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I. LA INTEGRACION DEL TURISMO Y EL MEDIO
AMBIENTE EN EL TERRITORIO

El concepto de territorio ha experimentado una indudable evolu-
cién conceptual, ocupando hoy una amplia dimensién como aglutina-
dor de un sistema de elementos naturales, patrimoniales, econémicos
y sociales. El territorio es un factor clave para el desarrollo de la ac-
tividad turfstica con la que mantiene una fntima relacién en su di-
mensién de recurso bésico para el asentamiento de infraestructuras fi-
sicas y equipamientos. A su vez, el tudsmo es una actividad
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econdmica que condiciona la organizacién del territorio, y cada vez
en mayor medida lo necesita, usa, consume y transforma. Es asimis-
mo una realidad ineludible la interaccién medio ambiente/territorio vy
esta dimensién ambiental del territorio también 1esulta esencial en la
planificacién del turismo, como se ha venide manteniendo en esta dé-
cada desde los mds importantes organismos intermacionales turisticos.

La Organizacion Mundial del Turismo (OMT), llevé a cabo la
aplicacién de las recomendaciones de la Conferencia de Rio mediante
un documento titulado «Agenda 21 for the travel and tourism in-
dustry. Towards environmentally sustainable development» (1994),
con el objetivo de avanzar en el desarrollo sostenible de la industria
turfstica. Entre los objetivos prioritarios para la integracién del turis-
mo v el medio ambiente, la OMT sefialaba precisamente «el planea-
miento v la gestion del uso del suelo». En el mismo sentido, la Co-
misién Europea ha mantenido que «el enfrentamiento entre turismo y
medic ambiente sostenible se debe generalmente a una politica inade-
cuada del suelo» (1).

Existen recursos naturales y ambientales con muy estrecha cone-
Xién con la actividad turistica y determinantes para su normal desen-
volvimiento, como el ¢lima —factor clave de atraccién en numerosos
destinos—, el agua, la vegetacidn, ¢ incluso, el relieve como elemen-
to importante del paisaje {(BoscH y otros, 1998, p. 43 a 53). El turis-
mo, por otra parte, usa y consume los recursos naturales —escasos,
sensibles v sujetos a miltiples amenazas— con unas caracterfsticas
singulares y propias y con una importante secuela de impactos am-
bientales (contaminacién, consumo excesivo de agua, generacién de
residuos, destruccién de fauna, modificacién de paisajes, erosién, in-
cendios, etc.) (BoscH y otros, 1998, p. 43 a 53).

Es cierto que en el dmbito de la Unién Europea y en los Estados
miembros se dispone ain de muy poca informacién sobre el impacto
ambiental del turismo, puesto que, dade el cardcter localizado de di-
cho impacto, los indicadores turfsticos tienden a céntrarse en las cau-
sas econdmicas subyacentes de las. presiones ambientales. Estas dind-
micas incontroladas, tomando nota de los errores cometidos en el
pasado, mo deben ni pueden tener lugar en sociedades democraticas
avanzadas, puesto que no es admisible que el objetivo primordial y
excluyente sea la explotacién al mdximo de los recursos naturales
sino que, como sefialé tempranamente el Tribunal Constitucional, «se

(1) «Hacia un desarrollo sostenibles. Informe de aplicacién y plan de aciwacion

de la Comisidn Europea sebre el Quinto programa de polifiica y actuacion en materia
de medio ambiente y desarrollo sostenible. Direccién General XI. Comisién Europea

(1997).
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ha de armonizar la utilizacién racional de los recursos naturales con
la proteccidn de la naturaleza» (STC 64/1982, FI. 2).

Es por estas circunstancias por lo que desde la accién pidblica se
viene postulando cada vez cen mds insistencia, a la vista de las nece-
sidades de espacio territorial del turismo, [a exigencia de que el desa-
rrollo turfstico vaya en todos los casos de la mano de la planificacién
territorial y siempre bajo el criterio del fomento de la sostenibili-
dad (2).

IO. LA TRANSICION HACIA UNA ESTRATEGIA
TERRITORIAL PARA EL TURISMO

La politica preconstitucional de ordenacidn/planificacién del tu-
rismo, cuya traduccidn normativa posteriormente analizaremos, abocd
a la mayor parte de los destinos a un crecimiento espontineo en el
que, pese a la existencia de un marco normalive con vocacidn «orde-
nadora», los recursos turisticos y el proceso de desarrollo carecieron
en la prictica de un tratamiento integral y ordenador.

En los destinos y 4reas unidos a recursos naturales especificos
como el sol y el mar que eran el argumento central de [a oferta, el
desarrollo turistico se produjo de forma masiva y desordenada (J.F.
VERA ¥ V.M. MONFORTE, 1994), con una utilizacién intensiva del te-
rritorio como bien total y abiertamente accesible, viéndose los recur-
sos sometidos a una gran presién por parte de los millones de turistas
que anualmente se venian recibiendo, sobre todo en 4reas del litoral
espaiiol.

Las politicas turisticas empresariales y pablicas centraron sus es-
fuerzos durante décadas en la maximizacidn de los ingresos y aun, en
ocasiones, en el mero aumento del nimero de visitantes. Ello respon-
dia sin duda, a una bdsqueda de rentabilidad en economfas de escala
con el objetivo derivado de lograr la mayor cuota de mercado posible
en un entorno de demanda poco segmentada. Los efectos negativos,
medioambientales o sociales, del tusmo eran frecuentemente ignora-
dos o minusvalorados (F.J. BLanco y E. Favos, 1995, p. 49 a 58).

La idea de aberdar una politica turfstica conectada a los instru-
mentos de ordenacidn del territorio, «reconduciendo el proceso hacia
una planificacidn mds racional y especializada» (BOSCH y otros,

(2) En este sentido se pronuncia el interesante Documenro de avance del Plan Ge-
neral de Turismo de Andalucta, elaborado por la Direccidn General de Planificacidn
Turdstica de la Junla de Andalucia (julio 1999).
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1998, p. 43 a 53), comienza a surgir cuando se detectan espacios de-
gradados, saturacién, pérdida de competitividad y estancamiento pra-
dual de los productos. «Es cuando comienza a pensarse en el terrifo-
rio como recurse y Ro como Soportes, Y @ «aposiar por uil modelo
capaz de dar coherencia espacial a la dindmica turistica» (VERA Y
MONFORTE, 1994).

En otras palabras, se vislumbra una nueva tension (:!ifi]écticia que
podr{amos resumir en la siguiente frase: «<A mds presion turisiica,
mds prevencidn, mds racionalidad en los usos y mds restauracicns.
Esta necesidad de cambiar de rumbo ante este estado de cosas, es ra-
tificada por el propio Tribunal Constifucional c_uandg se refiere a Ia
planificacién de los recursos naturales: «la planificacicn de .Ios recitr-
sos naturales no es sino una forma de poner orden y concierto para
conseguir la utilizacién racional gque exige la Constit.ucidn _(arltfculo
45.1). Es una ordenacion del espacio y de su contenido cmfz.::zdepte
en aquella dimensidn con la ordenacidn del suelo y la planificacidn
urbantstica» (STC 102/1995, de 26 de junio, FJ. 13).

En este mismo sentdo se ha mantenido desde la doctrina que la
«racionalidad de uso da entrada a las técnicas de planificacion, y c'l.e
forma muy especial a las de planeamiento territorial, que son las Gni-
cas que pueden asegurar la racional e imprescindible cox_npatlblhza-
cign de los distintos usos posibles, asi como la coordinacién adecua-
da de la accién de los gestores de los distintos recursos, cuya
ausencia viene siendo la causa principal de la insatisfactoria situacion
presente» (J. RODRIGUEZ-ARANA MURNOZ, 19596).

También influye en este cambio de rumbo colectivo una nueva
cultura ecolégica que va penetrando socialmente, tanto dESfie los mo-
vimientos de base conservacionistas y Otros grupos progresistas, como
a través de aciuaciones institucionales diversas a favor del desarrollo
sostenible, que sirven de marco de referencia y gufa para 15_1 aceidn,
en un contexto general de creciente preocupacién por los impactos
sociales, econémicos y ambientales del turismo.

Con un lenguaje ciertamente inusual, el Comité Econémico y Seo-

. cial de la Uni6n Buropea (3) se refirié a comienzos de la presente de-

cada a la necesidad de dar un nuevo enfoque para el turismo con el
objetivo, entre otros, de que contribuyese a «salvaguardar y crear be-
lleza, mantener la dimension humana y fomentar la sensibilida_d», una
declaracién que otorga al tarismo la potencialidad cl,e lograr justo Io
contrario que provocd en algunos destinos no hace aiin tanto tiempo.

(3) Dictamen sobre turismo y desarroilo regional —$0/C/332/42— de 20 de sep-
tiembre de 1990
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Sin embargo, cuande la Comisién Europea se expresa sobre estas
cuestiones el panorama no es precisamente alentador puesto que en-
tiende que se avanza lentamente en la integracién del medio ambiente
y el turismo, v que los objetivos, medidas e instrumentos del denomi-
nado «V Programa», «aiin no se han aplicado plenamente ni siempre
en el momento debido», por lo que aboga de forma prioritaria, entre
otras propuestas, por la integracidn, dirigiendo un llamamiente a las
Administraciones Piblicas de los Estados miembros para que:

a) desarrollen la ordenacidn integrada de los usos del suelo a
escala local o regional, y

b) pongan en prdctica medidas mds estrictas de control de los
usos del suelo (4).

"II. LA ESTRATEGIA TERRITORIAL DEL TURISMO:

FUNDAMENTO Y OPORTUNIDAD PARA LAS POLITICAS
TURISTICAS -

1. La planificacién como funcién administrativa

Hoy el turismo constituye una clara expresién de la fntima vin-
culacién entre el desarrollo econdmico v el medio ambiente. Hoy
también resulta de comin aceptacidn, tanto desde la perspectiva pi-
blica como privada, que turismo, desarrollo regional y medio ambien-
te, progresardn en la misma direccidn si se actia ordenada y racional-

mente, dentro de una visién integrada con perspectiva temporal
amplia.

Y hoy, también, el bienestar social ya no sélo se mide con los
indicadores econdmicos convencionales, sino asimismo en atencién a

valores como el aire que respiramos, ¢l mido que soportamos, o la
salubridad general del entorno natural del que dependemos.

La aproximacidn integrada para incorporar la dimensién ambien-
tal en los planes y programas de desarrollo turistico, y las orientacio-
nes a favor de que los agentes que intervienan en este sector priori-
cen la calidad y las perspectivas a largo plazo sobre la maximizacitn

del aprovechamiento a corto plazo, constituyen ejes de intervencién
irreversibles.

A estos tetos se debe igualmente responder desde planteamientos
de politicas generales que trasciendan los lfmites propios tradicional-
mente reservados a las Administraciones turfsticas. Pero del mismo

@ Informe de la Comision Europea_ ciiado en nota 1.
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mode, y desde esa necesaria visién global, una a_decuada pqlitica tu-
ristica debe integrar progresivamente los planteamientos ambientales y
territoriales, en los instrumentos de planeamiento tur{stico disefiados
por las Administraciones piblicas (J. BLanco y E. Favos, 1995, p.
49 y ss.), tal y como veremos més adelante.

La obligacidn que incumbe a los poderes publicos de hacer una
buena administracién de los recursos piblicos, siempre escasos, aten-
diendo a los derechos basicos de los ciudadanos, alcanza al desarmrollo
de una gestién racional del territorio y del medio natural, gjerciendo
las Administraciones competentes los principios de tutela y co_ntro] ¥
las funciones administrativas que les comrespende en esta materia.

Superadas las cldsicas ideas propugnadas por Von HaYEK acerca
de 1a nidpica autorregulacién totalmente libre del mercado, y sus con-
tradicciones entre planificacién, y libertad y democracia —en un
mundo cada vez mis globalizado donde paraddjicamente cada vez son
més necesarias las reglas— hoy la planificacién de la ordenacién del
territorio —como acertadamente sostiene nuestra mejor doctrina— se
presenta como una de las multiples proyecciones del Estado spcm] ¥
democrético de Derecho en la actuacién de los poderes piublicos, y
como un fenémeno ligado al proceso de expansién e intensificacion
de 1a acci6én estatal en la vida social (asi, entre otros, L. PAREIO ¥ S.
MARTIN-RETORTILLO).

Y en el momento presente también la planificacién territorial su-
pone —como ha recordado el Tribunal Censtitucional— «mds und
politica que una concreta técnica y una politica de enorme amp.h—
tud», configuréndose el Plan como «el instrumento bdsico y esenc.z.«;zl
de la ordenacicn del territorio, el elemento definidor de la actuacion
urbanistica, sin el cual no puede concebirse el ejercicio de la compe-
tencia ordenadora del territorio» (STC 36/1994, de 10 de diciembre,

FF.JI. 5 v 6).

2. Etapas cronolégicas de la planificacién turistica

Las consideraciones territoriales, dentro de la planificacidn turis-
tica que se ha venido desarrollando en Espafia en los dltimos veinte
afios, han tenido una presencia residual, salvo aquellas meramente de-
clarativas o retéricas, puesto que los instrumentos surgidos desde las
diversas instancias turisticas no han estado conectados normativamen-
te a los correspondientes de ordenacién del territorio.

Esta planificacién se ha desplegado principalmente a través de
Planes Estratégicos integrales de destinos o 4reas, de cardcter indica-
tivo, con multidiversidad de enfoques y metodologias (con primacia
de los sustentados en conceptos de «calidad», «competitividad» o
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«sostenibilidad»), paulatinamente dotados de una vision global y ope-
rativa, y dirigidos a fijar grandes lineas o marcos para el desarrollo
de la actividad en el dmbito geogrifico cobjeto de atencién.

No se duda, en cunalquier caso, de la utilidad general que han
podido o pueden presentar dichas herramientas, entre otras razones,
porque constituyen un instrumento muy estimable de conocimiento e
informacién sectorial, y pueden contribuir a la dinamizacién social de
los amplios sectores a que afecta la actividad turistica a través de
cauces participativos. Pero la existencia de esta clase de planes no
puede compensar la ausencia de Planes territoriales. Sin perjuicio de
que més adelante tengamos la oportunidad de volver a esta cuestién
con mayor detalle, pedemos distinguir tres etapas cronolégicas dife-
Tentes en cuanto al grado de aproximacién entre ¢l territorio v el tu-
ristno en Espafia:

a) Desde 1963 a 1977: etapa caracterizada por la existencia de
controles e instrumentos planificadores de mayor o menor co-
rreccidn e intensidad, pero que no produjeron cambios positi-
vos en la configuracién ordenada y racional del sector turisti-
co ni del territorio.

b} Desde 1978 a 1993: caracterizada por la existencia de un
marco democritico para el desarrollo racional de este sector,
en la que surgen nuevas leyes ordenadoras del territorio en
las Comunidades auténomas, nuevos instrumentos de planifi-
cacidn turistica estratégica de dmbito estatal (PLAN FUTU-
RES) (5), implantacién progresiva y en cascada de instrumen-
tos similares en Comunidades, comarcas y municipios, pero
también en la que se detecta la ausencia poco explicable de
legislacion turistica ordenadora que contemple instrumentos y
medidas planificadoras de incidencia territorial, ¥

c) Desde 1994 a 1999: tipificada por la coexistencia de numero-
sas estrategias de planificacién turistica impulsadas por el
conjunto de Administraciones publicas, junto a otras de cardc-
ter normative que comienzan a impulsar desde 1994 las Co-
munidades Auténomas y que, adn hoy, se encuentran en fase
incipiente de desarrollo.

(5) Plan Marco de Competitividad del Turismo Espaﬁol.. Ministeric de Industria,
Comercio v Turismo. Secretarfa General de Turismo. Madrid (1992).
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IV. LA PLANIFICACION TERRITORIAL DE LA ACTIVIDAD
TURISTICA HASTA LA CONSTITUCION DE 1978

1. La Ley 197/1963, de 28 de diciembre, de Centros y Zonas de
Interés Turistico Nacional .

Esta ley y el Decreto de desarrollo 4297/1964, de 23 de diciem-
bre, surgieron con la pretensién de la ordenacién turfstica del territo-
rio nacional por medio de la planificacién y desarrollo de los Centrqs
y Zonas mencionados. La aprobacidn de la citada Ley 197/1963 habia
sido anunciada justo un afio antes en el articulo 18 del Decreto 29 de
noviembre de 1962, por el que se aprobaba el I Plan de Desarrqllo
EBcondmico. Los «Centros» se definen como «aguellas dreas delimita-
das del territorio que, teniendo condiciones. especiales para la atrac-
cidn y retencion del turismo, son, previa su declaracién como tlales,
ordenados racionalmente en cuanto a la urbanizacicn, servicios e
instalaciones precisas para su mejor aprovechamiento» {art. 2.1).

Si bien no se articula en el caso de los «Centros» el término
«recurso turistico» —a diferencia de las «Zonas»—, es evidepte que
una interpretacién de los términos empleados «servicio;.» e incluso
«instalaciones» en relacién con ¢l contexto en que se Integran nos
llevarfa a entender que muchos de los elementos que hoy configuran
el concepto de «recursos turfsticos» estaban también sujetos a la ac-
cién ordenadora de la Administracién turistica

Las «Zonas», por su parte, son «aquellas porciones del territorio
declaradas formalmente tales, en las que, existiendo dos o mds C.jzn_-
tros acogidos a los beneficios de esta Ley, y 5.000 plazas como mini-
mo, sea necesario para el mejor aprovechamiento y desarrollo de sus
recursos turfsticos, la realizacion de obras y servicios de i{:f{‘aesm_ef'-
tura que reguieran una actudacion coordinada de la Admm:strqc:zon
piiblica en sus diversas esferas» (art. 3.1). En cuanto a la planifica-
cién de unidades territoriales tan singulares (debe sefialarse que esta
denominacién de Zonas se recibe muy probablemente de las preexis-
tentes «Zonas de Preferente Localizacién Industrial», que se proyecta-
ron igualmente a otros sectores econSmicos, en un periodo caracteri-
zado por el fendmeno de la especializacién SeCtOI'lal)l,’ la Ley
establecia dos tipos de instrumentos: Jos «Planes de Promocidn Turfs-
tica» y los subsiguientes «Planes de Ordenacién Urbana», tanto para
los Centros como para las Zonas. Una vez aprobada la Declaracion
de Interés Turfstico Nacional, los Planes de Promocién y los de Or-
denacién Urbana eran inmediatamente ejecutivos (art. 17}.

Estos Planes de Ordenacién Urbana presentaban, pese a su deno-
minaci6n, grandes diferencias con los previstos bajo el mismo nombre
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en la legislacién urbanistica {(A. PEREZ, 1998), y eran realmente sin-
gulares en cuanto independientes del planeamiento normal, estando
acomodados a las disposiciones de la Ley 197/1963. Debe relatarse
que la declaracion de interés turistico nacional de una Zona o Centro
otorgaba una enorme preeminencia a la normativa turfstica sobre otras
sectoriales en dichas dreas territoriales. Incluso las industrias existen-

" tes en dichas dreas debfan efectuar correccienes precisas en sus insta-

laciones a fin de acomodarse en su funcionamiento al interés turistico
(articulo 18). Las competencias atribuidas a los distintos drganos de
la Administracién central y local en materias «relacionadas con el tu-
rismo» debian ejercerse coordinadamente con las propias del Ministe-
rio de Informacién y Turismo que debia ser oido en todos los casos
de ejercicio de dichas competencias (art. 5).

Conviene a su vez distinguir en la vida de la ley 197/1963 dos
etapas fundamentales, una antes de la ley 19/19735, de 2 de mayo, de
reforma de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana, de
12 de mayo de 1956, caracterizada porque aquélla primaba sobre la
Ley del Suelo de 1956; y otra segunda etapa, con posterioridad a la
promulgacidn de la citada ley 19/1975, en la que ésta pasaba a osten-
tar un cardcter principal y la Ley 197/1963, a ser supletoria de ella
en cuanto a2 la normativa urban{stica.

Pero la ley de 1963, pese al amplio poder pelitico depositado en
el omnipotente Ministerio de Informacién y Turismo, no respondié en
su aplicacién a una planificacién meditada que previese con visién de
futuro el asentamiento integral de la incipiente industria turfstica.
Pese a la primacia del turismo observada en la alta consideracidn
normativa que se le otorga en esta época «dorada» del turismo espa-
fiol —incluso a modo de auténtico monopolio en la competencia de
ordenacién territorial de este sector, arrumbando las propias de orde-
nacién urbanfstica hasta la promulgacién de la ley del suelo 19/
1975—, los larpos doce afios transcurridos desde la entrada en vigor
de la reiterada ley 197/1963 no sirvieron para conformar un modelo
racional y coherente, con perspectivas de futuro, y ello con indepen-
dencia de que el turismo indudablemente se erigiese en el motor del
crecimiento econémico espafiol.

Lamentablemente primaron las exigencias del corto plazo de las
necesidades coyunturales del régimen. Las causas provocadoras de tal
situacién eran muy concretas: «la negligencia, incompetencia y co-
rrupcidn oficiales en los diversos niveles de gobierno, con notables
excepcioness (J. CaLs, 1985).

Adicionalmente, la ley 197/1963 presentaba claras disfunciones,
alguna de las cuales relatamos a continuacion:
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Una absoluta prioridad del «sol y playa», quedando excluidas
de su campo de actnacidn las 4reas incluidas en los cascos ur-

banos (art, 2.3) y las dreas rurales.

= La falta de una correcta conexién y coordinaciér} ncrmatilva
principalmente entre los fomentadores de la expansidn turistica
y los legisladores urbanfsticos, pero que se amphaba} incluso a
otras politicas econémicas o regionales. Esta situacién generd
fricciones que se saldaron casi siempre con el deterioro urba-
nistico y paisajfstico, vulnerindose sistemdticamente las nor-
mas restrictivas. :

» Los Planes Generales elaborados durante esos afios demostra-
ron que, en la mayor parte de los casos, su objetivo era r_nés la
legitimacién «a posteriori» de una realidad urbana ya existente
que la anticipacién y direccién del futuro crecimiento urbano
(J. Cars, 1985), |

« La declaracién de «Zona» conllevaba una serie de efectos en
forma de subvenciones, ayudas crediticias, desgravaciongs, etc.,
que no se vefan correspondidos con un control efectivo del
proceso y la ejecucién posterior.

El papel de enorme relevancia que se otorgaba en la planifica-
cién como «personas interesadas» a los promotores de ol?rasz
instalaciones o servicios de cardcter turistico, quienes ni mas ni
menos podian instar la declaracién de las «Zonas» y «Centros»

[art. 7.3,b)].

Finalmente la ley 197/1963 no resiste al cambio operado cc_msl:i-
tucionalmente en la distribucién competencial en materia de [urismo,
y en las nuevas tendencias y formas de entender la ordenacién terri-
torial. En distintas decisiones judiciales los Tribunales habfan declara-
do durante esta década la vigencia meramente residual de la ley 197/
1963, «ya que el interés turistico nacional se ha zitulaﬂzz.qu con la
Constitucidn en las Comunidades Autdnomas, en las Provincias y en
los municipios, aunque persista ademds en el Estado (...). Hasta .raI
punto ha sido asi, que la ley 28/1991, de 5 de diciefn.bre, ha_ vemd‘\”
a certificar la desaparicidn del mundo de las disposiciones vivas, de
aquella normativa turistica, por motivo -—enire otros— de inaplica-
cién de la misma en los ultimos veinte afios» (entre otras, la senten-
cia del Tribunal Supremo, sala 3*, de 20 de diciembre de 19935).

Continuando con este anélisis cronolégico, en el II Plan de ‘I_)e-
sarrollo (aprobado mediante Ley 22/1972, de 10 de mayo), se ran_flca
el sesgo desarrollista de la acci6n del Estado en el sector turistico,
con la promocidén, entre otras medidas, de «suelo urbanizado a un
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precio razonable para nuevas instalaciones turisticas y créditos pre-
Jerentes para la reforma de las instalaciones hoteleras ya existentes».

2. Las medidas normativas de cardcter corrector

E] Gobierno, por medio del Decreto 2482/74, de 9 de agosto,
trata de hacer frente a un estado de cosas preocupante en el desarro-
llo turistico y de forma novedosa introduce normativamente con 4ni-
mo cortrector consideraciones de tipo cualitativo, de equilibrio entre
crecimiento e infraestructuras, y de preservacién del medio ambiente
y los recursos naturales.

A estos efectos, determina los «ferritorios de preferente uso tu-
ristico», y establece un procedimiento de urgencia para la declaracién
de «Centro de Interés Turistico Nacional» en waquellas demarcacio-
nes territorinles municipales en las que se den cualificadas circuns-
tancias que demanden wna vigorosa accidn ordenadora o promocio-
nal de cardcter turisticor, medida de choque sustentada en una
ausencia de criterios objetivos y predeterminados que propiciaba, des-
de la inseguridad jurfdica, la mds absoluta discrecionalidad adminis-
trativa y la transferencia de ingentes fondos piblicos al sector inmo-
biliario (crédito hotelero, subvenciones directas, férmulas de accidn
concertada...).

Es el Decreto 1077/77, de 28 de marzo, el que viene a declarar
territorios de preferente uso turfstico, y por tanto sujetos a un espe-
cial régimen de proteccidn, a setenta y tres términos municipales en
su integridad —practicamente a todos los micleos emblemdticos del
«sol ¥ playa»—. La declaracidn respondia a una primara vocacidn de
regulacién y control previo administrativo de la oferta turistica, que
se desvanece pronto cuando en la citada disposicidn se incentivan
nuevas figuras comeo los «complejos turisticas», que si bien eran
equivalentes a [as «instalaciones turisticas de base y complementarias
racionalmente equilibradas», el tiempo demostrarfa lamentablemente
cémo en muchos casos degradaron, afearon y saturaron costas, pobla-

ciones y espacios naturales privilegiados del litoral tur(stico en Es-
pafia.

- ¥. PANORAMA LEGISLATIVO DESDE LA CONSTITUCION

La Orden de 6 de marzo de 1979 sobre «conciertos para la rea-
lizacion de trabajos de planificacidn», regula las modalidades de co-
laboracidn de la Secretaria de Estado de Turismo con otros organis-
mos estatales y entidades territoriales para la «realizacidn de trabajos
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para la integracidn de los objetivos y directrices de la ordenacidn
del desarrollo turistico en otros instrumentos de planificacidn con in-
cidencia en el turismo». Entre dichos trabajos quedaban comprendidos
tanto los planes directores territoriales de coordinacién, los planes ge-
nerales municipales, los planes de ordenacién de costas y playas, o
los planes para proteccién del medio ambiente. Con ello se evidencia-
ba la carencia absoluta de instrumentos especificos planificadores del
turismo, algo por ofra parte comprensible en una etapa de transicién
en la que, como deciamos comenzaba a OpeTar una nueva distribucién
competencial en materia de turismo.

Las polfticas turisticas surgidas en la etapa predemocritica, préc-
ticamente agotadas y de aplicacién residual —aunque pierden definiti-
vamente su vigencia en 1991—, abren una larga transicién de quince
afios durante la cual se aprueban muy escasas y puntuales medidas
legislativas desde los poderes publicos con competencia en materia
turistica {las Comunidades Auténomas), dirigidas a ensamblar el desa-
mollo turistico en la ordenacién territorial y a dar coherencia al dis-
curso institucional, en general coincidente con este enfoque.

La primera sefial nitida y sistemdtica anunciando el final de este
largo paréntesis de inactividad piblica Ja ofrece la Comunidad Auté-
noma del Pafs Vasco, con la aprobacién de la pionera ley 6/1994, de
16 de marzo, sobre la que seguidamente centramos niuestra atencion.

VL LA PLANIFICACION TERRITORIAL DE LOS RECURSOS
TURISTICOS EN EL PAIS VASCO EN LA LEY 6/1994, DE
16 DE MARZO, DE ORDENACION DEL TURISMO

La Ley 6/1994, de 16 de marzo (LT), es la primera aportacién
de los poderes piiblicos autonémicos desde la aprobacién de la Cons-
titucién de 1978, de un tratamiento legislativo sistemético y unitario
para {a actividad turfstica. Una de sus principales novedades, ademds
de la ordenacién que efectia del sector turfstico vasco, es el disefio
de un sistema de planificacién turfstica integrado en el marco de la
ordenacién territorial que para el Pafs Vasco establece l1a Ley 4/ 1990,
de 31 de mayo, de Ordenacién del Territorio (LOT). A definir sintéti-
camente 1as caracter(sticas generales de este nuevo sistema, su funcio-
nalidad y sus deficiencias, dedicamos las lineas siguientes.

1. Los Planes Territoriales Sectoriales en la legislacién de
ordenacién del territorio del Pais Vasco

El instrumento central de la planificacién turistica que la LT
crea, es ¢l denominado «Plan Territorial Sectorial de Ordenacidn de
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los Recursos Turisticos de Euskadi», (en adelante, PTSORTE) cuyo
dmbito se extiende a toda la Comunidad Aut6énoma. Este Plan debe
definir «el modelo de desarrolle turistico de la Comunidad Auténoma
y ordenar el fendmeno de la segunda residencias.

En cuanto a la naturaleza juridica del PTSORTE, diremos que
los «Planes Territoriales Sectoriales» (PTS) son instrumentos de natu-
raleza normativa, perfilados en la LOT —junto a las «Directrices de
Ordenacién Territorial (DOT) y los «Planes Territoriales Parciales»
{(PTP)-—, con la finalidad de ordenar el territorio de la Comunidad
Auténoma del Pafs Vasco.

Los PTS son instrumentos de ordenacidn sectorial con incidencia
territorial, elaborados por los Departamentos del Gobierno Vasco, en
cuya configuracién deberd prevalecer el cardcter integrador y preva-
lente de la ordenacién territorial y el respeto a las DOT. Para garanti-
zar la comecta insercidn de los PTS en el marco terrtorial. definido
por las DOT y los PTP que, en su caso, los desarrellen, los Departa-
mentos competentes en cada materia sectorial consultardn previamente
al competente en materia de urbanismo «sobre las distintas alternati-
vas, soluciones y posibilidades que la ordenacidn territorial vigente
ofrezca para la localizacion de las obras, actividades o servicios que
constituyan el objeto de la planificacidn sectorial» (articulo 17.1
LOT), vy dicho Departamento los informard preceptivamente. Serdn
aprobados por Decreto, a propuesta del Departamento interesado y del
competente en materia de urbanismo.

Estos PTS ocupan jerdrquicamente el dltimo escalén entre los
instrumentos planificadores creados por la LOT, y si bien es cierto
que vincularin con sus determinaciones a los planes urbanisticos re-
gulados por la legislacién sobre régimen del suelo (art. 22 1.OT), sus
posibles contradicciones con las DOT o, en su caso, con los PTP
«serdn causa de nulidad de la parte o partes del PTS que las con-
tengan» (art.17.5), confirmando su posicién de dependencia con res-
pecto a dichos instrumentos.

Uno de los aspectos quizds mds débiles y controvertidos de la
insercién del PTSORTE dentro del marco de ordenacidn territorial
que inaugura la LOT, sea la clamorosa indiferencia y escasa conside-
raci6n con que las DOT —recuérdese, cronolégicamente posteriores a
la Ley de Turismo— tratan al principal instrumento de planificacién
territorial turistica en el Pais Vasco.

En la documentacién anexa de las DOT referida a la «Ordena-
cién de la segunda residencia y de los Recursos turisticos», prictica-
mente todas las determinaciones especificas en esta materia se reen-
vian a los comrespondientes PTP, reduciendo notoriamente el espacio
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material del PTSORTE ¥y su poder inncvativo, algo inhf.:re,ntef ala
propia naturaleza de toda planificacién como ha recordado el Tribunal
Supremo en su sentencia de 1 de febrero de 1932.

Sin dnda, estamos ante una circunstancia no exenta de compleji-
dad, derivada de una deficiente coordinacién interadmimistrativa que
aconseja la bisqueda de soluciones a traves delndlélogo, que permita
encontrar férmulas de equilibrio y convergencia entre las dreas de
competencia territorial y las de competencia sectorial, desde el respe-
to a las orientaciones bdsicas de las DOT y al valor y papel a desem-
pefiar por un Plan Sectorial Territorial recoqcc_:ldo en una }ey_ vigente
para ordenar racionalmente una de las 'actlwdades econdmicas con
mayor proyecci6n de futuro en la Comunidad Auténoma vasca.

2. El Plan Territorial Sectorial de Ordenacién de los Recursos
Turisticos

Con independencia de lo ya apuntado, la LT no se ha excedido
en el tratamiento y confipuracién de este Plan. Asi, no ’hs_: regulado
un contenide material minimo para el PTS_ORTE_ y sus inicas preci-
siones se reducen préicticamente a su ge_néncn objeto pnnc1pa}l, que es
«definir el modelo de desarrollo turistico y ordenar el fendmeno ‘de
la segunda residencia», y a la circunstancia de quel«estable_zcera ¥
podrd declarar dreas territoriales o comarcas turfsticas». Cierto es
que en la LOT (D.A. 1%) se contempla que los PTS s¢ formulgrﬁp ¥
preparardn por los érganos competentes «con arreglo al procedimien-
to establecido en la legislacion sectorial que sea aplicable, y en su
defecto por la establecida en la presente Ley para los PTP». El cita-
do procedimiento se describe en los artfculos 11 a 15 de la LOT.

Intentamos seguidamente desbrozar algo mds las previsiones de
la LT a las que anteriormente nos referiamos.

A} Definir el modelo de desarrollo turistico

Entendemos que el PTSORTE —atin sin aprobqr— debe abordar la
definicién del marco de desarrollo de esta actividad con una amplia
perspectiva temporal, desde una dptica integradora de lo turistico y lo
no turistico, de una forma sencilla, ﬂex_lble y operativa, concretal_'ldo
actuaciones y propuestas adecuadas y viables, y tratando de prec1gar
con la mayor claridad posible el gIa_do de wn_cula_tonedad ’de sus de-
terminaciones. No obstante, su especial denominaci6n estarfa orientan-
do a su principal misién de «ordenaci6én de los recursos turisticos».

Existe cierta confusion en el empleo por parte c}e los 1egisl_adores
espafioles del ambivalente t€rmine «recursos tur{sticos», N0 slempre

168

ALTERNATIVAS LEGISLATIVAS PARA LA PLANIFICACION TERRITORIAL DEL TURISMO EN ESPANA

correctamente deslindado de otros préximos como «oferta turfstica» o
«producto turistico», situacién a la que ha podido coadyuvar la au-
sencia de una definicién doctrinal sélida y comdnmente aceptada.

El término «recursos turisticos», en la definicién que contempla
la LT, arroja luces y sombras tanto en lo que respecta a su concreto
dmbito como en lo que se refiere a su encaje mis correcto dentro del
sistema planificador instituido por la propia LT. Por un lado, se pro-
duce una primera definicién del citado término en el articulo 2.3 LT,
«Son bienes o recursos turfsticos, las cosas materiales o inmateriales,
naturales o no, que por su naturaleza o circunstancias son capdaces
de generar corrientes turisticas». Por otra parte, en un Precepto pos-
terior (art. 46), se complementa dicha definicién con-la de una espe-
cie o subcategoria de recursos turisticos denominados «bdsicos» que
serian «los que, aisladamente o formando conjunto con otras, consti-

tuyen o pueden constituir causa principal en la generacidn de co-
rrientes de turismo de masas».

Como la LT ordena que dichos recursos turisticos «bdsicos» sean
ohjeto de «declaracidn e inventario en orden a su promocidn y pro-
feccidn» (art. 47), se plantean acto seguido una serie de cuestiones a
dilucidar; entre otras, si tales recursos turisticos que debe ordenar el
PTSORTE deban ser los genéricamente definidos en el precitado

articulo 2.3 o, por el contrario, exclusivamente los denominados «ba-
sicoss.

Ante esta cuestion entendemos como mds plausible una respuesta
estructurada que permita situar correctamente el eje principal sobre el

que debe girar el PTSORTE, que resumimos en las consideraciones
siguientes:

* que la declaracién e inventario de recursos turisticos debe ser
previa al PTS (de hecho, el Inventardo de Recursos Turfsticos

del Pafs Vasco, al que posteriormente haremos una referencia
mds pausada, se elaboré en 1997).

* Que dicho inventario debe recoger, de forma flexible, los re-
cursos turisticos en un sentido amplio, coincidente con el con-
Jjunto de recursos, elementos, infraestructuras ¥ equipamientos,
que supera incluso la acepcién convencional de «oferta turfsti-
ca» de un destino. La ambigiiedad de 1a definicién legal y el
contexto permitirfa razonablemente, a nuestro juicio, esta inter-
pretacién.

* Que la propia definicién de «bdsicos» ligada a aquellos recur-
808 que generan «corrientes de turismo de masas», hace previ-
sible su inaplicacién, tanto por las caracterfsticas estructurales
del turismo en el Pafs Vasco y su propia vocacién de apuesta
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por un proceso sostenible en los que la bisqueda de la calidad
y de las correctas dimensiones cuantitaflvas se revelan esencia-
les, como por la dindmica de una actividad profundamente
cambiante en los comportamientos de la demanda en la que,
por ejemplo, recursos ecqlégicos 0 natural?s que no generan
«per se» corrientes turfsticas de masas, reinen, sin embargo,
enorme valor estratégico para mantener la actividad a pequeiia
escala, diversificar la oferta, Ieequlhbrar dreas deprimidas, o
para mejorar la imagen global del destino.

B) Ordenar el fendmeno de la segunda residencia

Es ésta una previsién insélita en el conjunto de la legislacion tu-
rstica autondmica hasta la fecha aprobada, _mﬁxun_e con la sustaptl_w—
dad que le otorga la LT al sitnarla en el mismo nn.fel que el objetivo
mds comun de definir el marco de desarrollo turistico de la Comuni-

dad Auténoma.

No parece nada descabellado deducir que dicha coilnmdenm_a 31'1
el titulo no resulta casual sino que puede obedecer a la mfluenclai e
las DOT (cuyos documentos previos y avance se conoqian a com1En—
705 de 1a década de los noventa) en el legislador turfstico que pro 1a—
blemente quiso buscar las mdximas zZonas de coincidencia con el le-

gislador territorial.

Pero por encima de esta circuﬁstancia_, parece necesano sef:lalar
algunas de las razones sustantivas que pudieron existir para lalla _((::nlp-
cién por el legislador de una férmula que se adapta a las peculiarida-
des del desarrollo territorial de esta Co1_'nun1dad. Algunas de las c1_lga-
das justificaciones las encontramos precisamente en la dcu:m:nentaci:1 r{
de las DOT (Decreto 28/1997, de 11 de febrero) sobre «Bases ;
modelo territorjal», y mds concretamente en el Capltulo 10_r0tu1a 0
«Ordenacién de la segunda residencia y de los recursos turisticos».

En efecto, teniendo en cuenta la altisima densidad de pt_)blacm{l
y el general aprecio por el disfrute de la naturaleza y el I_necélo ru_rfa ,
si no se pone freno a la tendencia de con;trucmén de vivienda uni 1:}—
miliar en el suelo no urbanizable, (se estima en cerca de 800 las li-
cencias concedidas por la Diputacién Foral_de_ BleELla,’ en 1994), en
pacos afios cambiar(a la fisonomia y el paisaje Idel Pais Vasco )}fs_e
producirian impactos muy negativos _so_bre el conjunto del medio f:ll-
co, con clara repercusién para la actividad turistica, en la que uno t'e
sus principales recursos lo constituye el paisaje y la bellnj:za ¥ autemi i-
cidad de sus nucleos rurales. Se trataria, en suma, de evitar una colo-

nizacién indiscriminada y arbitraria.
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Desde las DOT se ha propuesto frenar la construccién indiscri-
minada de vivienda en el suelo no urbanizable y canalizar esta de-
manda de manera ordenada hacia el desarrollo de la segunda residen-
cia en determinados dmbitos rurales, y asi se establece en su parte
dispositiva la determinacién vinculante de aplicaci6n directa para el
planeamiento municipal en el sentido de prohibir, en el suelo no ur-
banizable, «el uso de la vivienda familiar o bifamiliar aislada salvo
en aquellos casos en que, fehacientemente, se demuestre su vincula-
cion a la explotacidn de los recursos agropecuarios», v seguidamente
que, «la demanda de este fipo de viviendas aisladas en medio rural
ha de ir dirigida hacia los niicleos rurales o a dmbitos clasificados y
calificados urbanisticamente para acoger tal uso» {artfculo 10 del
Decreto 28/1997, de 11 de Febrero), es decir, se opta por reconducir
la demanda a ndcleos rurales preexistentes.

Asimismo, desde las DOT se considera que existe una clara inte-
raccién estructural entre los fenémenos de la segunda residencia y la
actividad turfstica, ya que aquella supone una especie de «puente»
entre los asentamientos urbanos permanentes y las actividades de ex-
‘cursionistas y turistas, y ademds, en ocasiones constituye um paso
previo a futuros desarrollos urbanos de cardcter permanente. El am-
plio tratamiento y los enfoques que las DOT despliegan sobre este
primordial aspecto, facilitan y acotan el trabajo a completar, en su
caso, por el PTSORTE.

C) Establecer y declarar dreas territoriales o comarcas turisticas

Esta zonificacién a través de estas particulares unidades territo-
riales que la LT establece en los artfculos 49 y 50, con aptitud para
la planificacién detallada del aprovechamiento de [os recursos turisti-
cos, y con la funcionalidad afiadida de posibilitar una preferente ac-
cidén pdblica de fomento, pudieras entenderse, en una primera aproxi-
macidn, que trae su causa del pretérito sistema de los singulares
«Centros de Interés Turistico Nacional», creados por la Ley 197/
1963.

Es cierto que la comarca es una instancia territorial novedosa en
el Derecho Turfstico espafiol. Y es sobradamente conocido que dicha
entidad ha carecido hasta ahora de regulacién jurfdica, e incluso de
tradicién en la propia Comunidad Awténoma vasca. El articulo 50.2
LT permitirfa que la declaracién de una comarca turistica recayese en
un solo municipio, e incluso en parte de €I, con lo que quedaria des-
virtuado el 4mbito netamente supramunicipal que socioldgica ¥ eco-
némicamente caracteriza tradicionalmente a este tipo de instancias.
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Siendo posible, en consecuen_ci_a, que las «COmArcas tu:istm:ag» se
identifiquen con un solo municipio —que pudle;a tener suficiente
identidad y liderazgo turfstico— e incluso a un distrito o barrio, no
parece contrario a la norma que el futuro PTSORTE declare como
comarcas turfsticas exclusivamente dreas supramur_umpa_les que presen-
ten intereses comunes y cohesién econdmjcg, 50c1a:1, histérico-cultural
y geogrdfica, e incluso pudiera ser la solucién mds acorde tanto con
el marco de referencia territorial (DOT) como con las modernas estra.-
tegias de desarrollo y planificacion turfstica que hoy se observan en
nuestro entorno.

La escala comarcal es considerada por la§ DOT esencial, tanto
por ser un marco suficientemente préximo al ciudadana, como por el
nivel de concrecién que permite. Por otra parte, las intervenciones a
escala territorial intermedia resultan fundamentales para conseguif la
incorporaci6én de las dreas rurales a ]os procesos de c_lesarro]lo y para
paliar el deterioro de sus estructuras economicas, soqmles y demogré-
ficas a través de la creacién de equipamientos, dotacmnes_, etg., en las
cabeceras, con criterios de racionalidad, eficacia y d_e sohdanc_iad. Es-
tas cuestiones no sélo no resultan ajenas a la actividad turfstica sino
que condicionan claramente su evolucion y su futuro.

Las DOT del Pais Vasco, entre sus mds notables aportac_iones,
han establecido (art. 4), los dmbitos territoriales para la redaccidn de
los PTP, que se concretan en quince _«dreas Sfuncionales». Pesz?, a en-
tender que dichas dreas no resultan vinculantes para la redaccién del
futuro PTSORTE, si expresan, sin embargo, una vahos'a referencia
para acometer las delimitaciones territoriales precisas bajo pautas de
una amplia participacién de las -entidades afectadas y desde la natural
observancia de los requisitos minimos que estftblece Jla' LT, es dec_lr,
«que la comarca disponga de recursos rurz’st_xgos :bas:cos, de qio_,ra—
mientos bastantes o de suelo apto para la edificacion de Ios_mzsmos
en la extension adecuada, y que no exista olro use incompatible con
el turismo cuyo interés publico sea preferentes {articulo 49).

3. Los Planes Estratégicos Comarcales de Ordenacién de los
Recursos Turisticos

Dentro de un plazo mdximo de cinco afios, a contat desde la Eie—
claracién de una comarca turfstica, se debe proceder a la elabor_amdn
de un «Plan Estratégico de Ordenacién de 1_05 Recursos Turfsticos»,
(PECORT) (art. 51.1 LT). Los PECORT se 1mpu}san por _el Departa-
mento del Gobierno Vasco competente en materia de turismo ¢ por
los municipios afectados, y se elaboran por una Comisién con presen-
cia amplia del conjunto de entidades locales afectadas. No se prevé
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en el sistema de participacién, 1a de sectores empresariales o ciuda-
danos.

La LT (art. 51.2) establece el conjunto de determinaciones preci-
sas que deben contener los PECORT. Asi, p.gj., el inventario de re-
cursos turisticos, las dreas adecuadas para los asentamientos turfsticos,
las zonas de proteccién para preservar el turismo de usos y activida-
des incompatibles con su desarrollo, tipelogia v estimacién de la

oferta turistica, infraestructuras necesarias, adaptacién del planeamien-
to municipal, etc.

La LT, lejos de conferirles a estos instrumentos una funcionali-
dad reducida, de maturaleza estratégica sin incidencia territorial, opta
por situarles en un plano de mayor relevancia como se infiere de la
clara incidencia territorial de la mayor parte de sus determinaciones
minimas, alguna de ellas de tanta trascendencia como su preeminen-
cia sobre el planeamiento municipal (art. 51.2.g) LT) que debers, en
su caso, adaptarse a las directrices de aquél. Por tanto, parece necesa-
rio realizar algin esfuerzo para identificar su correcta insercién y
compatibilidad dentro de los instrumentos de ordenacién territorial,
para evitar posibles conflictos competenciales.

Con cardcter liminar pudiera entenderse que la opcién del legis-
lador sectorial estarfa fundamentada en la naturaleza no independiente
de los PECORT, instrumentos anudados en cascada al PTSORTE que,
—como ya hemos afirmado—, si tiene la facultad de incidir en el
planeamiento urbanistico municipal. En cualquier caso, este asunto
puede someterse con cardcter previo a cualquier decision de los Grga-
nos competentes en esta materia, al conocimiento de la «Comisién de

Ordenacion del Territorio», ¢rgano de coordinacién creado por la
LOT. '

4. Otras cuestiones derivadas del sistema: el Inventario de
Recursos Turisticos

Una de las piezas bdsicas y preliminares del entramado planifica-
dor que estamos describiendo es el denominado «Inventario de recur-
sos turisticos» (IRT), herramienta técnica que permite ]a localizacion,
seleccién, definicién, valoracidn y clasificacion de los recursos. El
IRT ademds de ser una dtil técnica de gestidn que, en particular,
debe proporcionar valiosa informacién para la mejor elaboracién del
PTSORTE, presenta en general otras virtualidades como instrzmento
de apoyo a las politicas de creacidén y comercializacién de nuevos
productos turisticos, y al desarrollo de politicas turfsticas sostenibles,
como en este ultimo sentido mantuvo la Comisién Europea en el
«Plan de medidas comunitarias a favor del turismo» (1991).
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Decfamos precedentemente que el articu]p 47 de la LT e.;s,table_ce
que «los recursos turfsticos bdsicos serdn objeto de deciam.cwn e in-
ventario, conforme a la normativa que en cada caso le sea de aplica-
cidn en orden a su promocién y proteccion». Sin embgrgo, y pese a
pretenderse un régimen de proteccién especifico en estricta coherencia
con uno de los fines de la propia LT («la preservacion de los recur-
sos turfsticos, evitando su destruccidn o degm.dacz'_dn ¥ procurando su
correcto aprovechamiento en todas las .modal;dqdes de .Ia ffe_rta, con
respeto a los valores culturales, histérico-artisticos, patsaﬂst:c‘os, ur-
banisticos vy medioambientales» (art. 3.4)), a lo lgrgo de su qmcglado
no se afiade previsién alguna en torno a las minimas determinaciones
configuradoras de tal régimen. :

Por tanto, a la Administracién turistica vasca le correspont;le aco-
meter 1a pecesaria respuesta normativa de rango reglamentario que,
entre otras materias y aspectos, debiera comprender —e€n nuestra Opi-
nién—, la clasificacién de los recursos turisticos, el pbjeto de la de-
claracién e inventario, el procedimiento de declaracién ('dctemunan-
do, en su caso, las mnormas a que deberd ajustarse su
aprovechamiento), o la desafectaci6n de los recursos. Y en cuanto al._
propio IRT, debiera regular su objeto y pFo_cemmLento de elabor_acmn.
la descripcién de los Tecursos, la composicion y estructura de! inven-
tario, su naturaleza piublica o su desafectacion.

Resta sefalar que ¢l IRT del Pafs Vasco (6), es un documento
flexible y abierto que contiene datos objeml«'os (I_mmbre del recurso,
localizaci6n, etc.), descriptivos y clasificatorios (tipo, clase, conexién
con otros recursos, etc.), y valorativos (valor, interés, etc.).

Los recursos se encuentran clasificados en ocho tipologfas d,jfg—
rentes: arquitectnicos, culturales, eventos, gastronémicos, naturalisti-
cos, paisajisticos, recreativo/deportivos, y OLI0S Iecursos. Por iltime,
los pardmetros utilizados para la valoracién de los recursos fueron la
frecuencia (singularidad), la accesibilidad, el encaje (la calidad del
entorno), la conservacién y la utilizacidn. A estos efectos se valora-
ron un total de 1745 recursos, siendo 605 los que finalmente integra-
ron el primer IRT del Pafs Vasco.

(6) Inventario de. Recursos Turisticos del Pais Vasco._ Departamento (Iie Qomcrcin‘).
Consumo y Turismo. Viceconsejerfa de Turismo. Gobierno Vasco. Vitoria-Gasteiz

(1997).
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VII. RASGOS GENERALES DE LA PLANIFICACION DE LOS
RECURSOS TURISTICOS EN LA NUEVA LEGISLACION
TURISTICA AUTONOMICA

Hasta 1994 se habfan aprobado una veintena de leyes autondmi-
cas, la mayor parte reguladoras de la funcién inspectora y sanciona-
dora y el resto de aspectos subsectoriales, pero no habfan surgido en
el panorama normativo regulaciones que, contemplando la incidencia
territorial del turismo, ofrecieran alguin tipo de respuesta sistemética
de orientacién planificadora. La fragmentacién v la circunstancialidad
son aspectos comunes de dicha legislacién. Mientras que la normativa
de ordenacién del territorie, industria o de medio ambiente tendia a
formularse en cuerpos umnitarios, la legislacién turistica continuaba en
una especie de minorfa de edad, en una transicién —quizds demasia-
do larga—, del anterior al nuevo sistema ordenador dei turismo.

El espacio del que disponemos impide a todas luces realizar un
minucioso estudio sobre las caracterfsticas y funcionalidad del vigente
sistema normativo autondmico en esta importante materia, estudio que
no debiera dilatarse y que, hoy por hoy, debe necesariamente centrar-
se en la regulacidn autondmica de rango legal, puesto que apenas se
han producido desarrollos reglamentarios que ofrezcan el cuerpo y la
luz necesarios para un anilisis mds profundo.

Por ello, y con el dnico objetivo de sefialar los grandes trazos
que se deducen de las diez leyes generales de turismo (7) hasta ahora
aprobadas por las Comunidades Auténomas —incluyendo en este exa-
men el preyecto de Ley del Turismo de Andalucia, aprobado en Con-
sejo de Gobierno, el 6 de julio de 1999—, todas surgidas en el quin-
quenic 1994/1999, y por tanto muy nuevas, nos hemos permitido
avanzar las consideraciones preliminares siguientes:

1) La plamnificacion, la ordenacidn y proteccidn de los recursos
turisticos, asf coma la ordenacién y modernizacion de infraes-
tructuras territoriales ¥ urbanisticas se convierten en objeto
nuclear de la legislacidn hasta ahora producida. El objeto

(7) Ley 6/1994, de 16 de marzo, de Ordenacién del Turismo de Euskadi; Ley 7/
1995, de 6 de abril, de Ordenacidn del Turismo de Canarias; Ley 8/1993, de 28 de
marzo, de Ordenacidn del Turisino de Madnid; Ley 59/1997, de 29 de abril, de Turis-
mo de Extremadura; Ley 9/1997, de 21 de agosio, de Ordenacién y promociéa del tu-
fsmo de Galicia; Ley 11/1997, de 12 de diciembre, de Turismo de la Regién de Mur-
cia; Ley 1071997, de 19 de diciembre, de Ordenacién del Turismo de Castilla ¥ Leén;
Ley 3/1997, de 21 de mayo, de Normas repuladoras de lurismo en al Comunidad Va-
lenciana, Ley 5/1999, de 24 de marzo, de Ordenacién del Turismo de Canrabria; Ley
2/1999, de 24 de marzo, General turlstica de Ias Islas Baleares; Proyecto de ley del
Turismo de Andalucia, aprobado en Consejo de Gobiemoe €l 6 de julio de 1999.
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«planificador» adquiere sustantividad propia en pricticamente
todas las normas examinadas, llegindose en el caso de 15} le-
gislacién de Castilla y Le6n, a dedicar un articulo especifico
a los «Principios de la planificacidn».

2) Los «recursos turfsticos» es un imprecise concepto en tOINO

3)

4)

al cual se pretende gire la elaboracién de determinados instru-
mentos de planificacién (p.ej., en el Pafs Vasco, Extremadura,
o Andalucia). Si bien dicho término estd presente en todas las
regulaciones, y en méds de una ocasion de manera r:onf_usa ¥
contradictoria, solamente cuatro Comunidades han _esnmado
oportuno definir el término, bien sea desc}e planteamientos es-
cuetos («cralquier clase de bienes materiales, :narferales 0 no,
susceptibles de provocar de modo directo o indizecto movi-
mientos o actividades turisticas», como en Galicia) o bien
desde otros mas expansivos que llegan a incorporar en su c!e—
{imitacién «infraestructuras alojativas de servicios y .cualqu:er
otra aportacidn de las empresas turisticas» (Cantabria).

La introduccién de la técnica de los «inventarios de recursos
mristicos» se observa en las leyes del Pafs Vasco, Galicia, en
el proyecto de Andalucfa, y en la 1e_y c_le Extremadura. Se
contemplan no sélo como definidores indirectos de l'os secto-
res turisticos respectivos, sino también como parte integrante
de Planes turisticos de &mbito autondmico o de otros de ca-
ricter supramunicipal, aunque en ninguna ley se djbujan mini-
mamente los contomos de su régimen de valoracidn, protec-
cién o aprovechamiento.

Las consideraciones ambientales, conservacionistas de los re-

cursos turisticos y de comecto desarrollo de las infraestructu- .

ras en relacién con la ordenacidn del temitorio, se convierten
en hilo conductor de las finalidades perseguidas por las leyes
examinadas. No parece que hayan existido dudas al respecto,
y todas las Comunidades las han incorporado con mayor o
menor intensidad en la cispide de su normativa, con un CIerto
mimetismo de la pionera ley vasca. Estas «nuevas» coqmdera—
ciones de la integracién territorial del desarrollo turistico em-
e dichas finalidades tienen un buen tratamiento, por ejemp_lo,
en la regulacién gallega: «armonizar las dimensiones territo-
riales y econdmicas de la actividad turistica con los restlantes
campos del desarrollo econdmico, e incluir los asentamientos
turisticos en una correcta ordenacidn territorial y llevar a
cabo una adecuada planificacion para el sector».
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5) En lo que se refiere a las «unidades territoriales» que atraen

6)

el interés de Ia accién publica planificadora, ordenadora o de
fomento, debe precisarse que la tipologia vy nomenclatura que
el nuevo Derecho Turistico incorpora es muy diversa. Anota-
mos, al menos, las figuras siguientes: «comarcas turisticas»
(Pais Vasco, Extremadura y Cantabria); «Zonas preferentes de
uso turistico» (Madrid, Cantabria), «Zonas de preferente ac-
tuacidn turistica» (Andalucfa); «Zonas de interés turistico pre-
ferente» (C. Ledn) «Areas territoriales de preferente uso tu-
ristico» (Galicia); «Espacios turfsticos» (C. Valenciana);
«Municipios turfsticos (R. Murcia, Cantabria, y C. Valencia-
na); «Grandes ciudades» (Andalucia); «Zonas saturadas» (Ma-
drid); «Zona turistica saturada» (Cantabria); «Area turistica
saturada» (R. Murcia); o «Espacio turistico saturado» (C.
Ledn).

Obsérvese, que pese a esta multidiversidad terminoldgica
los legisladores autondmicos han procurado ne hacer coincidir
sus creaciones —a excepcidn quizds de Galicia—, con las
precedentes figuras legislativas de los «territorios de preferen-
te uso turistico» (Decreto 1077/77).

La creacién de Planes, como instrumentos técnico-juridicos de
incidencia territorial, es otra de las grandes novedades de esta
etapa legislativa. Los de dmbito regional o comunitario predo-
minan {(Galicia, Extremadura, Pais Vasco, I. Canaras, C. Va-
lenciana, Castilla Ledn, Regién de Murcia, 1. Baleares) sobre
aquellos otros de ambito territorial inferior. Alguno de estos
instrumentos regionales de planificacidn turfstica, por su es-
cueta e insuficiente definicién, presentan dodas en cuanto a
su insercién con los instrumentos de planeamiento previstos
en sus respectivas legislaciones sustantivas de ordenacidén del
terTitorio, que podria desvirtuar su funcionalidad planificadora
territorial y la relacién de sujecién a los mismos de los pode-
res publicos. Desde una perspectiva cuantitativa, si sumamos
los instrumentos que se prevén en dmbitos supramunicipales a
los de dmbito comunitario, constaiamos la existencia de cerca
de treinta diferentes instrumentos planificadores —si bien al-
gunos coh mero alcance estratégico, sin incidencia territorial—
en la legislacién que examinamos. La conexién de los Planes
regionales con los instrumentos de ordenacién territorial auto-
ndémicos es mds evidente en los casos de Andalucfa («Plan
General de Turismo»), Pafs Vasco («Plan Territorial Sectorial
de Ordenacion de Recursos Turisticos»), 1. Baleares («Planes
Directores Sectoriales de Ordenacidn de la Oferta Turisticas,
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si bien éstos han sido creados en virtud de la Ley 6/1999, de
3 de abril, de Directrices de Ordenacién Territorial de las
Illes Balears), Galicia («Plan de Ordenacidn Turistica de Ga-
licia» ), Extremadura {«Plan Turistico Regional») y Canarias
(«Planes Insulares de Ordenacion»).

El objetive de estos planes de dmbito autondmico es préctica-
mente coincidente: «la definicidn del modelo dé desarrolio -
ristico de la Comunidad». El Plan Insular de Canarias se de-
fine como «instrumento de ordenacidn urbanistico-turistica».
Algunas leyes, —singularmente las de Castilla Le6n, Extrema-
dura, Galicia, Pais Vasco o Andalucia—, articulan esquemas
sistemdticos e integrados de planificacién a través de diferen-
tes instrumentos jerdrquicos.

El papel promotor o impulsor de los Planes de dmbito regio-
nal se residencia en los Departamentos autondmicos compe-
tentes en materia turfstica, con posibilidades amplias de parti-
cipacién en diferentes fases de su elaboracién de los
municipios, mancomunidades y Diputaciones provinciales o
forales. Por otra parte, ¢l amplio ¢ importante papel que se
concede a las diferentes Administraciones priblicas en los pro-
cesos de impulso, elaboracién y aprobacién de este tipo de
instrumentos, no impide la participacién a diferentes niveles
de Asociaciones empresariales, Cdmaras de Comercio, y de
los diferentes 6rganos consultivos turisticos constituidos en al-
gunas Comunidades Auténomas. Resulta singular, en el senti-
do apuntado, la posibilidad que la ley de Cantabria otorga ge-
néricamente a las «entidades privadas» ni mis ni menos que
para ejecutar los Planes de Aprovechamiento de los recursos
turisticos de dicha Comunidad. Los sectores ciudadanos, sin
embargo, no tienen acomodo en el proceso de participacidn
en la elaboracién de los diferentes Planes, a la luz de la le-
gislacion vigente.

En lo que se refiere a la posible incidencia de las previsiones
de los Planes regionales precitados sobre las competencias ur-
banfsticas municipales, podriamos aventurar —a la espera del
necesario desarrollo reglamentario— Que en mayor © menor
medida se veran afectadas, debiendo adaptarse el planeamien-
to municipal en los casos de que existieran contradicciones
con los criterios y determinaciones establecidas con cardcter
de obligado cumplimiento en los Planes regionales. No obs-
tante, en este extremo resulta quizds poco prudente formular
ni tan siquiera consideraciones generales, habida cuenta la
singularidad de cada regulacién antonémica y la repetida au-
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sencia de desarrollo reglamentario. Interesa asimismo afiadir
que, las necesarias férmulas de cooperacidn, colaboracién y
coordinacién interadministrativas en las polfticas turfsticas de
incidencia territorial ocupan un minimo espacio en la normati-
va analizada, con sefialadas excepciones como la prevista en
el articulo 5.2 del proyecto de ley andaluz: «El Consejo de
Gobierno podrd definir los objetivos de interés autondmico y
determinar las prioridades de accidn piblica en relacion con
la actividad turistica a través de los correspondientes instru-
mentos de planificacidn», o la que parece entreverse de la
lectura del articulo 10.1.b) de la ley canaria con la previsién
de un «Plan Sectorial de interés general en materia turistica,
en el gque se incardine la actividad de las Administraciones
pitblicas concurrentes, fijando los objetivos, los programas de
actuacidn y los medios necesarios».

10) La legislacién autondmica no se ha preocupado de establecer
sistemas de gestién y ejecucidén de la politica turfstica territo-
rial que se establece en las citadas normas, fendémeno similar
al observado en la legislacién autondémica en materia de orde-
nacién del territorio (A. PERREZ, 1998).

VIII. NOTA FINAL

Se ha destacado la cualidad del territorio como factor clave para
el desarrollo de la actividad turfstica. No resultard fécil, sin planifica-
cién y gestiéon adecuada del suelo, lograr una integracién del turismo
y el medio ambiente que favorezca un uso racional de les recursos
naturales —escasos y vulnerables—, manteniendo el equilibric entre
dreas territoriales y la dimensién humana de los espacios turisticos. Y
no parece, por ello, posible apostar por una politica turfstica sosteni-

ble sin instrumentos planificadores adecuados y sin prictica del pla-
neamiento.

A los poderes pdblicos con competencia corresponde principal-
mente conducir este proceso y asumir su responsabilidad. Desde 1a
entrada en vigor de la C.E. de 1978 hasta los primeros afios de la
presente década se ha desaprovechado la oportunidad de plasmar nor-
mativamente sistemas de ordenacidn y planificacién racional de los
recursos turfsticos. Otras prioridades, y una tradicional inercia de las
Administraciones turfsticas volcadas en los objetivos cortoplacistas,
han desplazado de las agendas de los gestores publicos el tratamiento
de uno de los grandes retos a los que deben ineludiblemente hacer
frente y al que, casi sin excepcidn, se alude en programas y discur-
$08.
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El viejo sistema preconstitucional de planificacién turfstica en
Espafia no ha sido sustituido en la democracia por otra configuracién
normativa sistemdtica, bien engarzada con los instrumentos de orde-
nacidn territorial vigentes. El proceso legislativo iniciado en la segun-
da mitad de ésta década, en el que se observan singulares propuestas
racionalizadoras se encuentra ain en una fase de disefio inicial, sin
que se detecte el necesario dnimo impulsor en el desarrollo de estas
previsiones legales por parte de las Administraciones publicas compe-
tentes. '

No es fécil, aqui y ahora, predecir el gradoe de evolucién a me-
dio plazo de la interaccién efectiva entre las perspectivas territorial y
turistica a través de respuestas normativas. El panorama presenta pro-
bablemente mds sombras que las deseadas para aupurar a la materia
turistica recuperar el peso del que ha carecido en los idltimos veinte
afios dentro de la ordenacidn territorial. El turismo, pese a su impor-
tancia econémica y social, no ha sido capaz de traducir esta influen-
cia en factor determinante en materia de ordenacidn territorial, sino
gue por el contrario ha permanecido instalado en una posicién de cla-
ra subordinacién.

El necesario camino que queda por recomrer, pese a su evidente
complejidad, bien pudiera estar flanqueado por un decidido impulso
al desarrollo de los instrumentos y medidas planificadoras previstas
en las leyes turfsticas, haciendo valer la funcién de la ley, y por otro
lado, por abrir desde las Administraciones turfsticas autonémicas un
didlogo mds intenso y cooperativo con las homdlegas de ordenacidn
del territorio, a fin de intercambiar enfoques y experiencias, que per-
mita un diagnéstico comiin de los problemas y el desarrollo mds efi-
ciente de las respectivas competencias.
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