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I. ENGRANAJE DE CONCEPTOS: EL DESARROLLO, LA SOSTE-
NIBILIDAD Y LA CALIDAD DE VIDA

Hace unos afios el concepto de desarrollo sostenible, desarrollo sus-
tentable o sostenibilidad, era una nocién reservada a unos cuantos estudio-
sos de los peligros ambientales que acechan a nuestro planeta. Sin embargo,

(*) El presente trabajo se enmarca en el Proyecto de investigaci6n en el drea del trans-
porte nim. 2003/70, financiado por el Ministerio de Fornento, bajo el titulo «Ordenacidn y
gestidn del transporte en el medio urbano y metropolitano. Su definitiva insercidn en la vida
locals.
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desde su aparicién, el concepto en cuestién ha experimentado una fuerte
expansién y hoy en dia es normal hablar de desarrolle sostenible no sélo
en el 4mbito de la investigacién, sino también en nuesira vida cotidiana {1).

Sin dnimo de extenderme demasiado sobre este concepto, que ya ha
sido estudiado, incluso monogrificamente, por nuestra doctrina administra-
tivista (2), quiero echar una ojeada al Diccionario de la Real Academia
Espafiola en su vigésimo segunda edicién para ver si esta nocién se con-
templa ya. Pues bien, al buscar en las voces «desarrollo» y «sostenible»,
no he encontrade ninguna referencia al concepto conjunto «desarrollo sos-
tenible». No obstante, de la conexién de las definiciones de «desarrollo» y
de «sostenible», agregando, ademds, el significade que ofrece de la expre-
sién «calidad de vida», dada a partir de la voz «calidad», obtenemos una
aproximacién conceptual al «desarrollo sostenible».

Pues bien, el Diccionario de la RAE entiende por «desarrollo», en su
acepeidn econdmica, la «evolucidn progresiva de una economia hacia mejo-
res niveles de vida». Reteniendo esta definicidn, si acudimos al significado
del adjetivo «sostenible», nuestro Diccionario nos dird que se refiere a un
proceso « (...) que puede mantenerse por si mismo, como lo hace, por ejem-

{1) Debemos destacar que la doctrina brit4nica viene llamando la atencidn sobre el sig-
nificado de este concepto desde épocas muy ternpranas. Como consecuencia del movimiento
verde incipiente en el Reino Unido en el Gltimo lercio del siglo XVIIIL, v su consigniente
refléjo en la legislacién, la doctrina empieza a advertir la necesidad de evilar agresiones al
medio ambiente en interés de las generaciones presentes y futuras, Véase, en este sentido, el
libro de Edmund George BENTLEY ¥ Samuel Pointon TAYLOR, A practical guide in the prepa-
ration of town planning schemes, George Philip & Son, Ltd., London, 1911. Ndtese (ambién
la influencia de los trascendentalisias EMERSON y THOREAU, en la sensibilizacidn hacia la pro-
teccidn de la napuraleza. ’

(2) Me remito aquf a los libros de José Luis PIRaR MaRas (din): Desarrollo sostenible
¥ proteccion del medio ambiente, Civitas, Madrid, 2002, 428 p.; Demetric LOPERENA ROTA:
Desarrollo sostenible y plobalizacién, Aranzadi, Cizur Mener (Mavarra), 2003, 173 p. Nos
hablé de estos temas mucho antes el profeser de la Universidad Complutense Tomds-Ramdn.
FERNANDEZ, en su trabajo: «Derecho, medio ambiente y desarrcllo», REDA 24, 1980, 5-16.
También se ha ocopado de esta materia, el siempre elocuente profesor Ramoén MarTIN MATED,
en su Manual de Derecho Ambiental (1° ed.), Trivium, Madrid, 1998, 41-44, refiriéndose al
«megaprincipio» de la sostenibilidad. Con posterioridad otros aulores como José Luis PINAR
MaRNas han planteado la configuracidn del desarrollo sostenible como principio general del
derecho. Destaco su trabajo «El desarrollo sostenible como principio juridico», recogido en
1a obra colecliva antes cilada y recuperado para el Libro Homenzje al profesor Sebastiagn Mar-
TIN-RETORILLO, Estudios de Derecho Pablico Econdmicn, Civitas, Madrid, 2003, 185-203.
Finalmenle, en materia de aguas, puede citarse ¢l trabajo de Sebastiin MARTIN-RETORTILLO,
«Desarrollo sostenible y recursos hidriulicos (reflexicnes en ¢l entomo de la reciente Direc-
tiva estableciendo un marco comunitario de actuacion en el 4mbito de Ja politica de aguas)»,
RAP 153, 200Q, 27-40. Esta enumeracion de trabajos no es exhauostiva, Exislen numerosas
publicaciones juridicas que abordan esle rema. Por ahora tinicamente queria sefialar algunas
de las mds significativas. M4s adelante, cuando se hable del Derecho comunitario se verd el
papel que desempeiia este concepto.
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plo, un desarrollo econdmico sin ayuda exterior ni merma de los recursos
existentes». De 1a suma del concepto de «desarrollo» y del significado de
«sostenible», obtenemos que la sostenibilidad implicard una evelucitn pro-
gresiva de una economia hacia mejores niveles de vida sin merma de los
recursos existentes, Si a ello unimos el significado que el Diceionaric otorga
a la calidad de vida, entendida come el «conjunto de condiciones que con-
tribuyen a hacer agradable y valiosa la vida», podemos concluir que el con-
cepto de desarrollo sostenible consistird en el mantenimiento de las condi-
ciones actuales de crecimiento haciéndolas compatibles con aquellas
condiciones que hoy hacen agradable y valiosa la vida, esto es, con un
medio ambiente sano, con una proteccién de las sensibilidades culturales y
con un acceso de tados a esas cualidades (3)(4).

(3) Es interesante estudiar la rdpida evolucidn que ha experimeniado el derecho al medio
ambiente en nuestra sociedad. Desde el punto de visiz del estudioso, no pasa desapercibido
el acogimiento que ha recibide por los Textos Constitucionales, as{ como por los Tribunales,
como tan acertadamente sefiala Javier DOMPER FERRANDOC en su libro, Ef medio ambienie y la
fniervencién administrativa en las actividades clasificadas. Vol I Planteamientos constitu-
cionales, Bl Justicia de Aragén-Prensas Universilarias de Zaragoza-Civitas, Madrid, 2002, 335
p. Bs paradigmdtico, en esta linea, el caso del Tribunal Europeo de Derechos Humanos ya
que, no exisliendo ningiin precepto en el Convenio que parantice el dereche a un entomo salu-
dable, ha renido ocasidn de dictar pronunciamientos protegiendo €l medio ambiente, bien como
interés genmeral que debe prevalecer sobre derechos fundamenlales {es ¢l caso, por ejemplo, de
la Sentencia Coster ¢. el Reino Unido, de 18 de enero de 2001, en la que se dijo que, en vir-
tud del art. 8.2 CEDH, debia prevalecer el inlerés general a la proteccidn del paisaje frente al
derecho al respeto del domicilio; o la Decisién de Inadmision Haider ¢. Austria, de 24 de
enero de 2004, en la que se argumentd que el interés general a la utilizacién racional de los
recursos terriroriales, primaba-sobre el derecho de propiedad, de acuerdo con el art. 1 del Pro-
tocolo adicional némero 1); bien por vias indireclas, argumentando que los dafios graves al
medio ambiente pueden lesionar derechos fundamentales de la persona (el derecho al domi-
cilio, segiin se establecié en Ldpez Ostra ¢. Espaiia, de 9 de diciembre de 1994; Moreno Gdmez
¢. Espaiia, de 16 de noviembre de 2004, entre ofras; o el derecho a la vida, como advirtio en
Oneryitdiz c. Turguia, de 18 de junio de 2002, reafirmada en su revisidn de 30 de noviembre
de 2004). Igualmenle, las Conslituciones posteriores a la eclosién de la moda ambiental, reco-
gen ¢l medio ambiente entre sus derechos. Es ¢l caso de la Constitucién Portuguesa, en su
ardeulo 66; o la Espafiola, como sabermnos, en su acticulo 45. También, las reformas de los
Textos Constitucionales europeos habrdn ido incorporando estos contenidos en sns articula-
dos. Bn Alemania, como bien seiiala Gabriel DOMENECH PASCUAL en su libro Bienesiar ani-
mal contra derechos fundamentales, Atelier, Barcelona, 2004, 190p., se introducird una modi-
ficacién en la Ley Fundamental de Bonn de 1949 para atender a la proteccidn del medio,
incluyendo la proteccién de los amimales en el art. 20 a). De esta manera, ¢l Texto alemsn
acoge el creciente consenso que existe en la maleria sobre la necesidad de evitar malos tra-
tos ionecesarios a los animales, ya sea con fines de experimentacién cientifica o con fines
1elacionados con su posterior comercializacién, Si viajamos hasta Escandinavia y aterrizamos
en Finlandia, junto a derechos como Ia igualdad, el derecho a la vida o el derecho a la priva-
cidad, 1a Constitucién del pais nérdico, de 11 de junio de 1999, consagra, como derecho bisico,
la responsabilidad hacia el medio ambiente, estableciende (arl. 20):

«I. La responsabilidad por la naturaleza y su diversidad, el medio ambiente y el pati-
monic cultural, pertenece a lodos.

201




OMAR, BODAZZA ARINO

2. Los poderes pidblicos garanlizardn el derecho de cada uno a un medio ambiente salu-
dable y la posibilidad de participar en las decisiones que afecten a su entornoe»

Llama la atencién este precepto al recenocer €l derecho individual al medic ambiente,
si bien como derecho de procura existencial, mandato a los poderes piblicos; y por conslitu-
clonalizar el derecho de participar en las decisiones ambientales, recogiende claramenie los
postulados del Convenio de Aarhus. Siguiendo el recorrido por algumas de las afirmaciones
constimcionales mds interesantes en torne al medio ambiente, la vecina Suecia consagrard la
obligacién de la Administracién Pfiblica de garantzar unas buenas condiciones ambientales
{arl. 2, del Capitulo I, sobre los principios bdsicas) y acoge la conservacidn de la naturaleza
y la proteccidn de los animales en el art. 7 del Capitulo VIII. Para concluir este repaso de la
recepeidn del derecho constitucional al medio ambiente, me refericé a uno de los ilrimos Esta-
dos que han pasado a formar parte de la Unidn Europea. Estoy pensando en Eslovenia que,
en su Conslitucién, adoptada el 23 de diciembre de 1991, reformada en varias ocasiones, con-
templa el derecho a un medio ambiente saludable con arreglo a la Ley {articulo 72). No obs-
tante, si retrocedemos vnos preceptos, el art. 67 nos sorprender al reconocer que [a adquisi-
cidn y disfrute de la propiedad se regulard por Ley para garantizar su funcidn econdmica,
social ¥ ambiental, con lo que la fincidn ambienlal del derecho a la propiedad delimirard su
centenido, en linea con una variante del Tribupal Europeo de Derechos Eumanos en este sen-
tido, formulada en la sentencia Pine Valley Developments LTD y otros ¢. Irlanda, de 29 de
noviembre de 1991; la Decision de inadmisibilidad Haider ¢, Austria, de 29 de epero de 2004,
¥ la sentencia Vergos ¢. Grecia, de 24 de junio de 2004,

(4) El conceplo de calidad de vida se introduce en la Constitucién Espaiiola de 1978,
siendo recogide en un total de tres ocasiones. En primer lugar, la Norma Fundamenlal da un
valor muy significalivo a este conceplo modemo al situarle en el Predimbulo del Texto, vin-
culindolo con nociones tan Lrascendentales como la de justicia, el progreso de la cultura o el
desarrollo econdmico, en los siguientes términos:

«La Nacién espaficla, deseando establecer la justicia, la libertad y la seguridad y pro-
mover €l bien de cuantos la integran, en uso de su soberania, proclama su vbluntad de:

{...} Promover el progreso de la cultura y de la economia para asegurar a todos una digna
calidad de vida.»

Este principio que consagra nuesitra Congtitucidn, quedard completado con lo previsto
en el articulo 129, en sede de Economia y Hacienda, y en el art. 45.2, en materia de protec-
cidn del medio ambiente. Si conectamos este concepto con lo temitorial ¥ lo turistico, lene-
mos que decir que el suelo es un recurso natural escaso cuya ordenacion en aclividades y sec-
tores, como el lurismo, condicionard no solo las posibilidades de progreso econdmico, sino
lambién el bienestar y calidad de vida de la sociedad. Retomando nuestra aproximacion a los
Textos Constimeionales, debemos hacer nolar que en el mundo en que vivimes de intercone-
xién de ordenamientos juridicos, la Conslilucién Espafiola de 1978, aparte de inspirarse en
destacados texlos constitucionales de nuestro enlorno come la Ley Fundamental de Bonn de
1949, la Constilucién. sueca, de 1 de junio de 1975, la holandesa de 1972 o la Constitucidn
Italiana de 1947, recibid una influencia directa en esta materia de la coeldnea Constitucién
Portuguesa de 1976. En efecto, la Norma Fundamental de nuestro pals vecino, elaborada en
tiempos de emergencia del ecologismo, consagra el concepto de calidad de vida en un Lotal
de siete ocasiones: como misién fundamental del Estado [art. 9.d)]; en el marco del derecho
de peticién y de la accidn popular fart. 52.3.a)]; al prever especificamente el derecho al medio
ambiente, como he sefialado, (arL 66); como cometido pricritario del Estado [art. 81.a)]; como
objetivo de los planes (art. 90); al prever las materias de interds especffico de Jas regiones
anténomas (art. 228); e incluso, en materia de Fuerzas Armadas, las cuales deberdn desarro-
llar acciones especificas para velar por la calidad de vida (art. 275.6). Sobre este concepto,
véase el trabajo de Ramén MARTIN MaTED, «La calidad de vida como valor juridico», RAP
117, 1988, 51-70, publicado después en Estudios sobre la Constitucion Espafiola: Libro Home-
naje a Eduardo Garcla de Enterrifa, Civitas, Madrid, 1991, 1437-1453. Véase, asimismo, el
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Este concepto fue alumbrado por primera vez de manera explicita en
el denominade «Informe Brundtiand», publicado en 1987, como resultado
de los trabajos de la Comisidn de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente
y Desarrollo. En este Informe se define, como sabemos, como aquel des-
arrollo «que satisface las necesidades de las generaciones presentes sin com-
prometer la capacidad de las generaciones futuras para satisfacer sus pro-
pias necesidades» (5). Y, en el dmbito europeo, en el Libro Blanco.

Desde entonces, este principio no ha perdido virtualidad (6). Antes al

trabajo de Lorenzo MARTIN-RETORTILLO, «Lo medioambiental y la calidad de vida junto a la
necesidad de dar cumplimiento a las senlencias... (sentencia del Tribunal Europec de Dere-
chos Humanos “Kyrtatos c. Grecia”, de 22 de mayo de 2003)», REDA 125, 2003, 119-148,
en la que hace referencia a la calidad de la vida privada y familiar, a ralz del volo parlicular
pronunciado en la sentencia que comenta, en relacién con las molestias que se pueden sofrir
en el domicilio como consecuencia de inmisiones exlernas (ruidos y luces). Mucho aotes, el
profesor MARTIN-RETORTILLG ya babia enlazado diferentes formas de contaminacidn, sobre
lodo la sonora, con el derecho al respeto de la vida privada. Véase, por ejemple, «Los ruidos
evilables {sentencia de la Sala de lo contencioso-administrativo de la Audiencia Territorial de
Zarapoza, de 10 de oclubre de 1988)», REALA, ndm. 238, 1988, 1275-1282.

(5) Esta idea ya serfa discutida anteriormenle en ¢l plano internacional en la Conferen-
cia de la Biosfera de 1968, organizada por la UNESCQ, que trataba de reconciliar la conser-
vacién y ¢l uso de los recursos naturales. Unos afios después se vuelve sobre la idea de la
soslenibilidad en las reuniones preparatorias de 1a Conferencia sobre el medio ambiente humano,
celebrada en Estocolmo en 1972, siendo analizada y estudiada en los setenta por los profeso-
res Raymond F. Dasmann, John P Miron y Peter H. FREEMAN, en su libro, Ecological prin-
ciples for economic development, Wiley, London, 1973, 252 p. Posteriormente al Informe
Brundtland, se ha ingistido en el concepto de desarrcllo sostenible en otros foros inlernacio-
nales como la Cumbre de la Tierra de Rio de Janeiro de 1992, 1a Cumbre de Kyolo, celebrada
en Japdn en 1998 o la mis reciente Cumbre de Johannesburgo de 2002, a la que me volveré
a referir. Si bien su formulacién ha servido para despertar conciencias y movilizar algunas
reacciones, en verdad no parece que después de mds de treinia afios de evolucién de este con-
cepto, las condiciones de vida en nuestra planeta hayan mejorado a rivel econdmico, social
y ambiental, En la Cumbre de Johannesburgo se apuntan posibles causas de este fracaso.
Concretamente se dice que un enfoque fragmentado ha impedido gue las politicas y los pro-
gramas aborden cuestiones econdmicas, sociales y ambientales de ung manera integrada. En
el mismo senlido, se considera que la sostenibilidad es un cobjelivo lodavia lejos de ser con-
sepuido, al no existir politicas coherentes en las esferas de las finanzas, el comercio, las inver-
siones y la lecnologia, ni politicas proyectadas a largo plazo. De esta manera, la Cumbre cele-
brada en la capilal sudafricana hace un llamamiento a los Esiados para desarrollar politicas
de gesldn integrada en materias que inciden en el territorio, como por ejemplo, en materia
de ordenacién de las zonas costeras (punto 30), en matera de transportes (punto 21), o en
materia de energia (punto 20). Sin embargo, también enconiramos posturas mds sosegadas y
optimistas como la adoptada entre nosorros por el profesor Ramon MARTIN Matec que pide
calma a la espera de una implaolacidn progresiva y pausada-de esle conceplo, en Manual de
Dereche Ambiental, cit., p. 41.

(6) Siguiendo nuestro repaso de las Conslituciones europeas en cuanlo a la recepcidn
de estas nuevas sensibilidades, algunos Textos del viejo conlinente han acogido €l concepto
especifico de «desarrollo sostenible». La innovadora Constimicién Porluguesa, una vez mis,
lo recoge en su arl. 66.2; el art. 24 de la Constitucidn griega dird que el Estado estd obligado
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contrario se ha reafirmado y se ha extendido de tal manera que, en la actua-
lidad, si repasamos las leyes que se van dictando en temas relacionados con
lo econdémico, lo ambiental o lo territorial, en general, se afiade la coleti-
lla «sostenible». Hablamos entonces de la agricultura sostenible (7), de la
explotacién cinegética sostenible, de la construccién sostenible, del turismo
sostenible (8), del consumo sostenible (9), de la gestién sostenible de los
bosques (10}, etc., como comodin que garantiza un aparente respeto en el
equilibrie de intereses entre lo ambiental y lo econémico.

II. EL RECONOCIMIENTO DE LA PERSPECTIVA INTEGRADA
DEL TURISMO EN EL AMBITO INTERNACIONAL

1. El concepto de desarrollo turistico sostenible

«El desarrollo sostenibie del turismo atiende a las necesidades de los
turisias actuales y de las regiones receptoras, y al mismo tiempo protege vy
foementa las oportunidades para el futuro. EI DST se concibe como una via
hacia la gestidn de todos los recursos de forma que puedan satisfacerse las
necesidades econdmicas sociales y estéticas, respetando al mismo tiempo la
integridad cultural, los procesos ecoldgicos esenciales, la diversidad biols-
pica y los sisternas que sostienen la vida» (Organizacidon Mundial del Turismo).

Asf define la Organizacion Mundial del Turismo el desarrollo sosteni-
ble del turismo, especificacién del concepto de desarrollo sostenible que se
estableci6 en el «Informe Brundtland» (11)(12).

a adoptar medidas preventivas y represivas para la proteccién del entorno, en el marco del
principio de soslemibilidad; y la Constimcidn de la Confederacidn Suiza, adoptada el 18 de
diciembre de 1998, establece con cardcter general en su art. 2 que la Federacién promoverd
¢l bienestar general, el desarrollo sostenible, la cohesidn intema y la diversidad cultural del
pais. Ademis, en la Seccién 4%, dedicada a! medio ambiente y el planeamiento, establece en
su primer articulo, el 73, bajo la nibrica Desarrofle sostenible, que la Federacién y los Can-
lones deberdn procurar un equilibrio duradero de la naturaleza, en particular, en su capacidad
de regeneracidn y uso por el hombre.

(7) Las priclicas soslenibles en la agricultura incluso quedan constilucionalizadas en
algin Texto Fundamental de nnesiro Continente. Me refiero, una vez mds, a la Constilucidn
Suiza, articulo 104.

(8) Véase, en este sentido, cualquier Ley general luristica antondmica en nuestro Orde-
namiento.

(9) Véase la Agenda 2] — Sostenibilidad del sector turistico en Europa —Documento
de referencia—, en el marco del Foro Europeo del Turisme 2002. Bruselas, 10 de diciembre
de 2002, p. 14,

(10) La Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes, configura en sn art. 3.a) la ges-
tién sostenible de los monles como principio inspirador de la norma.

(11) Esta definicién ha sido retocada en agosto de 2004 para recoger las conclusiones

204

EL TURISMO EN EL MARCO DE UNA ORDENACION TERRITORJIAL INTEGRADA: INSTRUMENTOS...

No obstante, los estudiosos del derecho del turismo y-aquellos otros
que les interese lo turistico en general, rapidamente advertirdn que la expre-
si6n desarrollo sostenible del turismo no es la tinica utilizada normalmente.
En efecto, también se habla de turismo sostenible (13), pero algunas orga-
nizaciones, como la OMT, prefieren hacer referencia al desarrollo turistico
sostenible o desarrollo sostenibie del turismo. La principal razén deriva del
hecho de que la expresién «desarrollo turistico sostenible» quiere decir que

que en materia de Lurismo s¢ derivaron de la Cumbre de Johannesburgo, en los siguientes ter-
minos:

«Las directrices para ¢l desarrollo sostenible del turismo y las pricticas de gestion sos-
tenible son aplicables a todas las formas de turismo en todos los tipos de destinos, incluidos
el turismo de masas y los diversos segmentos lurfsticos. Los principios de sostenibibidad se
refieren a los aspectos ambiental, econdmico ¥ sociocultural del desarrollo turistico, habién-
dose de establecer un equilibrio adecuado entre esas tres dimensiones para garantizar su sos-
lenibilidad a largo plazo.

Por lo lanio, el turismo sostenible debe:

Dar un uso éptimo a los Tecursos ambienlales que son un elemento fundamental del des-
arrollo turistico, manteniendo los procesos ecolbgicos esenciales y ayudando a conservar los
recursos naturales y la diversidad biolégica.

Respetar la autenticidad sociocultural de las comunidades anfilrionas, conservar sus acti-
vos culturales arquitectdnicos y vivos y sus valores tradicionales, y contribuir al enlendimienio
y a 2 tolerancia interculturales.

Asegurar unas actividades econdmicas viables a larga plazo, que reporten a todos los
agevtes unos beneficios socioecondmicos bien distribuidos, entre los que se cuenten oportu-
nidades de empleo estable y de obtencion de ingresos y servicios sociales para las comunida-
des anfitricnas, ¥ que contribuyan a la reduccion de la pobreza.

El desarrollo sostenible del lurismo exige la participacién informada de todos los agen-
tes relevanies, as{ como un liderazgo polltico firme para lograr una colaboracidn amplia y
establecer un consenso, El logre de un turisme sostenible es un proceso conlinue y requiers
un seguimiento conslante de los impactos, para introducir las medidas preventivas o correcli-
vas que resullen necesarias.

El turismo soslenible debe reportar tarmbién un alto grado de salisfaccién a los turistas
¥ representar para ¢llos una experiencia siguificativa, que los haga més conscientes de los pro-
blemas de la sostenibilidad y fomenle en ellos unas pricticas turfsticas sostenibles.»

Esta definicién, mucho mds amplia que la anterior, incluye més aspectos como, por ejem-
plo, la participacién ciudadana. Pese a fa importancia que fiene la Organizacién Mundial del
Turismo en €l avance de la investigacién en maleria de turismo, dnicamente la Ley 2/2001,
de 31 de mayo, de turismo de La Rioja, va a mencionar expresamente a la OMT para justi-
ficar el modele de turismo por el que se opta. i

{12) Podemos ofrecer también Ja definicidn que da otra organizacidn inlernacional, la
Organizacién de las Naciones Unidas que, en su Programa Ambiental y, en conerslo, en su
parte referida al turismo, establece, huyendo de definiciones sectoriales, que la sosienibilidad,
en relacién con el tarismo asl como con otras industrias, tiene tres aspeclos inlerconectados:
el ambiental, el socio-cultural y e} econémico. Continiia diciendo que la soslenibilidad implica
permanencia, con lo que el turisme debe suponer un uso éplima de los recursos, incluyendo
la diversidad bioldgica; Ja minimizacion de los impactos ecolégices, sociales y culturales; y
la maximizacidn de los beneficios para la proreccién del medio ambiente y de las comunida-
des locales. También se refiere a la gesti6n de las herramientas necesarias para conseguirlo.

(13) En Latinoamérica se habla de turismo sustenlable y de desarrollo susientable.
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para que el turismo sea sostenible necesita ser integrade en la planificacién
general de desarrolle. En cambio, la segunda terminologia harfa referencia
a la sostenibilidad de la industria en si misma considerada.

Como en este trabajo se parte de una concepcidn integrada de la orde-
nacién territorial, normalmente nos referiremos a este fenémeno con la expre-

sidn «desarrollo sostenible del turismo» o «desarrollo turistico sostenible»
(1H(15).

2. El reconocimiento de la perspectiva integrada del furismo en las decla-
raciones internacionales

Desde que la Declaracién Universal de los Derechos Humanos (16)
consagrara el derecho al disfrute del tiempo libre (art. 24) y, en concreto,
el derecho de acceso a las vacaciones v, en definitiva, a la libertad de viaje
y de turismo (17), manifestacién del derecho al trabajo, esta actividad ha

{14) Las Comunidades auiénomas en sus respectivas Leyes de ordenacion del wurismo
urilizarfu diversas terminologias. Entre las que hacen referencia al «desarrollo turfstico 50s-
tenible», encontramos la Ley aragonesa [arl 4.d) LTAr].

(15) El concepto de «turisme sostenible» o «desarrcllo sostenible del rurismo» ha Ila-
mado la atencién de nuestra doctrina. Existe una relalivamente amplia bibliografia sobre esle
tema. Valdrd Ia pena recordar algunos de los dltimos irabajos: Tomds-Ramén FERNANDEZ,
«Politica territorial, desarrollo sostenible y seguridad jurldicas, en Ordenacidn y gestion del
territorio turfstice {Dir. David Blanquer Criado), Tirant lo Blanch, Valencia, 2002, 35-48;
Antonio Javier FERREIRA FERNANDEZ y Alba NOGUEIRA LOPEZ, «Aspeclos juridicos de un des-
arrollo turlstico sostenibles, Docimentacion Administrativa 259-260, 2001, 251-285; Elisa
Marrinez JMENEZ, «Turismo y medio ambiente: las nuevas técnicas para un desarrollo sos-
teniblew, en Derecho Piiblico del Turismo, Themson-Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2004,
185-209; Francisco Javier MELGOSA ARCOS, «Integracion del medio ambiente en el sector turfs-
ticow, Revista de Estudios Locales { CUNAL) Niimero Extraordinario, 2001, 139-161 y «Medio
Ambiente y sostenibilidad en la polftica turistica de la Unién Buropea. Siwacion y perspecti-
vasy, Noticias de la Unidn Europea 190, 2000, 115-132.

(16} Adoptada y proclamada por la Resolucidn de la Asamblea General 217 A (iii). de
10 de diciembre de 1948,

(17} Relacionado con el derecho al mrismo, encontramos el lurismo social. 51 el dere-
cho al turismo genéricamente constituye una manifestacién del derecho al trabajo y al des-
canso, el lurismo social supone un paso mds pues implica el acceso de lodos a este derecho.
No en vano, el profesor Enrique SERrANO GUIRADO en 1965, en las primeras péginas de su
libro Planificacidn territorial y planificaciones sectoriales (Consideracion especial del secior
uristico}, inclufa el dereche de acceso de todos al turismo, junto & otros derechos de caric-
ter social, como por ejemplo, el derecho de participacion en los bienes de la cultura y de la
ensefianza, en el minimum nacional que el Estado Lliene que garantzar, de acuerdo con los
nuevos fines que la Administracion debe atender. Este movimienlo doctrinal sin duda seria
influyente para que nunestra Constitucidn plasmase entre los principios rectores de la politica
social y econdmica el mandaro a los poderes piblicos de facilitar la adecuada utilizacién del
ocio {art. 43.3 CE}; la linea de «acceso a la culturan (art, 44 CE); la «proteccion del patrimo-
njo histérico» {arr. 46 CE); ¥ la «cldusula de transformacidns, de pariicipacidn en lo cultural
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logrado sobrepasar el umbral de ser algo reservado a unas minorias para
convertirse en una opeién de 4mbito general en la vida social y econdmica.

En efecto, tras ese reconocimiento internacional del derecho al ocio,
del que hemos derivado el derecho al turismo (18), unido al periodo de
bonanza econdmica que siguié a la finalizacién de la 1T Guerra Mundial,
se produjo el conocido boom turistico, desarrolldndose esta actividad de una
manera muy acelerada. Como consecuencia del desarrollo vertiginoso del
fenémeno turistico, nacié una preocupacién a nivel internacional, que luego
deberia penetrar en los derechos de los Estados, sobre los beneficios e incon-
venientes de esta industria, con lo que, a partir de los afios 70-80, se des-
plegaron una serie de foros de discusién a nivel internacional sobre el pro-
greso de la industria turistica para guiar la actuacion de los Estados. En
esia tarea desempefiard un papel protagenista la Organizacidn Mundial del
Turismo (OMT, en adelante) (19).

De este modo, nos situamos en 1980, afio en el que se adoptd 1a Decla-
racién de Mamila sobre el Turismo Mundial (20), documento que va a con-
sagrar las bases del moderno turismo actual, esto s, un turismo basado en

(art. 9.2 CE). En virtud del mandato que nuestra Carta Magna realiza a puestro legislador, las
Leyes antonémicas de turismo se hardn eco de esla variante y han recogide 1a promocidn del
turismo social como fin de la Administracién. Asf se ha dispuesio en la Ley 6/19%4, de 16 de
marzo, de ordenacién del Turismo del Pafs Vasco (LTPV), sefislando come fin de 1a Ley la
«patenciacién de las corrientes turfsticas, tnlo interiores como exteriores, procurando medi-
das de fomento del turismo social ¥ la incorporacién al fendmeno tristice de capas cada vez
més amplias de la poblacidn ¥ de seclores especificos de la misma». Esta norma inspirard los
textos de otras Comunidades como Extremadura, Asturias y Aragdn, en idénticos t€rminos.
Por consiguiente, el turismo sccial en nuestro derecho viene dado como un principio rector
de 1a polltica social y econémica, como un derecho de procura asistencial o un derecho del
tercer grupo de nuestra Conslimcidn.

(18) En nuestra doctrina, José FERNANDEZ ALVAREZ se refirié temprapamente al lurismo
como derecho natural, aportando citas inleresantes de nuestro Derecho Histdrico, en Curse de
Derecha Adminisirativo Turistico Tomo [, cit,, 4-6. En la misma linea, mds recientemente el
Comité Econémico v Sacial Buropeo, en su Dictamen sobre el tema «La politica turfstica en
lz UE ampliada», concibe la actividad turistica «como un derecho de la persona, que liene
que ser considerado, ademds de en sus aspeclos de industria y actividad econdmica, como un
factor de realizacién. personal y humana (..)» DOUE 23.111.2005.

(19) En esle sentido. la Asamblea General de las Naciones Unidas, en sus Bstalutos,
reconoce en la OMT el papel decisivo en la contribucién «al desarrollo econdmico, la com-
prensién internacional, la paz, la prosperidad y el respeto vniversal, y la observancia de los
derechos humanos y las libertades fundamentales para todos, sin digscriminacién de raza, sexo,
lengua o religiéne (art. 3.1.).

(20) Celebrada en Manila (Filipinas) del 27 de septiembre al 10 de octubre de 1980,
convocada por la OMT, con la parlicipacién de 107 delegaciones de Bstados y de 91 delega-
ciones de observadores, para disculir sobre la auléntica naturaleza del lurismo en todos sus
aspectos, Ja funcidn que el lurismo estd llamado a desempefiar, y para examinar la expansidn
del turismo en su calidad de actividad que trasciende del dominio puramente econdmico.
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los cimientos del desarrollo sostenible (21). En este sentido, la Declaracién
de Manila establece la necesidad de desarrollar e impulsar esta actividad
de una manera armoniosa. Asf, a la hora de llevar a la prictica las politi-
cas turfsticas, se deberd tener en cuenta la necesidad de facilitar el acceso
a esta actividad a amplias capas de poblacion, a partir del derecho funda-
mental al descanso y al tempo libre, advirtiendo que esta actividad tiene
Ifmites, por lo que deberd proyectarse una politica de twrismo respetugsa
de las tradiciones, la cultura y el ambiente de cada lupar.

Debido a la répida integracién del concepto de sostenibilidad en el sec-
tor turfstico a través de la Declaracién de Manila de 1980, quiero reprodu-
cir el punto 18 de este decumento, que en aquella época tenia un cardcter
muy innovador y que hoy conserva plena vigencia:

«Los recursos mrdsticos de que disponen los paises estdn constituidos a
la vez por espacio, bienes y valores. Se trata de recursos cuyo empleo no puede
dejarse a una utilizacion incontrolada sin correr el riesgo de su degradacidn,
incluso de su destruccion. La satisfaccidn de las necesidades turisticas no debe
constituir una amenaza para los intereses sociales y econdmicos de las pobla-
ciones de las regiones turfsticas, para el medio ambiente, especialmente para
los recursos naturales, atraccién esencial del turismo, ni para los lugares his-
téricos y culturales, Todos los recursos turisticos pertenecen al patrimonio de
la humanidad. Las comunidades nacionales y la ¢comunidad internacional entera
deben desplegar los esfuerzos necesarios para su preservacién. La conserva-
¢ion de los lugares histéricos, culturales y religiosos, en toda circunstancia y
especialmente en tiempos de conflicto, constituye una de las responsabilida-
des fundamentales de los Estados» (22).

Por consiguiente, esta Declaracién constituye un hito en el derecho del
turismo ya que consagra las nuevas funciones que tiene que asumir ¢] des-
arrolle de esta industria. Estas funciones, por lo tanto, deberdn ser incor-

(21) De esta manera, ¢l turismo se convierte en uno de los primeros sectores en asumir
el concepto de desarrollo sostenible que ya se planted, sin ser dencminado en estos términos,
en documentos anteriores sobre medio ambiente como la Conferencia de Estocolmo sobre el
Medio Humano de 1972. Como manifestacién de la asuncién de esle concepto; me remimwo a
la definicidn con la que he abierto este apartado sobre lo que considera la OMT como des-
arrollo sostenible del turismo.

(22) Esla Declaracifn ilustra muy bien la aplicacidn del concepto de desarrollo sosteni-
ble en el campo del mrismo, realizando especial énfasis en la importancia de los recursos natu-
rales y cullurales ¥ la necesidad de su conservacidn en beneficio de residentes v turistas. Han
pasado més de 20 afios desde la adopcidn de esta importante Declaracién y la leorizacién en
torno al turismo ha evelucionado, por lo que hoy se puede decir que es importanle la conser-
vacién de 1os recursos naturales no sdlo para garantizar e} futuro de la indusiria del (urismo,
sino también en beneficio de la necesaria prowecién del medio ambiente en sf misma consi-
derada. Dicho esto, debemos otorgar a esta Declaracién su merecida importancia ya que las
que se vayan adoplando a partir de este momento, partirdn de la misma base.
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poradas en las legislaciones de los Estados, teniendo como fin iiltimo el
incrementa de la calidad de vida de los pueblos (23).

Dos afios mds tarde, se adopta el Documento de Acapulco (24), que
nace como consecuencia del espiritu'de la Declaracién de Manila, con fa
intencién de llevar a la prictica de una manera progresiva los importantes
postulados de esa primera y revelucionaria declaracién (25). Ademds, esta
nueva declaracién va a permitir nuevos avances en la investigacién turfs-
tica: consagra la necesidad de que el desarrollo del turismo se realice en
el marco del proceso global de planificacién (punto 9).

Siguiendo la senda de la proyeccidn de la planificacién turistica inte-
grada en el 4mbito internacional, en la Declaracion conjunta de la Organi-
zacién Mundial del Turismo y el Programa Ambiental de Naciones Unidas
de 1983, se resalta la importancia de la ordenacién territorial a la hora de
establecer una conexién entre medio ambiente y turismo, en orden a alcan-
zar la sostenibilidad de la actividad turistica. Quiero reproducir aqui un
fragmento de la Declaracién, de la que ofrezco una traduccién propia:

«La planificacién regional probablemente proporciona la mejor oportu-
nidad para alcanzar los fines de la proteccidn ambiental a través del uso de
estrategias de zonificacién. En este sentido, las estrategias de zonificacién y
las regulaciones pueden ser usadas para incenlivar la concentracidn turistica
en algunas areas o la dispersi6n en otras dreas, limitando as{ la presién exirema
a ambientes resistentes y otorgando una mayor proteccidn a los medios fragi-
les como, por ejemplo, €l Coto de Dofiana en Espafia. De esta manera, los
intereses de proteccion ambiental pueden tener una consideracién adzcuada en
aquellas zonas donde éste es sn principal use o destino»

Hoy sabemos que ¢l fendmeno es més complejo. Aunque esta decla-
racién supone un importante avance para la época, en la actualidad enten-
demos que el fendmeno del turismo hay que contemplarlo de una manera

(23) Otro de los conceptos a los que me he referido, ¢l de calidad de vida, también pene-
tra en el dmbito rstico. Asl, a partir de la Declaracién de Manila, los conceptos lurismo,
desarrollo sostenible, calidad de vida, proteccién del medio ambiente y de la cultura, van a
formar un conjunto de nociones inescindibles, integradas en el concepto desarroflo turistico
sostenible. Este se llevard a la practica a través de la técnica de la ordenacién territorial, como
veremos. De esta manera se reconoce también por 1a Asamblea General de las Nacicnes Uni-
das que, en su 102° sesion plenana de 19 de diciembre de 1983, ya consideraba la nueva
dimensién y funcién del urismo como instrumento positivo para el mejoramiento de la cali-
dad de vida de todos los pueblos, ¥ también como fuerza significaliva para la paz y la com-
prensidn internacional.

(24) Conferencia del Turismo Mundial celebrada del 21 al 27 de agosto de 1982.

(25) Revolucionaria desde mi punto de vista, en el bien eatendido que consagra los pos-
tulados de la sostenibilidad en una época de pleno apogeo en Espafia del turismo de masas
insensible con los valores paisajisticos, naturales, culturales y tradicionales.
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incluso més amplia, a partir de una ordenacién global de todos los usos y
actividades que se desarrollan sobre el territorio, estableciendo medidas de
ordenacién pensando de una manera global (por ¢jemplo, si hay un exce-
sivo uso del suelo, se tendrin que adoptar medidas de limitacién del uso
del suelo en general, y no sélo en relacién con la oferta turistica pues ello
puede conducir a situaciones de fraude de ley).

Se ahondari en este orden de ideas en la Carta del Turismo y Cédigo
del Turista (26}. En la Carta del Turismo, documente que abre esta Decla-
racién, en primer lugar se reconocera el derecho al turismo como manifes-
tacién del derecho humano al descanso y tiempo libre (art. I). Para el buen
desarrollo de este derecho, los Estados deberian «favorecer el crecimiento
ordenado y armoniose de la actividad turistica», «integrar su politica turis-
tica en su politica global de desarrollo a sus diversos niveles», «prestar la
debida atencién a los principios enunciados en la Declaracién de Manila
sobre el Turismo Mundial y en el Documento de Acapulco cuando formu-
len o apliquen, segin proceda, sus politicas, planes y programas de turismo,
con arreglo a sus prioridades nacionales y en el marco del programa de tra-
bajo de la Organizacién Mundial del Turismo» y «proteger, en interés de
las generaciones presentes y futuras, ¢l medic ambiente turistico que, por
ser al mismo tiempo un medio humano, natural, social y cultural, consti-
tuye el patrimonic de la humanidad entera» [art. III. apartados a), b), ¢} ¥
¢), respectivamente],

Nos encontrames, por consiguiente, ante un importante documento inter-
nacional en el que se plasma la necesidad de realizar una ordenacién ade-
cuada del territorio para hacer efectivo de una manera racional el derecho
al descanso y al tiempo libre (desde la éptica del turismo}, a través de la
intepracidén de la politica sectorial turistica en la politica global de desarro-
llo en los distintos niveles (el local, el regional, el estatal e incluso, el inter-
nacional), protegiendo, de esta manera el denominado medic ambiente turis-
tico {27). :

Otras manifestaciones de la sostenibilidad las encontramos al consa-
grar la obligacién de turistas y residentes de respetar los recursos turisti-
cos, asi como el deber de los visitantes de respetar la cultura, tradicion y
lengua del lugar que visitan (art. VI). Estas ideas se adoptarin por nuestro

(26) Adoptados por la Asamblea General de la Organizacidn Mundia! de! Turisme, reu-
nida en Sofia {Repiblica Popular de Bulgaria), en su sexla reunién ordinaria, del 17 al 26 de
sepliembre de 1985,

(27) Bsta es una de las primeras declaraciones inlernacicnales en las que se recoge este
novedoso concepto. No obstante, en mi humilde opinidn, se trata de un concepto seclario ¥,
por consiguiente, cerrado, a diferencia de la concepcidn que adopto del turismo come politica
inlegrada en el resto de politicas.
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moderno derecho del turismo y, en concreto, por las leyes generales turis-
ticas de las Comunidades auténomas.

Las sucesivas Declaraciones internacionales en materia de turismo supo-
nen pasos hacia la conformacién del concepto planificacidn turistica inte-
grada e introducen nuevos elementos que participarin de esa tdea. En este
sentido, la Declaracién de la Haya sobre Turismo de 1989, fusiona las dos
perspectivas del turisio integrado de las que partimos (desde el punto de
vista de la interconexidn de lo econémico, lo ambiental, lo cultural y lo
social; y desde el punto de vista de la integracién del sector en el marco
de la planificacién general, medio para conseguir el adecuado desarrollo de
la primera perspectiva) y, ademds, introduce un nuevo concepto que, al igual
que el concepto de sostenibilidad, se toma del derecho ambiental. Me refiero
a la capacidad de acogida o de carga. Asi, el Principio III establecera:

«1, La integridad del medio natural, cultural y humano es condicién fon-
damental del desarroilo del turismo. Ademas, una gestién racional del turismo
puede contribuir considerablemente a la proteccién y a la mejora del entomo
fisico y de! patrimonio cultural, asf como al aumento de la calidad de vida,

2. Habida cuenta de la existencia de esa relacién intrinseca entre turismo
y medic ambiente convendria tomar medidas eficaces con los fines siguientes:

{.-.) b) promover una planificacidn inlegrada del desarrollo muristico que
se fundamente en la nocidn de «desarrollo duradero» enunciada en el Informe
de la Comisién Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (Informe
Brundtland) y en el informe sobre «Perspectiva ambiental hasta el afio 2000
y mas adelante» del Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
(PNUMA), documentos aprobados por la Asamblea General de las Naciones
Unidas (28);

c} determinar la capacidad de ocupacién de los lugares visitados por los
turistas y atenerse a ella, aunque a ese efecto haya que limitar el acceso a
dichos lugares durante ciertos perfodos o estaciones del afio;

(2B} Se insislird en la idea de configurar una planificacidn integrada en el Principio X
de la Declaracidn.

(29) Es gralo observar que aungue nos encontremos ante el soft lew inlernacional, alguna
Comunidad auténorma recoja los principios de las declaraciones internacionales que, en todo
caso, deben entenderse como recomendaciones 2 los Estados firmantes. Asi, la Comuanidad de
Castilla y Ledn, en su exposicién de molivos se hace eco de la Declaracién de la Haya, esta-
bleciendo:

«La presente Ley quiere alcanzar los tres cbjetivos que 1a Declaracidn de La Haya sobre
Turismo de 1989 incluye entre sus recomendaciones al legislador

1) Proteger al viajerc o visitante.

2) Proteger a la sociedad receptora frente a posibles efectos negativos del tarismo, espe-
cialmente en el enlorno y en la identidad cultural.

3) Fomentar las aclividades turlsticas.»
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De esta manera, el concepte de planificacién integrada va a ser tan
clave como el de desarrollo turfstico sostenible. De hecho, vamos a plan-
tear el concepto de planificacidn turistica integrada como medio para alcan-
zar el desarrollo turistico sostenible. En este sentido, de nada servird una
sobreproteccién frente a esta actividad si no se tiene en consideracién con
el conjunto de las politicas econémicas y territoriales (29).

El siguiente hito internacional vieme dado por la Carta del Turismo
Sostenible, que se adopté a partir de 1a Conferencia Mundial de Turismo
Sastenible (1995) (30). En esta Carta, como ficilmente puede intuirse, se
establecen toda una serie de principios tendentes a proyectar un modelo de
turismo sostenible.

En la Carta de Lanzarote se define por primera vez ¢l concepto de
turismo sostenible o desarrollo turistico sostenible aunque, como sabemos,
ya se viene elaborando desde comienzos de los ochenta. Junto a los con-
ceptos que constituyen manifestaciones del concepto de turismo sostenible,
como la calidad de vida, ya previstos en anteriores declaraciones, la Carta
de Turismo Sostenible introduce la mencidn a otros como, por ejemplo, el
concepto de calidad turistica (31); la participacién de todos los actores impli-
cados en el proceso de planificacién; o la expresa incorporacién de otra
principic del derecho ambiental, el principio de prevencién. Se consagra
como Principio 15, de la siguiente manera:

«La industria turistica, en colaboracién con los organismos y ONGs con
actividades relacionadas con el turismo, deberd disefiar los marcos especificos
de acciones positivas y preventivas (32) que garanticen un desarrollo turistico
sostenible, estableciendo programas que apoyen la ejecucidn de dichas prach-
cas (..)».

(30) Celebrada en Lanzarote del 27 al 28 de abril de 1985 y organizada conjuntaments
por la OMT, el Programa Ambiental de las Naciones Unidas, la UNESCO y la Unién Euro-
pea,

(31) Posteriormente, nuesira doctrina se referird a este concepto, ¥éase, por ejernple,
José TuDELA ARANDA, «La problemdrica juridica de la calidad luristicas, en el nimero 23 de
esta REvisTa; David BLANQUER CrIADO, «La ordenacién juridica de la calidad del wrismos,
en £l dereche administrativo en el wmbral def siglo XXI {Homenaje al Profesor Dr. D. Ramén
MARTIN MATE0), Tomo II1, Tirant lo Blanch, Valencia, 200, 3121-3174; Diego Antonio BARRADO
Toaon, «Ordenacién territorial y desarrollo turfstico. Posibilidades, modelos y esquemas de
ordenacidn termritorial del turismo en la Espafia de las Aulonomias», ¢n Estudios turisiicos 149,
2001, 3-22.

{32) Como medidas de caricler prevenrivo o cautelar podermnos citar las moratorias urba-
nisticas. Se trala de medidas muy polémicas que en los lerritorios insulares espafioles ticnen
un fuerte asentamiento y que han sido objeto de conocimiento, como veremos méds adelante,
por el Tribunal Europeo de Derechos Humanos, en relacién con los conflictos que pueden
plantear con el derecho de propiedad.
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Iguaimente se introducen nuevos instrumentos para la consecucion del
desarrollo turistice sostenible. Asi, la Carta consagra expresamenie la posi-
bilidad de establecer instrumentos de cardcter econdmico v fiscal para que
la industria del turismo «internalice» (33) los costes. ambientales del turismo.
Se recoge en el Principio 10:

«Reconociendo que la cohesitn social y econémica entre los pueblos del
mundo es un principio fundamental del desarrollo sostenible, urge impulsar
medidas que permitan un reparto més equitativo de los beneficios y cargas
producidos por el urismo. Ello implica un cambio en los modelos de consumo
v la introduccién de métodos de fijacién de precios que permitan la internali-
zacién de los costes medicambientales.

Los gobiemos y las organizaciones multilaterales deberfan priorizar y
reforzar las ayudas directas o indirectas a los proyectos turisticos que contri-
buyan a ]a mejora de la calidad medioambiental. En este marco, es necesario
investigar en profundidad sobre 1a aplicacién de instrumentos econémicos, jurf-
dicos y fiscales internacionalmente armdénicos que aseguren el uso sostenible
de los recursos en materia turfstica.»

Especificamente, al referirse a la planificacién integrada, la letra de la
Carta no es excesivamente afortunada pues plantea la planificacién como
contribucién al desarrollo sostenible del turismo ¥ no como medio, como
nosoiros lo consideramos. Se dice en los sipguientes términos (Principio 9):

«Los gobiernos y autoridades competentes, con la participacidn de las
ONGs y las comunidades locales, deberdn acometer acciones orientadas a
la planificacién integrada del turismo como contribucién al desarrollo sos-
teniblex»

Finalmente, en la Carta Mundial del Turismo Sostenible ya se plan-
tean mecanismos de reparacién de sitios degradados come consecuencia del
turismo masivo y los modelos obsoletos. Asi se establece en el Principio
11 al sefialar que las zonas degradadas por modelos turisticos obsoletos y
de alto impacto deberdn recibir un tratamiento especial (34).

Como consecuencia de 1a emergencia de nuevas modalidades de turismo
que empezaron a tener un auge muy destacado en los noventa (el ecotu-
rismo, el turismo rural y sus diferentes modalidades, como el turismo de

(33) Hago uso de este anglicismo procedente de la teoria econémica, a sabiendas de que
todavia no ha sido aceprado por €l Diccicnario de la Real Academia Espaificla,

(34) Oiro documenro general sobre desamrollo sostenible del turisme que se puede citar
es la Declaracidn de Galipagos, surgida de la Cumbre de autoridades de rurismo y de ambienle
de Iberoamérica y el Caribe, celebrada en Galdpagos <l 30 y 31 de mayo de 2002. Aqui se
recogen principics ya mencionados, come el de integracidn enme las legislaciones ambienta-
les y turisticas asf como la consagracién de instrurnentos de planificacion participativos.
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aventura, etc.) se han formulado diversas declaraciones para evitar que estas
nuevas formas de turismo puedan afectar negativamente al medio ambiente
y la cultura, pues tienden a desarrollarse en medios frigiles (35).

Entre esta segunda generacién de declaraciones destaca la Declara-
cién de Berlin de 1997 (36) que emerge, segln el texto de la Declaracion,
porque se observa que el turismo cada vez mis se estd dirigiende hacia
dreas donde ]a naturaleza se encuentra en un estado relativamente sin alte-
rar. En este sentido, estabece la necesidad de configurar medidas de espe-
cial proteccién para las dreas vulnerables, incluyendo las islas pequeias,
las costas, las montafias, los humedales y otros ecosistemas y hébitats terres-
tres y marinos de notable belleza y rica diversidad bioldgica.

También en los casos de ordenacién de territorios frigiles desde el
punto de vista del impacto del turismo en ellos, se considerari necesario
contemplar ¢l desarrollo, el medio ambiente y 1a planificacidn turistica como
procesos participados (37).

Manteniéndonos en la perspectiva sostenible del turismo y, en con-
creto, desde su vertiente mas ambiental, debe destacarse una importante

(35) En un principio se consideraban errdneamente como soslenibles lag formas de turismo
desarrolladas en el medio natural y en el medio rural, frente al tradicionalmente considerado
insoslenible turismo de sol y playa. Ahora se sabe que si no se ordena adecuadamente la moda-
lidad de turismo desarrollada en el medio natural, se pueden producir los mismos efectos o
incluso mds graves que los producidos por el turismo masive de sol y playa. A estas nuevas
sensibilidades responderdn las Declaraciones Internacionales que ahora se van a citar y, tam-
bién, el Informe elaborado tras la Cumbre Mundia! de Desarrollo Sostenible de Iohannesburgo
(28 de agosto a 4 de septiembre de 2002), en cuyo Plan de aplicacién de las decisiones adop-
ladas, se establece 1a necesidad de «promover el desarrollo soslenible del turismo, incluido el
no consuntivo y el tursme ecoldgico (...}, a fin de aumentar los beneficios que las comuni-
dades receploras obtienen de los recursos que aporta el urismo, manteniendo al mismo tiempo
la inlegridad cultural y ambiental de dichas comunidades y aumenlando la proteccién de las
zonas ecolégicamente delicadas y del patrimonio natural» (punto 43). Puede cbtenerse el texto
del Informe en el sitic web hitp://ods-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/NO2/636/56/PDF/
NO263696.pdf?OpenElement (cons. 31.V.04).

(36) Surge de la Conferencia Internacional de Ministros del Ambiente sobre Biodiver-
sidad y Turismo, celebrada en Berlin del 6 al 8 de marzo de 1997. Fue elaborada por 18 pai-
ses, entre ellos Bspafia, ¥ una serie de instituciones, como la Comisitn Europea, el Programa
de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente, la OMT o la Unidn Internacional para la
Conservacién de la Nahiraleza y los Recursos Nalurales.

{37) Orras dos declaraciones secloriales en lorno al lurismo de naturaleza o ecoturismo,
son la Declaracién de Québec sobre el ecoturismo, celebrada los dias 19 a 22 de mayo de
2002, bajo el auspicio del Programa de las Naciones Unidas para ¢l Medio Ambiente (PNUMA)
y la OMT:; y Ia Carta Europea para el Turismo Sostenible en Areas Protegidas (2002). Ambas
realizadas durante el Afio Mundial del Ecoturismo. La primera de ellas hace un especial hin-
capié en la necesidad de consolidar la ordenacidn lemritorial participativa en dreas maturales
aunque, ciertamente, es exrensible a la ordenacidn territorial general.

214

EL TURISMO EN EL MARCO DE UNA ORDENACISN TERRITORIAL INTEGRADA: INSTRUMENTOS...

declaracién internacional en la materia. Me refiero a la Declaraci6n de Djerba
sobre Turismo y Cambio Climético, surgida de la I Conferencia Internacio-
nal sobre Cambio Climético y Turismo (9 al 11 de abril de 2003), convo-
cada por la OMT.

Como sabemos, [a contaminacién atmosférica es uno de los problemas
ambientales mis graves y sobre los que se debe realizar una especial insis-
tencia. Como consecuencia de la emisidn a la atmésfera de gases contami-
nantes como el didxido de carbono o el metano (38), se estd produciendo
un procupante calentamiento global del planeta o efecto invernadero que
tiene como consecuencia el cambie climitico (39).

En la Declaracién de Djerba se ponen de manifiesto las implicaciones
negativas que el cambio climético estd ocasionando en los destinos turisticos
{desaparicion progresiva de playas, disminucién de la calidad del aire, aumento
del estrés ambiental como consecuencia del aumento de las temperaturas,
ete.). Por la relacién entre este fendmeno y la pestidn racional del agua y el
consumo de energias renovables, la OMT con esta Declaracién pretende ins-
tar a los Gobiernos a adoptar toda una serie de medidas para evitar, desde el
sector tristico, el cambio climitico en la medida de lo posible.

3. El papel de las Naciones Unidas en materia de desarrollo turistico
sostenible

A) En general

Esta perspectiva del desarrollo sostenible del turismo a través de una
planificacidn integrada del territorio, en la que se tienen en cuenta los aspec-
tos socio-econdmicos, ambientales y culturales, se recoge también en diver-
sos documentos de la Organizacién de las Naciones Unidas que, por su
importancia, constituyen un destacado referente.

De un modo general, el Informe del Secretario General «integrated
Planning and Management of land resources» (40}, destaca la necesidad de

(38) Recordemos la peligrosidad de gases comp el metano que en una concentracién
excegiva puede producir efectos radicales sobre 1a salud. Este problema se pone sobre el tapete
en la STEDH COneryildiz ¢. Turquia, de 18 de junio de 2002, en la que una explosién como
consecuencia de una concentracidn excesiva de gas metano en un vertedero cercano a una
potlacién, evitable por la Administracion, produjo la muerte de algunos de sus vecinos.

(39) El primer paso en la lucha contra el cambio climitico, se dic con el Protocolo de
Kyow de 1997, en el que se eslablecié Ta necesidad de que un conjunto de paises desarrolla-
dos redujeran sus emisiones de gases con efecto invernadero.

(40) Economic and Social Council, Commision on Sustainable Development, Eight Ses-
sion, 24 April-5 May 2000, consuliado en http:/fwww.un.orgfdocuments/ecosoc/cnl 7/2000/
ecn 1 72000-6.hitm (12.X.02)

215




FE—

OMAR BOUAZZA ARTNO

coordinar e integrar dos modelos de planificacién que en la actualidad parece
que, en general, van por separado. Me refiero a la planificacién sociceco-
némica y a la planificacién de los recursos naturales, inciuida la hidrolé-

. gica. De esta manera, se considera que para evitar los problemas derivados

de una planificacin cortoplacista y sectorial, como por ejemplo, la degra-
daci6n paisajistica, causada por una superposicién de planes, que no res-
peta ldgica aiguna y que, por lo tanto, no Hiene una visién de conjunto inte-
grada de los distintos sectores que concwrren en el territorio, se hace necesaria
una planificacién intersectorial. Asf, se exigird la toma en consideraci6n
conjunta de todos los elementos e intereses que concurten en el espacio
territorial como la agricultura, el turismo, la necesidad de respetar la bio-
diversidad, los bosques etc., y realizar una ponderacién de los intereses en
conflicto, con la participacién del pdblico en ese proceso decisorio.

Aparte de la participacién del piblice, para la consecucién del des-
arollo sostenible serd necesaria también la adopcién de toda una serie de
medidas de cardcter legislativo e institucionales, tales como la fusidn de las
competencias departamentales que inciden sobre el territorio en un finico
organo que verdaderamente realice una tarea de coordinacién de las dife-
rentes politicas sectoriales. Linea que, lamentablemente, no se sigue en nues-

. tro Derecho autonémice. También la previsién de medidas fiscales que afec-

ten a sectores que producen una especial incidencia en el territorio, como
es ¢l turismo, contribuirian a esa labor de sostenibilidad a través de un re-
equilibrio territorial, redistribuyendo de una manera mis justa los benefi-
cios econdmicos derivados del turismo a modo de reinversion en los recur-
sos consumidos por esta industria.

B} El turismo en el Programa Ambiental de las Naciones Unidas: el
principio de integracién como medio para garantizar el desarrollo
turistico sostenible

El Programa Ambiental de las Naciones Unidas (UNEP, de acuerde
con las siglas inglesas de la expresidn United Nations Environment Pro-
gramme), se define como una organizacidn intergubernamental que estimula
a los Gobiernos para que realicen politicas efectivas en materia de protec-
¢ién del medio ambiente. Se ha previsto un programa especifico en mate-
ria de turisme mediante el cual se introducen guias para los Estados en
materia de desarrollo sostenible del turismo.

En este orden de consideraciones, la UNEP va a centrar sus esfuerzos
en la definicién del concepto de desarrolle sostenible del turisme y pro-
pone una serie de principios bisicos que deberdn guiar la actividad turis-
tica.
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En materia de turismo sostenible, establecerd los tres aspectos interco-
nectados que definen este fendmeno, esto es, los aspectos ambientales, eco-
némicos y socio-culturales. Centrard su atenci6én en los impactos que se oca-
sionan en cada uno de estos sectores, impactos a los que me referiré més
adelante. A continuacién, vincula el concepto de planificacion integrada con
el de turismo sostenible mediante una aclaracién conceptual: se opta por la
denominacién «desarrollo turfstico sostenible», al ignal que la OMT, pues
este concepto indica que para que el turismo sea sostenible, se debe integrar
en el marco de los aspectos generates del desarrollo, como ya he tenido oca-
sién de apuntar. De esta manera se conecta el concepto de desarrollo turfs-
tico sostenible con el de planificacidn integrada. Y partiendo de esta base,
desarrolla toda una serie de principios en materia de desarrollo turistico sos-
tenible, que vienen presididos por la integracién del tarismo en el marco de
la politica general de desarrollo sostenible (primer principio).

Este principio va a tener unas fuertes implicaciones territoriales. En efecto,
consideraremos un desarrollo turistico como sostenible, en primer lugar, cuando
se pondere con {os objetivos econdmicos, sociales y ambientales a nivel nacio-
nal, regional y local. En segundo lugar, estableciendo una estrategia nacio-
nal en materia de turismo basada en el conocimiento de los recursos territo-
riales y la biodiversidad y que estd integrada en el marco de los planes
territoriales de sostenibilidad. Asi, los planes deberdn integrar las considera-
ciones nmaturales, econdmicas (entre ellas, las turisticas) y culturales.

En este orden de cosas, el papel que jugard la planificacion territorial
en la consagracioén de la idea de la sostenibilidad turistica serd trascenden-
tal. No en vano, los planes territoriales deben establecer medidas tenden-
tes a preservar el medio, mantener la calidad de las zonas turisticas y bene-
ficiar a los Tesidentes, desde un punto de vista econdmice y ambiental, sin
menoscabo del patrimonio cultural, asegurando, para ello, la toma en con-
sideracién de la planificacion del turismo en el marco de los plames terri-
toriales generales, debiendo éstos, garantizar esos objetivos a corto, medio
¥ largo plazo (41).

Mediante la ordenacién territorial del turismo en el marco de la orde-
naci6én general del resto de los sectores, se tratard de garantizar las necesi-
dades de todos los sectores e intereses o, per lo menos, garantizar un equi-
libric entre las diferentes intereses en conflicto. Ademads, la planificacidn
integrada constituye una herramienta de caracter preventivo destinada a evi-

(41) En la doclrina extranjera, pueden citarse en esta linea log trabajos de Douglas G.
PEARCE: «Tourism -development in Paris (Public Intervention)», Annals of Tourism Research
25-2, 1998, p. 459; Robert D. Feick/ G. Brent Harv: «The application of a spatial decision
support system to tourism-based land management in small island States», Jowrnal of Travel
Research vol. 39 Issue 2, 2000, p. 3
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tar procesos individuales de desarrollo. De lo que se trata es de impedir
desarrollos aislados que no consideren otros sectores, situfindose al margen
de la planificacién general.

En el marco de este principio de planificacion integrada como medio
para conseguir la sostenibilidad, ocupard un lugar destacado la evaluacién
de impacto ambiental de los planes territoriales, garantizando que no se pro-
duzcan efectos negativos como consecuencia de la aplicacién del plan.

" Pues bien, estas son las propuestas que realiza la UNEP en relacién
con la idea de la perspectiva integrada del turismo. Ademads, plantea otras
cuestiones relacionadas con la sostenibilidad. En este memento \inicamente
queria destacar cOmo se recoge en este Programa especializado en medio

‘ambiente y turismo de la ONU, la perspectiva integrada del turismo desde

las ideas de interconexién de lo ambiental, lo cultural y lo socioecondmico,
acompafiado de una planificacién territorial integral que englobe este sec-
tor y se garanticen el desarrolle econdmico y la proteccién de la biodiver-
sidad, de la cultura, de las tradiciones, de las industrias propias de cada
territorio y de los residentes de cada lugar (42).

4. Las decisiones internacionales en materia de turismo, planificacién,
medic ambiente y calidad de vida. La jurisprudencia del Tribunal
Europeo de Derechos Humanos

El Tribunal Europeo de Derechos Humanos (el TEDH o el Tribunal de
Estrasburgo, en adelante), en el dmbito del Consejo de Europa, constituye

(42} El Consejo de Europa lambién coincidird en este orden de ideas. Concretamente,
se planted la problemdtica entre el turismo, el Lerritorio y el desarrcllo soslenible, en Ja ren-
nién que se celebré en Palma de Mallorca en mayo de 1999. Debemos sedalar que las acti-
vidades del Consejo de Europa en materia de ordenacién del temitorio comenzaron en 1970
cen la Primera Conferencia Europea de Ministros responsables de la ordenacidn del territo-
rio, encueniro en €l que ya se empezd a apunar la ordenacidn del territorio como materia
eurcpea. Después se han ido elaborando documentos que han influido en las politicas estala-
les, como por ejemplo, la conocida Carta Europea de Ordenacidn del Territorio, adoptada en
Torremolmoes en 1983 y punto de partida de numerosos esludios doctrinales y leyes de los
diferentes Estados; o el Esquema europeo de desarrollo territorial presentado en Lausanne en
1988, Podemos destacar como acontecimiento reciente en la mareria, la Sesidn de 1a CEMAT,
celebrada en Hannover los dias 7 y 8 de septiembre de 2000, en la que se adoptaron los Prin-
cipios directores para el desarrollo territorial duradero del Continente europeo. En la Reco-
mendacién del Comité de Ministros del Consejo de Europa, de 30 de enero de 2002, se seiiala
que los Principios constituyen una estrategia coherente de desarrollo integrado y regional equi-
librado del lerritorio europeo. Entre los principios, destaca, desde la perspectliva de esta tesis,
el de promocidn de un twrismo de calidad ¥ duradero. Recientemente, el profesor Femando
LorEz RaMON ha subrayado el papel de la CEMAT en la crdenacién del territorio enropeo,
en «Inroduceidn a los significados de la ordenacion del territorio en Enropa», RAP 166, 2005,
222-224.
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la més alta instancia judicial internacional a nivel europeo de proteccidn de
los derechos fundamentales. Su cometido es la salvaguarda de los derechos
reconocidos en el Convenio Buropeo de Derechos Humanos frente a las
demandas presentadas por particulares de Estados parte del Canvenio frente
a los Estados, una vez agotadas las vias jurisdiccionales internas.

A pesar de la sencillez de los preceptos del Convenio Europeo, el Tri-
bunal, haciendo uso de lo que él mismo ha denominado una «jurispruden-
cia evolutiva», ha sorprendido verdaderamente con el alcance que ha dotado
a sus preceptos. Un ejemplo claro viene dado con el caso del medic ambiente.
No existiendo en el Convenio precepto alguno que garantice la protecci6n
del medio ambiente, ello no ha sido bice para que este derecho haya encon-
trado proteccidon por muy diferentes vias, a las que me he referido més
arriba.

Ahora es momento de destacar alglin caso destacade en el que se
ponderan diferentes cuestiones, como el desarrollo econdmico que pro-
porciona la industria turfstica, el impacto que ocasionan los establecimien-
tos de alojamiento u otros establecimientes dedicados al ocio turistico, la
necesidad de proteger zonas de especial valor, asi como la calidad de vida
de las personas. Y la conexi6n de todo ello con lo urbanistico y lo terri-
torial,

Un caso en el que se hace referencia a la necesidad de que las deci-
siones administrativas y los diferentes usos del territorio se ajusten a una
ordenacién racional del territorio. Es el conocido en la Decisién de Inad-
misién Haider ¢. Austria, de 29 de enero de 2004. En esta Decisién de
Estrasburgo, se plantea el choque entre el derecho de propiedad y la utili-
zacidn racional del territorio, en relacidn con una solicitud de licencia para
la construccion de un hotel. Lo interesante de esta sentencia es que se va
a considerar que debe prevalecer un uso racional del territorio comao fin
legitimo que justifica una limitacién del derecho de propiedad (art. 1.2. Pro-
tocalo adicional mimerc 1), frente a otro fin lepitimo que, podriamos decir,
viene configurado por el desarrollo econdmico que implica la expansion de
fa industria hotelera. De esta manera, se rechaza, sin entrar en el fondo de
la cuestién, una demanda de proteccién del derecho de propiedad frente al
interés legitimo de respeto de los recursos naturales.

Los hechos los podemos enunciar de la siguiente manera. El sefior
Anton Haider adquiere wna parcela en 1971 clasificada como «frea agri-
colas en el municipio de Mdggers (Voralberg), lo que implicaba ciertas
limitaciones a la hora de realizar desarrolios urbanisticos en ella. No obs-
tante, unos afios mis tarde, en 1973, el Ayuntamiento desclasificé la zona,
permitiendo la edificacién. El sefior Haider decidirfa en 1992 solicitar una
licencia para la construccién de un hotel con 65 camas y un restaurante.
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Amnte la sclicitud de licencia, ¢l Alcalde del municipio celebré una vista
piiblica a la que asistié un experto urbanistico, quien recomendaria ia dene-
gacion de la licencia ya que, al estar situada el lugar donde el sefior Hai-
der queria levantar el hotel en una zona sin explotar entre dos zonas urba-
nizadas, no era deseable la aprobacién de un proyecto de tales dimensiones.
Seguidamente se procedié a establecer una prohibicién de construir en ese
drea, con lo que se denegaria la solicitud de hicencia, argumentande, entre
otras cuestiones, que la construccién de un hotel en ese lugar, alteraria las
caracteristicas paisajisticas del drea. El sefior Haider recurriria primero ante
la Administracién y después ante los Tribunales sin éxito, alegando que la
prohibicién de construir era ilegal. Posteriormente, la prohibicién de cons-
truir se sustituyd por una nueva reclasificacion del drea, tomando ahora la
categoria de suelo no urbanizable. El demandante iniciaria de nuevo el
misme procedimiento ante la Administracién y los Tribunales (solicité licen-
cia de comstruccidn y ante su denegacidn recurrié sin éxito ante la Admi-
nistracion y luego ante los Tribunales).

Finalmente acudiri a Estrasburgo para alegar que ]a modificacién del
plan urbanistico habia supuesto una expropiacion de facto de su derecho
de propiedad. El Tribunal Europeo de Derechos Humanos, en este sen-
tido, realiza una serie de aseveraciones muy importantes desde nuestro
punto de vista. En primer lugar, el TEDH destaca [a autoridad que supone
la opinién de un experto urbanistico al desaconsejar por motivos ambien-
tales la construccién de un hotel en una zona rural. A ello afiade que parece
razonable que en un periodo de tiempo tan largo, como es el transcurrido
desde que el demandante adquiere el terreno (1971) y la fecha en la que
se establece 1a prohibicidn de construir por motivos paisajisticos vy terri-
toriales (1992), hayan cambiado los objetivos de la ordenacién territorial.
Con ello, el Tribunal estd reconociendo el especial valor que ha adqui-
rido la necesidad de la ordenacidén racional del territorio y demds recur-

sos naturales en la evelucién de los- tiempos, valores que se deben sope-

sar con otros come el desarrolle econdémico que ofrece la industria del
turismo, asf como con derechos fundamentales, como el derecho de pro-
piedad, reconocido por el Convenio. El1 TEDH constatard que la modifi-
cacién del plan urbanistico que afectaba al drea, se ajustaba a lo dispuesto
en el instrumento general de ordenacidn territorial de Voralberg. Concluirs
que el interés general a la utilizacién raciomal de los recursos territoria-
les constituye una limitacién que justifica una injerencia en el derecho de
propiedad.
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ITL. EL. RECONOCIMIENTO DE LA PERSPECTIVA INTEGRADA
DEL TURISMO EN LA UNION EUROPEA

«La ordenacién del territorio no puede contemplarse exclusivamente a
partir de los territorios nacionales, sino que debe ser objeto de cooperacitn
entre los Estados miembros de 1a Unién para coordinar los aspectos territoria-
les de las pollticas comunitarias y garantizar su coherencia y complementarie-
dad con estrategias de ordenacidn de cada uno de ellos» (43)

El Derecho Comunitario, al igual que las declaraciones internaciona-
les que acabo de destacar, formula una serie de herramientas que funda-
mentan la vision integrada de la planificacién turfstica. Las siguientes lineas
las dedicaré a resaltar algunas de las més significativas, subrayando el impor-
tante papel que puede desempefiar la Unién Europea en materia de ordena-
cién del territorio.

1. Fundamentos

La posibilidad de formular una politica comunitaria de ordenaci6n del
territorio encuentra sus bases en el Tratado constitutivo de la Comunidad
Europea. En concreto, el art, 158 (antiguo 130 A) del Tratado nos da la
clave del reconocimiente de la ordenacidén territorial europea al disponer
que «a fin de promover un desarrollo armonioso del conjunto de la Comu-
nidad, ésta desarrollard y proseguird su accion encaminada a reforzar la
cohesidn econdmica y social»,

La-cohesi6n econémica y social no la entendemos limitada a una poli- -

tica de reduccidn de las disparidades de desarrollo entre las regiones, sino
que debe incluir la pocidn de ordenacién de la totalidad del territorio euro-
pec (44). Igualmente, la idea de Mercado Unico, las libertades de circula-
cién, prestacidon de servicios y mercaderfas, implicardn la creacién de un
espacio comin que permitird una gran movilidad, lo que va a provacar la
necesidad de pgestionar ese espacio para garantizar no sélo el funcionamiento
efectivo del transporte, sino también para prevenir un desarrollo urbanis-
tico sin control.

Una de las politicas incluidas en la ordenacién del territorio es el turismo,
como sabemos. Por ello, debemos averiguar la perspectiva que se adopta

(43) Dictamen sobre la Comunicacién de la Comisidn relativa a la cooperacidn para
la ordenacién del territorio europeo ~ Europa 2000+, Diario Oficial n® € 100 de 02/IV/1996
p- 65-

{44) Dictamen sobre la Comunicacién de la Comisidn relativa a la cooperacidn para la
ordenacidn del territorio earopeo, cit.
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en el Derecho Comunitaric en relacién con esta politica y, mds concreta-
mente, la integracion del turismo en la politica global de ordenacidn del
territorio.

A pesar de que el turismo es una de las industrias con un impacto eco-
némico mds importante en la Unidn Europea (45}, no hay hasta el momento
una politica especifica en la materia, aunque se habrd intentado en diver-
sas ocasiones (46).

No obstante ello, el turismo se incorporar al Derecho Comunitario
por 1a via del art. 3.1 letra u) del Tratado de 1a Unién Europea (en la pri-
mera parte del Tratado referida a los principios), estableciendo que la Comu-
nidad adoptard medidas en materia de turismo para la consecucion de los
fines de la Unidn, previstos en el art. 2 TUE. Recordemos lo que establece
este dltimo precepto:

«La Comunidad tendrd por misién promover, mediante el establecimiento
de un mercado comin y de una unién econdmica y monetaria y mediante la
realizacién de las politicas o acciones comunes contempladas en los articulos
3 ¥ 4, un desarrollo armonioso, equilibrado y sostenible de las actividades eco-
némicas en ¢l conjunto de la Comunidad, un alto nivel de empleo v de pro-
teccion social, la igualdad entre el hombre y la mujer, un crecimiento soste-
nible ¥ no inflacionista, un alto grado de compelitividad y de convergencia de
los resultados econémicos, un alto nivel de proteccién y de mejora de Ia cali-
dad del medio ambiente, la elevacién del nivel y de la calidad de vida, la cohe-
sion econdmica y social v la solidaridad entre los Estados miembros»

(45) El rurismo representa un 5.5 % del PIB de la UE y un 6% del empleo.

(46) Las primeras actuaciones que se llevaron a cabo en la consolidacién de una poli-
tica comunilaria en materia de turismo, se remontan al afio 1982, cuande se publicd el memo-
rindum CONTOGEORGIS. Con cardcler posterior, la Comisidn adopté una sere de medidas
en la Comunicacidn al Consejo sobre una accidn comunitaria en materia de turismo (3.1V.1986).
Parece que con la proclamacion del afio 1990 como «Afic Europeo del Turismo», en el que
|2 Unién Europea se centrd en los aspectos sociales y econdmicos del mrismo, la idea de la
futura configuracion del sector del lurismo como politica autdnoma de la Union, empieza a
adquirir m4s fuerza. El Parlamento Europec en este tema ha adeptade una actitud muy enér-
gica ya que en 1996, con ocasién de la revisidn del Trarado, solicité un Hle especifico sobre
el Turismo, lo que implicarfa que la Comunidad europea asumir{a competencias suficiente-
mente s6lidas como para Ilevar una politica comiin, sin perjuicio del principio de subsidiarie-
dad. El Parlamento se habrd prenunciade en estos términos en las Resoluciones de 15 de
diciembre de 1994 sobre el Informe de la Comisicn relativo a [as acciones comunitarias que
afectan al turismo, y de 13 de febrero de 1996 sobre el Libro Verde de la Comisién en mate-
ria de turismo. Sobre la necesidad de una politica comunitaria en materia de Lurisme, £n cone-
xién con la politica ambiental, véase el trabajo de Karen A. Mc SwEENEY, «The Need for a
Community Directive on Tourism and Its Effect on the Nalural Habittat of the European Com-
munitys, Boston Coflege Internationat & Comparative Law Review 16 B. Vol. XVI, N° 1,
1993, 174-190.
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Por consiguiente, la Comunidad adoptar medidas en materia de turismo
para contribuir a la ordenacién del terrtorio europeo, esto es, para alcan-
zar fines come, por ejemple, el desarrello armonioso, equilibrado y soste-
nible de las actividades econdémicas, un crecimiento sostenible, la protec-
cion del medio ambiente, la elevacidn del nivel de calidad de vida o la
cohesidn econdmica y social (47). Esta aseveracion la extraemos de una
lectura del Tratado de Amsterdam, interpretindole de conformidad con el
Dictamen de la Comisién sobre ordenacién del territorio con el que he ini-
ciado este epigrafe.

2. Primeros pasos en la vinculacion entre turismo y territorio

En este marco, la Comunidad habri adoptado diferentes acciones en
materia de turismo, normalmente englobadas en otras politicas, bésica-
mente la ambiental, como veremos. Unicamente sefialaré a aquellas nor-
mas ¥y documentos comunitarios que se refieran al tema planteado, esto es,
a la plasmacion del concepto de desarrollo turistico sostenible, como inte-
gracion de lo econdmico (en relacién con el turismo), lo ambiental, lo cul-
tural ¥ lo social ¥ la vinculacién del turismo en el marco de la planifica-
cién territorial.

Una de las primeras normas en las que se recoge la incidencia que
tiene el turismo en el territorio es la Resolucion del Consejo de 22 de diciem-
bre de 1986, relativa a un mejor reparto geogrifico y estacional del turismo
(48). Establece pensando en el impacto ambiental y territorial que ocasiona
el turismo masivo, la necesidad de potenciar el escalonamiento, en el tiempo
(desestacionalizacién} y en el espacto (diversificacidn), de las actividades
turfsticas para facilitar la acogida y el trinsito de turistas y en aras a una
mejor utilizacién de la capacidad, la infraestructura y los servicios turfsti-
cos (considerando 5 de la Resolucidn).

Otra norma que se referird de una manera indirecta a la relacidn terri-
torio y turismo, por medio de la vinculacién ambiental, serd la Decision del
Consejo de 13 de julio de 1992, por la que se aprueba un plan de acciones
comunitarias a favor del turismo (49). En esta decisién se prevén toda una
serie de acciones en materia de turismo como el fomento del escalonamiento
de las vacaciones, una vez mis, y del desarrollo de acciones transnaciona-

(47) El Tralado de Amsterdam constimye en esle sentido la culminacién a un proceso
de evolucidn que, entre sus hitos destacados, figura el Libro Verde de la Comisidn {abril 1995)
en e] que las medidas que preconiza tienden a reforzar y consolidar la cohesion econdmica y
social, teniendo presente el concepto de desarrcllo sostenible.

{48) DOCE n° C 340, de 31 de diciembre de 1986.

(49) Decisién del Consejo 92/421/CEE, DCGCE n° L 231, de 13 de agosto de 1992,
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les en el sector; el impulso de medidas de proteccién del consumidor; la
integracién del medio ambiente en el turismo procurando que el desarrollo
de las actividades turfsticas se ajusten cada vez mds a los condicionantes
de tipo ecoldgico; el desarrollo del turismo rural, promoviendo actividades
turisticas en el medio rural; el fomento del turismo social facilitando el
acceso al turismo a grupos de personas ¢ue se encuentren en una situacion
de inferioridad por su condicién social, edad, estado de salud, situacidn eco-
némica, etc.

" Pues bien, la adopcién de estas medidas se realizard teniendo en cuenta
el principio de subsidiariedad y su grado de coniribucién a la proteccion
del medio ambiente, la conservacién del patrimonio cultural v el respeto de
la integridad de las poblaciones locales.

3. Del Quinto Programa Comunitario de Accién en materia de Medio
Ambiente a la Constitucién Europea

A) Los aspectos territoriales del turismo en el V Programa

El primer instrumento comunitario trascendental en materia de turismeo
serd el V Programa de accién en materia de medio ambiente: Hacia un des-
arrollo sostenible (50). Tras el andlisis de los problemas ambientales mas
graves que sufre el continente (contaminacién atmosférica, contaminacion
de las aguas, erosién del suelo, conservacién de la naturaleza —erosién de
las zonas costeras y deterioro de las montafias—, deterioro del medio
ambiente urbano —ruido, contaminacién, deterioro del patrimonio arqui-
tecténico v de los lugares piblicos—, etc.), se establece una estrategia glo-
bal mediante la actuacion en cinco 4mbitos bdsicos, considerindose funda-
mental la actuacién en ellos para solucionar los problemas ambientales
analizados. Los sectores de intervencién, ademds del turismo, fueron, la
industria, 1a energia, los transportes y la agricultura.

Este programa se adopta para proyectar una politica firme ante los
escasos resultados que se han obtenido del marco legislativo en materia
ambiental planteado en los ltimos veinte afios.

Entre los principios del V Programa destacan la necesidad de adoptar
un enfoque global y constructivo, dirigido a los distintos agentes y activi-

{50) Resclucién del Consejo y de los representantes de los gobiemos de los Estados
miembros, reunidos en el seno del Consejo, de 1 de febrero de 1993, sobre un Programa comu-
nitario de polilica y actuaci6n en materia de medio ambiente ¥ desarrollo sostenible. DOCE
C 138, de 17 de mayo de 1993 (93/ C 138/01). El objetivo de los programas comunitarios en
materia de medio ambiente consiste en la definicidn de las prioridades y objetivos de la Comu-
nidad en un periodo de tiempo. Bo el caso del Quinio Programa el plazo que se establece para
el cumplimiento de los objetivos establecidos en esta norma es de 1993 a 2000.

224

EL TURISMC EN EL MARCO DE UNA ORDENACION TERRITORIAL INTEGRADA: INSTRUMENTOS...

dades relacionados con los recursos naturales o que afectan al medio
ambiente o la utilizacién de nuevos instrumentos medicambientales.

Parece, por consiguiente, que se adopta una visién sectorial para la
solucién de los problemas globales. En materia de turismo se observa cla-
ramente esta forma de enfocar los problemas al establecer que «si se pla-
nifican y controlan adecuadamente, el turismo, el desarrollo regional y la
proteccién del medio ambiente podrin ir a la par. 8i se respetan la natura-
leza y el medio ambiente, sobre todo en las zonas costeras y de montafia,
el turismo podra llegar a ser beneficioso y duradero»

Pueden plantearse dos objeciones bdsicas a este planteamiento de lo
turistico realizado desde el V Programa de Accidn.

En primer lugar, parece que se toma en consideracién esta materia en
solitario y, ademds, enfocada en determinados sub-sectores: la ordenacién
costera y de la montafia, zonas donde tradicionalmente se viene desarro-
llando la actividad turistica sin demasiado control. Pensamos que si verda-
deramente se quiere adoptar una visién sostenible del turismo, se deberd
adoptar una postura integrada, considerando el territorio en su globalidad
para, a partir de esa vision, apreciar el impacto global de las actividades
que se desarrollan en ¢l territorio, con lo que podria tomarse una vision
mids nitida del auténtico impacto territorial del turismo (51). No considera-
mos adecuado, desde un enfoque global e integrado, centrar ia atencidn Gni-
camente en las zonas ya degradadas.

La sepunda critica se refiere a la visién del turismo tinicamente como
fuente de ingresos econdmicos y a la necesidad de preservacién de la nat-
raleza con la finalidad de la conservactén de fa industria (52). Pensamos

(51) Ademds, si se analizan owos documentos comunitarios como la Resolucién sobre
el documento de la Comisién sobre Europa 2000+ «Cooperacidn para la Ordenacion del Terri-
torio», observamos que se opla claramente por la integracidn intersectorial de las diferentes
polilicas con incidencia territorial para lograr ¢l objetivo de la sostenibilidad En este docu-
mento, pues, el Parlamento «reitera su conviccién de la necesidad de una estraregia a largo
plazo de cara a reeguilibrar 1a geografia europea y estima necesario mantener un enfoque inte-
grado en la biisqueda de soluciones a problemas profundamente imbricados los unos con los
otros. ng puede haber soluciones para los problemas de las concentraciones urbanas que igno-
ren ¢l papel de las zonas rurales, como no puede privilegiarse el tralamiento de los fendme-
005 de congestidn en detrimenlo del aislamiento con vistas a una infracstructra de lransporte
suficiente; para resolver estos problemas, han de preverse zonas de trabajo y de residencia,
zonas comerciales ¥ la prestacién de servicios, asi cormo la creacién de zonas de esparcimiento
y mejora del medio ambiente, teniendo en cuenta las consecuencias seciales de los procesos
de distribucion y reequilibcios

{52) Esta misma perspectiva se refleja en el Libro Verde de la Comision sobre el turismo
(1995), en el que se establece que para hacer compatible los inlereses de las actividades eco-
ndmicas con los del terrilorio ¥ el medio ambiente, la actividad econdmica deberd estar estre-
chamente relacionada con la calidad del medic ambiente del que depende, en 1lrima instan-
cia, su éxiro.
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que las estrategias de conservacin deben pasar precisamente por una nece-
sidad de proteccion del medio ambiente, con la finalidad de la conserva-
cién de los habitats y el entorno, en general, es decir, un interés general
que toma en consideracién también a las generaciones futuras. Otra cosa
es que estos ambientes protegidos, ademds, puedan incrementar los recur-
$0s econdmicos de un mumicipio, mediante su puesta en valor como recur-
s0s turfsticos ambientales (53). A esta filosofia responden las normas por
las que se aprueban los planes de ordenacién de los recursos naturales en
Espafia en relacién con €l turismo desarrollado en el espacio natural y rural,
COmMO Veremos.

Pues bien, no parece que el Programa consiguiera el cumplimiento de
los objetivos planteados. Asi se puso de manifiesto en el Informe —COM
(95) 624 final—, que evalda el quinto programa a los tres afios de su apli-
cacién. En €l se constatan una serie de disfuncionalidades en cierta manera
provocadas, desde mi punto de vista, por la adopcién de soluciones mera-
mente sectoriales. De esta manera, se sefiala la necesidad de introducir modi-
ficaciones que permitan alcanzar una mayor eficacia. Dos de los problemas
planteados por el Quinto Programa, son los siguientes:

— La falta de integracién de lo medioambiental en materia de turismo
y agricultura,

— A pesar de la mejora de la calidad de los combustibles y del desa-
rrollo de tecnologias mis limpias, las medidas de proteccién ambien-
tal quedaron anuladas como consecuencia del ¢recimiento del par-
que automovilistico.

Ante los problemas que puso de manifiesto la aplicacion del V pro-
grama, se intensificaron los esfuerzos para corregirios.

De esta manera, se procede, en virtud de la Decisién 2179/98/CE (54),
a ampliar el abanico de instrumentos medicambientales para alcanzar una
mayor eficacia. Asf, se estudiardn los obsticulos confrarios a la infrodue-

(53) En documentos recientes todavla se suele recurrir a la idea de la necesidad de pro-
teger €l medio ambieate y €l paisaje cn aras a promocionar el turismo. Véase, por ejemplo,
la Agenda 21 —— Sostenibilidad del sector turstico en Europa —Documento de referencia—,
en el marco del Foro Buropeo del Turismo 2002 (Bruselas, 10 de diciembre de 2002). De esla
manera se plasma en la p4g. 7 de este documento, al considerar que «el seclor luristico depende
en gran medida de 1 calidad de los paisajes y los atraclivos culturales que ofrece, asf como
de la funcionalidad de los ecosisternas, los servicios y los sistemas de negocio de los que dis-
pone para pader proporcionar dichas experiencias posilivas (...)». Por consiguiente, se signe

“justificando la proteccién del medio ambiente en el sector turistico desde un punto de vista
funcicnal para conseguir el fin del éxito de la industria.

{54) Decisién del Parlamento Buropeo y del Consejo, del 24 de sepliembre de 1998,
relativa a la revisién del programa comunitario de politica y actuacién en materia de medio
ambiente y desarrollo sostenible «Hacia un desarrollo sostenibles.
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cién de instrumentos econémicos y se definirdn las posibles soluciones. Se
recurre a la fiscalidad y a la contabilidad medioambientales ¥ a acuerdos
voluntarios; se refuerza la elaboracién y aplicacion de la legislacidn ambien-
tal, se adoptan estrategias integradas, se simplifican los instrumentos legis-
lativos, etc.; se integra el concepto de desarrollo sostenible en los progra-
mas comunitarios de educacion y formacién; también se atiende a las
posibilidades que puede ofrecer la ordenacién del territorio en la protec-
cién del medio ambiente.

El balance del Quinto Programa lo encontramos ¢n un instrumento
aprobado justo antes de la finalizacién de la vigencia del mismo. Me refiero
a la Comunicacién de la Comisidn relativa a la evaluacién glebal del pro-
grama comunitario de politica y actuacién en materia de medio ambiente y
desarrollo sostenible. «Hacia un desarrollo sostenible» (35},

En esta Comunicacidn, si bien se reconoce que se ha logrado algin
avance y se ha consepuido reducir la contaminacidn atmosférica transfron-
teriza, se ha mejorade la calidad de las aguas y eliminado las sustancias
que afectan negativamente a la capa de ozono, en realidad no se han alcan-
zado los objetivos propuestos por el programa de accién mediocambiental.
Es mis, ni los Estados miembros ni los sectores contemplados por el pro-
grama tomaron en censideracién realmente las preocupaciones ambienta-
les, ni las integraron en sus politicas, con lo que se concluird que no se ha
llegado al objetivo del desarrollo sostenible, como enfatiza el Tratado de
Amsterdam en su articulo 2.

No obstante, debe ser reconocida la importancia del Quinto Programa
de accidn ya que consagra el principio del desarrollo sostenible en el dmbito
C(_)rnunitario, integridndolo en la politica turistica, como hemos visto, prin-
cipio que luego serd confirmade en el Tratado de Amsterdam (articulo 6).

B) La tendencia a la planificacion integrada en el VI Programa de accidn
ambiental

De esta manera, continuando vigentes las ideas plasmadas en el V pro-
grama y planteandc nuevas vias para la consecucidn del desarrollo soste-
nible, nace el Sexto Programa de Medio Ambiente (56), en el que se adop-

(55) COM (1999) 543 finales.

(56) Comuricacién de la Comisién al Consejo, al Parlamento Eurapeo, al Comilé Eco-
nfimico ¥ Social y al Comité de las Regiones sobre el Sexto Programa de Accidn de l2 Comu-
nidad Buropea en materia de Medio Ambiente: «Medio ambiente 2010; el futurc esti en nues-
tras manos». Este Programa cubre un periodo de 10 afics, del 1 de enere de 2001 al 31 de
diciembre de 2010.
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tardn planteamientos mds integrales. Asi se etablece en la exposicién de
motivos del Programa:

«Fl desarrollo sostenible no puede alcanzarse dnicamenie mediante la
politica de medio ambiente, sino que rgqucrir@ el compromiso de toc(lios l;)’s
decisores politicos, incluidos los de medl_o ambmntg, q: toda lg gama de poli-
ticas comunitarias, buscando un equilibrio entre objetivos ambientales, socia-

les y econdmicos»

Se observa, por consiguiente, la consider.acién del medio ambiente t=in
un marco mds amplio. Otro ejemplo de ello viene dad.o en el punto 7 de a
Exposicién de Motivos, al referirse a la «concordancia con otras politicas
comunitarias», en el que establece:

«Fl Programa de Accin reconoce el estrcpho vinculo que existe eqtge
las politicas econfmicas y sociales de la Corm.}mdad y su posible rep::rcus]llf n
en ¢l medio ambiente. La integracién del medic ambiente en todas las politi-
cas comunitarias, consagrada en el articulo 6 del Tratado, es un componente

esencial del Programa de Accién»

Con el VI Programa se otorga una mayor importanci_a al papel que
deba desempefiar la planificacién en relacién_cqn la protecmén_d&_all enctlorgo
y el resto de las politicas para alcanzar el pbje_u\ro Flc la sostsmbnhc!a - De
esta manera, se Propone ¢omo accién suscitar interés en una comunicacion
entre la planificacién y el medio ambiente, esto es, atender a _la dln}e’nsm:}
territorial de nuestro entorno. No en vano, la toma en i_:onmdcrac%on de
medio ambiente en las decisiones relativas a _la ordenacuin_ y gesti6n del
territorio, constituye uno de los ejes prioritarios de actuacién para el VI
Programa (37).

En relacioén con lo turistico, se hace referencia a la vinc_ulacién de esta
industria con el medio ambiente en distintas ocasiones. Se dice que el patri-
monio natural y cultural deben ser gestionados adecuadamente para que no
e vean afectados por el desarrollo turistico incontrolat_io. Por cons?gulente,
observamos cierta evolucién con respecto del planteamiento del Qumto _Pro-
grama en el que se establecia la necesiFlad de proteger el medio ambiente
para que la industria turistica no se resienta en el futuro.

(57) Los otros cuatro son los siguientes: en pl_'imcr lugar, mejorar la apllc&acu?u dlfcal:;
legislacién, integrar el medio ambiente en ofras politicas, colaborar con el mercado, 1r];1£ia o
2 los ciudadanos y modificar sus comportamientos, Aparte, pues, de una mayor prc;:l o
1a ordenacién terrilorial como insirumento determinante para una proteccion efecnva_ me 1
ambiente, también se insislird sobre una de las bases del dcsa_rrol!o turistico sostenible 12::1\1151
como es la participacién de los ciudadanos en el proceso decisorio ¥, por lo tanro, en la pla

pificacidn lerritorial.
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E! Sexto Programa también se referird a una de las principales preo-
cupaciones actuales en el tema ambiental a nivel comunitario ¥ regional
europeo. Me refiero a la gestién integrada de las zonas costeras para evi-

tar el proceso de erosién que estin sufriendo los ecosistemas litorales euro-
peos (58).

Asi pues, el Sexto Programa implica una vinculacién m4s intensa entre
los conceptos de ordenacién territorial, desarrollo sostenible ¥ turismo, vin-
culacién que a mosotros nos parece urgente habida cuenta de las conse-
cuencias negativas que puede producir la industria del turisme como con-
secuencia de una inadecuada planificacién territorial, De esta suerte, en
los planteamientos estratégicos para alcanzar los objetivos de medio
ambiente (articulo 3) se establece como actuacién prioritaria [a necesidad
de fomentar y alentar «(...) decisiones efectivas sobre gestién y ordena-
cidn del territorio que tengan en cuenta consideraciones ambientales, res-
petando, al mismo tiempo, el principio de subsidiariedad». Para ello, se
propondré la integracién de la planificacién sostenible en la politica regio-
na] comunitaria asf como la creacién de una asociacién para una gestién
sostenible del turismo.

(58) La gestion integrada de las zonas costeras: una estrategia para Europa. COM
(2000) 547 de 27.1X.2000; Recomendacidn (2002/413/CE) del Parlamento Eurepee y del Con-
sejo de 30 de mayo de 2002 sobre la aplicacion de la gestién integrada de las zonas costeras
en Buropa, DO L148 de 6.V1.2002. La estrategia de la gestidn integrada de las zonas coste-
res es la primera manifestacién de ona ordenacidn del termitorio integrada y participativa a
nivel europeo en la que el turismo es una de las principales actividades a ordenar para evitar
el impacto territorial de esta actividad en los frégiles ecosistemas costeros. Implica un punro
de vista parcial, no global, ya que dnicamente se refiere 2 la ordenacién de una parte del terri-
toric ¥y mo a una ordenacién global del tersitorio europeo. Sin embargo, puede constituir el
puato de partida para un intento de ordenacién global del teritoria europeo mediante el esla-
blecimiento de unas bases o principios que deban estructurar las politicas territoriales de cada
uno de los Estados soberanos europeos. En esta tarea Jjugaria un papel trascendental la Pers-
pectiva Europea de Ordenacién del Territorio, como marco polltico para las peliticas secto-
riales de la Comunidad y de los Estados miembros que sufren impactos lerritoriales en sus
espacios fisicos. Surgird, por consiguieate, por la necesidad de establecer a nivel EUropeo un
cauce director de las acciones que favorecer un desarrolio regicnal equilibrado. Las Conclu-
siones finales de la Perspectiva Europea de Ordenacién del Territorio preseutadas por la Pre-
sidencia alemana en la clansura del Consejo informal de Ios encargados de la ordenacicn del
territerio celebrado en Postdam los dfas 10 y 11 de mayo de 1999, pueden consultarse en los
sitios http:/feuropa en.int/commsregional _policy/sources/decoffic/officialiteports/pdf/concl_
en.pdf y hitp://europa_ew in Vcomméregional_policy/sources/docoffic/official/reports/som_en.htm
(cons. 23.V1.2004). Debe sefialarse que con su aprobacién en Postdam, la Perspectiva Burc-
pea de Ordenacién Territorial pasé a denominarse Estrategia Territorial Europea.
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C) El Tratado por el que se instituye una Constitucién para ’Europ/a.
La coordinacién de las acciones en materia de planificacién turis-
tica desde 1a ley o ley marco de ordenacién territorial, no desde la

ley o ley marco de turismo

Ello nos permite establecer una conexién con un acontecimiento nor-

mativo y social que afecta a la Unién Europea. Me refiero al Trlata_do por
el que se instituye la Constitucién Europea (59). En efecto, ;qué VJ_ncula—
cién tiene el Sexto Programa con la Constitucién Europea? Pues bien, la
primera y evidente conexién es que ambos inerumentcuﬁ emanan de Il(’)s
organos de la Unidn. La segunda vinculacidn, més especifica, en relacion
con el tema de la planificacién territorial del turismo, nos lleva a la Parte
III det Tratado (De las politicas y el funcionamiento de lq Unidn) y, en con-
creto, a la Seccidn 5° del Capitulo III, referida al medic ambiente. Esta sec-
cién incluye dos articulos (el articulo III-233 y el articulo I11-234). El pri-
mero de ellos establecera los objetivos que tiene la Unién en materia de
medio ambiente, que se centran en los siguientes:

a) la conservacién, la proteccion y la mejora de la calidad del medio
ambiente;

b) la proteccién de la salud de las personas;

¢) la utilizacién prudente y racional de los recursos naturales;

d) el fomento de medidas a escala internacional destinadas a _haccr
frente a los problemas regionales o mundiales del medio ambiente.

Pues bien, si ya ¢) y d) son implicitamente de utilidad, en ?1 siguiente
articulo, en el I1I-234, se instaura una norma de gran releva.mcna para esta
tesis. Me refiero a lo previsto en el segundo apartado del citado precepto,
en ¢l que se dice que « (...) el Consejo de Ministros adoptard por unanimi-
dad leyes o leyes marco europeas que establezcan:

a) medidas esencialmente de cardcter fiscal;

b) las medidas que afecten a:

) la ordenacion del territorio (60)

ii) la gestién cuantitativa de los recursos hidricos o que afecten
directa o indirectamente a la disponibilidad de dichos recursos

i) la utilizacién del suelo, con excepcién de la gestion de resi-
duos;

(59) Bruselas, 13 de octubre de 2004.
(60) La cursiva es mia.
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¢) las medidas que afecten de forma significativa a la eleccién por un
Estado miembro enfre diferentes fuentes de energia y a la estruc-
tura general de su abastecimiento energético.

Por consiguiente, asistimos a una idea de globalidad en la ordenacién
del territorio de fa Unidn Europea, proyecto que se ha ido gestando suce-
sivamente en los dltimos afios.

En efecto la Constitucién Europea es la culminacién de toda una serie
de afirmaciones que se han venido realizando sobre la ordenacidn del terri-
torio europeo. Recordemos, en este sentido, que el Tratado de Maastricht
en su art. 130 S establecfa que «el Consejo de Ministros deberd adoptar (...)
medidas concernientes a la Planificacién Urbana y Regional {...)». Poste-
riormente, el Tratado de Amsterdam en su art. 175.2 estableceria que « (...)
el Consejo, por unanimidad, (...), adoptard (...) medidas de ordenacién terri-
torial y de utilizacién del suelo {...)». Igualmente recordemos lo dispuesto
por el Dictamen sobre la Comunicacién de la Comisidn relativa a la coo-
peracién para la ordenacién del territorio europeo — Europa 2000+, con el
que he empezado el anilisis del derecho comunitario o la Resolucién adop-
tada sobre ese documento (COM (94)0354 — C4-0216/95) (61), en la que
se establece que « {...) en un espacio sin fronteras, numerosos problemas
desbordan el dmbito nacional, como la urbanizacion de las cuencas de los
grandes rios, de modo que las decisiones de los Estados miembros tiene
repercusiones mds alld de sus respectivos territorios y que las politicas
comunitarias, en particular las polfticas estructurales, agraria, medioam-
biental, de transporte y de redes transeuropeas, tienen un impacto consi-
derable en la evolucion del territorio europeo (62) sin que su aplicacién
responda a una estrategia global» (63), reconociendo asimismo la necesi-

(61) Diario Oficial n° C 183 de 17/VII/1995 p. 39.
(62) La cursiva es mia.

(63} Aserios como ¢ste constituyen un auténtico lirdn de orejas para aquéllos que en
Espafia defienden sin ningin tipo de l6gica ni coherencia la divisién territorial del Estado en
17 pedazos incomunicados y aislados, motivada por luchas de competencias. Recordemos
supuestos de hecho producidos en Espaifia y de los que ha conocido nuestro Tribunal Consti-
tucional (véase, por gjemplo, la STC 19572001, de 4 de octubre, sobre un confliclo compe-
tencial por los efectos que lenfan en territorio asturiano unas obras realizadas en la margen
de 1a fa del Eo, en territorio gallego), provocados por un mal entendimiento y entrecruza-
miento entre el concepto de globalidad que integra la definicidn de ordenacion del temitorio
¥ la lucha competencial. Parece, por consiguiente, que la necesidad de legar a un acuerdo
entre ¢l gjercicio de las competencias estatales en materias sectoriales y ¢l ejercicio de la com-
petencia global de ordenacién del lerritorio por las Comunidades auténomas, se va a imponer
desde el nivel comunitario ante la inminente plasmacién de wna ordenacién lerritorial euro- -
pea que requerird algin mecanisme de coordinacién entre el Estado espafiol y su aplicacién
de la ordenacidn territorial eurcpea. En este sentido, el Dictamen del Comité Econdmico y
Social sobre «Ordenacién del Territorio y cooperacién interregional en el Mediterrdneo» (Dia-
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dad de coordinar otras politicas sectoriales, entre ellas el turismo, a la hora
de ordenar el territorio (64).

Conectando esta perspectiva global con el sector turfstico, 1a Consti-
tucién Europea supone un hito importante en fa consagraciéon de una orde-
nacién racional del turismo en el marco de la ordenacién territorial. Hablo
de consagracién pues desde mediados de los afios 90 han emanado de la
Uni6n Europea una serie de documentos en materia de ordenacion del terri-
torio y del turismo muy interesantes, por cuanto remarcan la necesaria inter-
conexién de la politica general y la sectorial para un desarrollo global equi-
librado.

K %

En este marco, destaca la Estrategia Territorial Europea de 1999, de la
que va he apuntado alguna cuestién (en adelante, me referiré a este instru-
mento con la denominacién «Perspectiva Europea de Ordenacién Territo-
rial», que es la denominacién que tuvo en el proceso hasta su aprobacién,
o «Fstrategia Territorial Europea», designacion que se le dio una vez apro-
bada) (65).

En efecto, con ¢l objetive de lograr un desarrollo sostenible y equili-
brado del territorio europeo, la Estrategia Territorial propone un marco gene-
ral para las politicas sectoriales de la Unién Europea y de los Estados miem-

rie Oficial n° C 133 de 31/V/1995, p. 32}, poniendo de relieve 1a necesidad de una ordena-
cién del territorio europea, sefiala que « (..) la ordenacién del territorio permile que diversos
interlocutores a nivel estalal y regional se pengan de acuerdo sobre un marce global cohe-
renle, lo que facilita la cooperacién entre ellos y permite que se solucionen delerminados pro-
blemas que no habrian podido ser resueltos por separado»

{64) Bn 1965 Enrique SERRAND GUIRADO, en su libro Planificacidn territorial y planifi-
caciones sectoriales, decia que algin dia debfa llegarse a la planificacién de toda la Tierra e
incluse de otros planetas, aunque por el momento se conformaba con un plan nacional espa-
ficl. Pues bien, sus ideas de globalidad reverdecen en el seno de la Unidu Europea previén-
dose un marco global en el que encajen las diferentes polilicas sectoriales, de momento, de
los lerritorios que integran la Unién Europea, ente supranacional en crecimiento progresive
en cuanto al niimero de paises que lo integran.

(65) La doctrina jurdica estd empezando a interesarse por este proceso de ordenacitn
territorial 2 nivel europeo. Véase, por ¢jemplo, Teresa ParEIO Navas, La ordenacidn territo-
rial europea: la percepeién comunttaria del uso del territorio, Marcial Poos, Madrid, 2004,
476 p.; Fernando LoPEz RaMON, «Introduccidn a los significados de la ordenacion del terri-
torio en Europan, cit., 224 y s5.; Fean-Pan] PasTOREL, «Réflexions sur I’aménagement du lerri-
toire: vers l'intégration «inlerrégionale» eurcpéenne?, RFDA 21-2, 2005, 269-278. Me remito
tamhién a los interesantes trabajos de profesores urbanistas, reunidos en el nimero R de la
Revista Urban (2003. Véase, por ejemplo, Andreas FALupl, «Un asunto inacabado: la ordena-
cion lerritorial europea en el primer decenio del siglo XXIn, Urban 8, 2003, 19-34; y Anle-
nio SERRaNG RODRIGUEZ, «El modelo territorial europeo. Tendencias para el siglo XXI ¥ sus
implicaciones para el modelo territorial espadol», Urban 8, 2003, 33-54.
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bros. No s6lo se propone un marco general sino que también una coordi-
nacién de las diversas politicas territoriales sectoriales para cumplir con los
objetivos de la Comunidad en relacién con Ja sostenibilidad y sus efectos
territoriales, Por consiguiente, constituye una referencia para las acciones
en relacidn con el desarrollo del territorio por lo que se refiere al turismo.

Este documento estd adquiriendo un protagonismo esencial en la con-
secucién de una ordenacion territorial integral ¥ su impacto se deja notar
tanto en el seno de la Unién Europea como en los Estados miembros, que
estdn empezando a ajustar sus modelos de planificacién territorial a los pos-
tulados de este instrumento.

En prjmcr lugar, en relacién con el impacto que tiene este documento
en la Comisidn, puede destacarse el Libro Blanco sobre «gobernanza euro-
pea», en el que se establece:

«3e debe afrontar ¢l impacto territorial de las politicas de 1a UE en aspec-
tos como el transporte, 1a energia y el medio ambiente, Dichas politicas deben
forma: parte de una globalidad coherente tal y como se define en el segundo
informe sobre cohesién de la UE; es necesario evitar una 16gica excesivamente
centrada en aspectos sectoriales especificos. Del misme modo, las decisiones
tqn}adas 2 nivel local y regional deben ser coherentes con una serie de prin-
cipios més amplios que sirvan para respaldar un desarrollo territorial mds equi-
librado y sostenible dentro de la Unién» (66). '

En este mismo sentido, la Estrategia destacard que, a pesar de su cardc-
ter no vinculante, los Estados deben tener en cuenta en forma apropiada

sus_obj_ctivos y opciones politicas a la hora de elaborar su planificacién
territorial nacional (punto 184).

En segundo lugar, y en conexién con lo anterior, destaca el entusiasmo
con el que se estdn incorporando los postulados de la Perspectiva en algu-
nos Estados miembro de la Unidn. Entre ellos sobresalen los casos del Reino
Unido e Irlanda. En el caso del Reino Unido, se ha acogido ampliamente
lo establecido en la Perspectiva, integrandolo en sus instrumentos de poli-
tica territorial los cuales, a pesar de no tener cardcter vinculante, desplie-
gan unos efectos en la prictica nada desdefiables. En el caso de Irlanda,
para acoger eficazmente los postulados de la Perspectiva, se ha abierto un
proceso para elaborar una ordenacién territorial nacional. Ideas que, trasla-
dadas al caso espafiol, nos abren posibles vias de conexi6n entre las dife-
rentes ordenaciones territoriales realizadas a nivel autonémico. Asi lo con-
templaba tempranamente el profesor Lorenzo MARTIN-RETORTILLG, en
materia de consumidores, en los siguientes términos:

(66) Comunicacién de la Comisi6én. 20014, European Governarnce: A White Paper. COM
(2001) 428. Bruse]as.
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<Fl tener competencia, el que todas las CCAA tuvieran eventualmente
competencia, no es motivo para hacer la pascua a los vsusarios: no es obliga-
torio que cada una haga un texto diferente. Serfa un motivo para esmerarse ¥
superarse y poner en marcha las labores que facilitaran las tareas a los ciuda-
danos. Repito que no se trata de desapoderar a nadie, de imponer nada, For-
mas habré, si se quiere buscar, de lograr modalidades de colaboracién. Lo
mismo que se logré para la Ley General el consenso de las dos prandes fuer-
zas paliticas de ambito nacional, habrfa que pensar en un consensa entre las
diversas autonomfas. Porque ademds, (...), gran parte de la regulacion viene
predeterminada por la normativa comunitaria. Y para rematar esta idea he de
volver de nuevo al énfasis que quiso introducir el Acta Unica Europea en orden
a la aproximacion de las disposiciones legislativas, Pues bien, esta aproxima-
cién, 1o normal serd que se inicie por lo méds préximo, es decir, dentro de un
Estado, en ¢l que, por otro lado, las diferencias de regulacion en este punto
no tienen tanto arraigo que digamos» (67},

Decimos, por consiguiente, que desde Ia Unién Europea se estd ges-
tando 1a idea de establecer un marco general —Ja ordenacién territorial—
para el desarrollo de las politicas sectoriales, entre ellas el turismo, que
queda consagrado en la norma llamada a encabezar ¢l Derecho Comunita-
rio —la Constitucién Europea— al prever la posibilidad de elaborar una
ley marco en materia de ordenacién del territorio. Esta norma deberd inter-
pretarse de acuerdo con ¢l conjunto del Derecho comupitario y, por ende,
de acuerdo con los documentos referidos a la ordenacién del territorio y el

turismao.

Por consiguiente, la Carta Magna de los Pueblos de la Unién Europea
otorga al Consejo de Ministros el poder para proyectar unas lineas bésicas
en materia de ordenacién territorial para la Regién Europea, con el fin de
la consecucién de los objetivos ambientales y territoriales plasmados en la
Constitucién. Un medio ambiente sano y sostenible se alcanzar, de acuerdo
con la visién de la Uni6én Europea, a través de una ordenacién del territo-
rio coordinada bdsica a nivel europeo mediante una ley. Por lo tanto, el
papel que debiera desempefiar el Estado espafiol en materia de ordenacidn
del territoric europeo es el de nexo de las estrategias territoriales europeas
y la ordenacién del territorio autonémica. Esto es, plantear vias de coordi-
nacién de los diferentes esquemas autondmicos para recibir las pautas glo-
bales de una ordenacion europea del territorio, en la linea que planteaba el
profesor MARTIN-RETORTILLO en materia de consurmnidores (68).

{67) «Una panordmica de la defensa de los consumidores desde el Derecho administra-
tivos, en Estudios sobre el Derecho del consumo, Tberdrola, Bilbao, 1991, 93-94.

(68) «Una panordmica de la defensa de los consumidores desde el Derecho admipistra-
livow, cit., p. 94.
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Esta ordenacién bdsica del territorio no sélo tenderd a la proteccién
del medio ambiente, sino que significard un auténtico toque de atencién,
una auténtica norma para la utilizacién racional de los recursos territoria-
les (uno de los cbjetivos de la Unién, como hemos visto mds arriba, es la
utilizacién prudente y racional de los recursos naturales. Coma he dicho en
otro capitulo de esta tesis, el recurso natural en esencia es el territorio).

* ko

Por consiguiente, planteo la idea de la planificacién turistica integrada
desde la perspectiva de la regulacién que establece la Constitucién Euro-
pea, vinculada con otros documentos que hacen referencia a la ordenacién
del territorio desde un punto de vista integrado, contemplando, por lo tanto,
la ordenacién del sector turistico en el marco general. Es importante tener
en consideracion esta idea pues en la Constitucién Europea también se define
el papel que va a jugar la Uni6n en materia de turismo. En efecto, la Parte
I recoge en su articulo I-17 la competencia para levar a cabo acciones de
complemento ¥ coordinacién de las politicas nacionales en materia de turismo,
definiéndose €l papel de la Unién en este sector en el articulo III-281 de
la Parte Tercera, instituyendo la posibilidad de elaborar una ley o una ley
marco en la materia. Veamos c6mo se contempla el papel de la Unién en
materia de turismo:

«1. La Unién complementard la accidn de los Estados miembros en el
sector turistico, en particular promoviendo la competitividad de las empresas
de la Unidn en este sector.

Con este fin, la Uni6n tendrd por objetivo:

a) fomentar la creacién de un entorno favorable al desarrollo de las

empresas en este sector (69),

b} propiciar la cooperacién entre Estados miembros, en particular

mediante el intercambio de buenas pricticas.

2. La ley o ley marco europea establecera las medidas especificas desti-
nadas a complementar las acciones llevadas a cabo en los Estados miembros
para conseguir los objetivos mencionados en el presente artfculo, con exclu-
si6n de toda armonizacién de las disposiciones legales y reglamentarias de los
Estados miembros»

Desde nuestro punto de vista, debemos distinguir la politica estricta-
mente [uristica con respecto de una politica de ordenacidn territorial inte-
grada que se puede plantear a partir de la ley o ley marco, interpretando
los documentos anteriores que se han aprobado en esta materia, como la
Perspectiva Furopea de Ordenacién del Territorio, tendentes a definir una

{69) La ulilizacién del 1érmino «entorno» en este lugar no tiene, desde mi punto de vista,
una conpotacion ambiental, sino que serfa un sinénimo de «contexto», con una predorminante
verliente econdmica.
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politica territorial integrada. Por consiguiente, si se¢ elabora una ley o ley
marco en materia de turismo, ésta debiera obviar los aspectos estrictamente
territoriales que, por el contrario, deberian ser adoptados por la ley o ley
marco de ordenacién del territorio. En caso contrario, se reproducird en el
nivel europeo la misma problemdtica que tenemos en Espaiia.

#* k%

Con la entrada en el nuevo milenio, la Unién Europea, a nivel secto-
rial, estd reforzando estas ideas con toda una serie de foros de debate, docu-
mentos de trabajo, normas e instrumentos en materia de turismo, todo ello
a pesar de la inexistencia, hasta el momento, de una politica en la materia.

Asf, la idea de integracion de 1a politica sectorial de turismo en la glo-
bal de ordenacién del territorio se consagra en los documentos de consulta
y de debate emanados del Foro Europeo del Turismo de 2002 (70}, titulado
«Agenda 21-Sostenibilidad en el sector turistico earopeo», asi como en otras
gufas en la materia (71).

El Documento de Debate que se presenta junto a él, establece que el
turismo sostenible deberd plantearse en diferentes escalas, la mundial, la
nacional, la regional y la local. A escala nacional destaca la relevancia de
la incorporacién del turismo en los planes nacionales de desarrollo soste-
nible. Asimismo se sefiala el lugar privilegiado que debe ocupar la planifi-
cacién racional del suelo en el dmbito regional para conseguir la sosteni-
bilidad de la industria. Igualmente, en el documento de referencia, la Unién
Europea abundard sobre estas ideas al establecer la necesidad de instaurar
un enfoque global coherente en materia de ordenacion territorial y gestio-
nar vy planificar adecuadamente el turismo para evitar que la utilizacidén del
suelo con fines turisticos quede exclusivamente unida a intereses de pro-
piedad y construccion, que pueden ser imperativos econdmicos y politicos
no sostenibles. Asi se preveri la integracion de la politica turistica en el
marco de la ordenacién del territorio europeo, representada por la Perspec-
tiva Europea de Ordenacién del Territorio. En este sentido, se toma como
modelo la Recomendacion sobre Gestion Integrada de las Zonas Costeras

(70) Bruselas, 10 de diciembre de 2002.

(71) Obsérvese que en las guias elaboradas en materia de turimo rural, urbano y cos-
tero, se hace especial hincapié en la imtegracidn, en los planes de urbanismo, del desarrollo
de infraestruclaras turisticas, de programacidn de rebabilitacién del hibitat del centro de las
ciundades, recogida de basuras, programas de proteccidn del litoral, ele. En, Towards guality
rural rourism: Inregrated quality management (IQM) of rural destinations, Luxembourg: Eur-
Op, 2000, 154 p.;, Towards quality coastal tourism: Integrated quality management (10M) of
coasial tourisi destinations, Luxembowrg: Eur-Op, 2000, 154 p.; Towards guality wrban tou-
rism: Integrated quality managemeni (IOQM) of urban tourist destinations, Luxembourg: Eur-
Op, 2600, 168 p,
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en la que se consagra el principio de integracién de las politicas sectoria-
les en la general de ordenacién del territorio, para la ordenacién y protec-
cion de los frigiles ecosistemas litorales europeos.

Se va a avanzar en esla linea con un documento especifico en mate-
ria de desarrollo sostenible del turismo. Me refiero a las Orientaciones
basicas para la sostenibilidad del turismo en Europa (72), sometido a una
amplisima participacién ciudadana, invitando a la realizacién de comenta-
rios a todos aquellos que se interesasen en este documento (las Adminis-
traciones de los diferentes Estados comunitarios y extra-comunitarios,
empresarios, ONGs y los particulares en general) (73), ofreciéndolo en
Internet para su consulta. En base a este documento y a las opiniones depo-
sitadas por los distintos interesados en la accidn turistica sostenible en el
marco de la Unién Europea, se ha aprobado la Comunicacién de la Comi-
si6n al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econémico y Social y
al Comité de las Regiones (Orientaciones basicas para la sostenibilidad del
turismo europeo) (74).

Fruto de la amplia participacién que se ha otorgado al documento, se
han introducido modificaciones en las que se ha hecho notar con mds fuerza
la importancia de una correcta ordenacién del territorio en el desarrollo sos-
tenible del turismo.

En este orden de consideraciones, si bien ¢l documento de consulta se
iniciaba con una visién muy economicista, y algo confusa, del desarrollo
sostenible del turismo, al establecer:

«Definen la sostenibilidad econémica del sector turistico los limites de
la base de recursos naturales, econddmicos y sociales, asf como los de capaci-
dad de regeneracién. El nivel de éxito econémico de las actividades del sec-
tor determina los beneficios que puede generar el turismo para la sociedad y
para ¢l medio ambiente»

Fruto de la participacién cindadana se habrdn reformulado estos aser-
tos de una manera mds conveniente:

«Los Tecursos naturales, econdmicos, sociales y culturales que definen la
sostenibilidad econémica del sector, no resistirdn a una expansién indefinida
del turismo europec. No obstante, mediante estrategias especificas, la activi-
dad mristica puede ajustarse para cumplir los requisitos en materia de soste-

(72) Comisién Europea. Direccién General de Empresa. Servicios, Comercio, Turismo,
Economifa Electrénica e IDA. Turisme. Bruselas, 25 de abril de 2003.

(73) Puede comprobarse esta amplia participacién ciudadana en el sitio web:
hitp://europa. en.inlfcomm/enterprise/services/tourism/consultation/index. htm

(74) Bruselas, 21.XI1.2003. COM (2003) 716 final.
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nibilidad, afrontar los nuevos retos y necesidades derivados de las tendencias
¥ las actividades turfsticas en plena mutacién (...) y aumentar los ingresos»

Igualmente la interconexién entre lo territorial y lo turistico, quedard
suficienternente rteflejada, reconociéndose que la Perspectiva Europea de
Ordenacién Territorial constituye una referencia para el desarrollo territo-
rial en el dmbito turistico (p. 9). De la misma manera se estableceri que
las actividades deberdn tener en consideracién los destinos turisticos, pro-
moviendo su desarrollo y gestién sostenibles y una capacidad reforzada de
los agentes locales para tener mejor en cuenta la ordenacién territorial del
turismo (p- 18). Finalmente se sefialard que la planificacién de los usos de
forma integrada y una ordenacidn territorial eficaz son elementos esencia-
les para avanzar hacia el turismo sostenible (p. 23).

Por consiguiente, los criterios de la ordenacidn racional y equilibrada
del territorio en su conjunto se introducen derechamente en el &mbito comu-
nitario a la hora de definir criterios sobre una futura politica turistica euro-
pea, en el seno de la politica territorial (75) y ello va a tener repercusiones
trascendentales en los Estados miembros. Por ejemplo, el Reino Unido,
como he comentado, en el proceso de reforma en profundidad de su sis-
tema de planificacién territorial, estd asumiendo fielmente las indicaciones
que se consagraron en materia de ordenacién del espacio en la Perspectiva
Europea de Ordenacién Territorial, convirtiéndose asi en uno de los alum-
nos aventajados del actual grupo de los 25 (76).

{75) Asimismo también hard referencia a la Cumbre mundial sobre desarrollo sosteni-
ble celebrada en Jehannesburgo, en relacidn con el llamamiento que se realiza en ella al des-
arrollo del turismo sostenible. .

(76) Véase, en este senlido, la reciente Planning and Compulsory Purchase Act 2004,
aprobada en el marco global de toda una serie de medidas que esla llevando a cabo ¢l Gobierna
britdnico para reformar en profundidad el sistema de planificacidn termritoral de Inglaterra y
Gales. Esle dalo no carece de trascendencia. En efecto, la reforma de los Fondos Estructura-
les se va a producir a partir de 2006 y la Comisién Europea va a dar asignaciones presupues-
tarias a programas temiloriales que muestran con nitidez la asimilacién de los criterios que
desde la Unidn Europea se quieren implantar en maleria de ordenacién territorial. Por consi-
guiente, la Unién Europea va a jugar en materia de ordenacién termitorial un papel protago-
nista, por lo que deberemos dar ]a méxima importancia a Ja politica que se quiere implantar
desde Bruselas.
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