos naturales...

En cualquier caso se constata un dinamismo notable, de manera que es la
Administracion de nuevo la que reacciona a los avances socio-econémicos, hasta el
punto de que tanto la dinamica del mercado turistico como la intervencion
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administrativa se encuentran muy lejos de gozar de estabilidad. Urge en consecuencia
determinar con claridad el modelo de territorio turistico que la Administracion —con un
innegable participacién ciudadana- pretende, al objeto de evitar la peligrosa
improvisacion o decisiones cambiantes.
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