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L. INTRODUCCION

La importancia del turisme en la economia mundial y, de forma
especial, en la economia espafiola —hay quien habla de la primera
industria mundial— no hace més que crecer a medida que mejoran
las condiciones de vida en las sociedades mds prdsperas y se facilitan
las comunicaciones. Los pafses desarrollados gozan cada vez de un
mayor nivel de vida y sus cindadanos disponen de un mayor tiempo
de ocio lo que favorece un aumento de los desplazamientos turisti-
cos (1). Paralelamente, ese incremento de los flujos turisticos va
acompafiade de una modificacidn progresiva de las pautas y gustos
de los turistas. El turismo de sol y playa si bien se mantiene ¢n una
posicién preeminente cede terreno a nuevas férmulas turfsticas como
es el turismo de naturaleza, de deportes de riesgo y aventura, lingtifs-
tico... Igualmente, se produce una elevacién de las exigencias de cali-
dad tanto en lo referente a las infraestructuras turisticas (hoteles, res-
taurantes...), como con respecto al entorno natural y cultural en el
que se desarrolla esta actividad.

Todos estos cambios permiten, por una parte, diversificar la ofer-
ta furistica y, por otra, exigen una planificacidn de esta oferta en

{1y El Informe de la Comision Furopea al Consejo, al Parlamenio Europeo, al
Comité Econdmico y social, y al Comité de las Repiones sobre las medidas comunita-
rias que afectan al turisme (1995/96), COM (97) 332 final, sefiala la tendencia a un
mayor ndmero de viajes anuales de una mayor brevedad.
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consonancia con las nuevas demandas. En este sentido la ordenacién
del territorio se revela como una funcién piblica que puede contribuir
a dar respuesta a estos nuevos retos del turisme por su cardcter trans-
versal, La ordenaci6én del territorio tendrfa, como indica AviLa ORIVE,
cuatre objetivos: la utilizacién racional del territorio armonizando los
impactos territoriales de las politicas sectoriales y articulando territo-
rialmente la planificacién econédmica; el desarrolle socio-econémico
equilibrado; la administracién responsable de los recursos naturales
procurando la proteccidn del medio ambiente; v 1a mejora de la cali-
dad de vida (2). Todos estos objetivos de la planificacién territorial
entroncan v facilitan la adopcién de los cambios que precisa el turis-
mo permitiendo un desarrollo turistico sostenible.

II. EL DESARROLLO TURiSTICO SOSTENIBLE COMO
PUNTO DE INTERSECCION

En los dltimos tiempos ha surgido con fuerza un nuevo concep-
to, proveniente de los estudios ambientales pero adaptado con pronti-
tud al campo turistico (3), cual es el de desarrollo turistico sosteni-
ble. HEste concepto pretende sintetizar una serie de aspiraciones de
transformacién de los flujos turisticos tal y como se habian enrendi-
do, ¥ siguen entendiéndose, hasta fechas bastante recientes. El desa-
rrollo turfstico sostenible vendria a ser la actividad turfstica planifica-
da de acuerde con unos criterios de respeto tanto a valores
ambientales, culturales y sociales como de aprovechamiento econdémi-
co que no agote los recursos turisticos y redunde en beneficio de la
sociedad que atrae ese movimiento turistico (4).

(2) Tosé Luis AviLa ORIVE, La ordenacién del territorio en el Pais Vasco: an.s_ifl:'-
5i5, efercicio y delimitacidn competencial, Madrid, Civitas, 1993, p. 40 ss. También
Fermando LAPEZ RaMON, Estudios juridicos sobre ordenacion del territorio, Pamplona,
Aranzadi, 1995; Ifiaki LASAGABASTER HERRAKTE, [figo Lazcano BROTONS, Régimen
Juridico de la ordenacidn del territorfo en Euskalherria, Ofiali, IVAP, 1999; Ramén
MaRTIN MaTEQ, La ordenacidn del rerritorio y el nueve marce institucional, en «Re-
vista de Esindios de la Vida Local» n. 106, 1980, p. 210, adoptan, al igual que la ma-
yoria de la doctrina, un concepto amplio de ordenacién del territorio.

(3) El concepto de desarrollo sostenible cobra fuerza, fundamentalmente, a partir
de la publicacidn del conocido como Informe Brutland de Naciones Unidas, «0qr
Cemmon Future», de 1987. Este informe preconizaba un desarrollo sostenible eatendi-
do como aquel que satisface las necesidades de las generaciones presentes sin socavar
la capacidad de las generaciones fuluras para satisfacer las suyas.

{4) En Javier FERREIRA FERNANDEZ y Alba NOGUERA LGPEZ, Twrismo y ambien-
te: legislacidn awtondmica y nuevas técnicas para un desarrolle sostenible, en esta
REVISTA n. 13 (1998), se realiza un esmdio méds extenso sobre este comceplo y su
plasmacién en la legislacion y en experiencias existentes en el 4mbito europeo.
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El desarrollo turistico sostenible implicarfa por tanto una supera-
¢ién y un rechazo a los modelos tradicionales de desarrollo turfstico
que potencian una utilizacién intensiva de los recursos naturales, del
patrimonio etc., que tienden hacia una homogeneizacidn de la oferta
turfstica desdibujando las diferencias culturales y sociales y que sue-
len dejar a una buena parte de la poblacién autéctona al margen de
la mayor parte de los beneficios econdmicos generados. El turismo de
so0] y playa masivo en manos de mayoristas internacionales serfa, sin
duda, la antftesis de un desarrollo turfstico sostenible.

Por el contrario, el desarrollo turistico sostenible estd basado, por
una parte, en un crecimiento territorial y econdmicamente equilibrado
¥. por otra, se asienta en unas bases que priman la idea de la calidad
sobre la cantidad y, en consecuencia, favorecen un mayor respeto de
los recursos ambientales, culturales, patrimoniales... De este modo no
puede ser ajena al desarrollo turistico sostenible la planificacién pd-
blica (econdémica, territorial, urbanfstica, ambiental) que permita en--
cauzar los flujos turisticos de forma que se respeten los valores men-
cionados y se eviten los abusos, 0 usos excesivos, propios de
modelos turisticos atrasados (5).

Esta reflexion permite apreciar con nitidez 1a confluencia de tu-
rismo y ordenacién del territorio. Si bien estamos hablando de dos
materias transversales con unos contomnos difusos se puede apreciar
que, si partimos de una nocién amplia (6) de ordenacién del territorio
—derivada de la planificacién econémica con dos ejes que son el de-
sarrolle equilibrado del territorio v la preservacién del ambiente— el
punto de convergencia entre el fomento de 1a actividad turfstica y una
adecuada ordenacidn territorial serfa un desarrollo turfstico sostenible.
(Qué mejor garantia de sostenibilidad que una planificacidn territorial

(5) La Agenda 21 para la industria de los vigjes y el turismo: hacia un desarro-
Ho sostenible medioambientalmente aprobada en 1996 por el Consejo Mundial de Via-
jes y Turismo, la Organizacién Mundial del Turisme y el Censejo de la Tierra, hace
hincapié en los principios de proteccidn ambiental; produccidn y conmsumo sostemibles;
interdependencia del turismo, la paz, el medio ambiente y €l desarrollo; respeto a la
identidad cultura! y generacitn autéctona de empleo,

(&) Ramén MaRTIN MATEO, Planificacidn ambienial, en el vol. col dirigido por
Enrique GOMEzZ-REING, Ordenamientos wrbanisticos. Veloracion critica ¥ perspecrivas
de funerg, Madrid, Marcial Pons, 1998, p- 26, manifiesta que el fracaso de la economfa
cenlralizada obliga a reconsiderar la concepcién de la ordenacién del territorio como
una decantacién ffsica de la pelitica econ6mica reconduciéndola a una mera planifica-
cidn espacial. En senlide similar Luciano PAREIS ALFONSO, Ordenacidn del rerritorio
¥ medio ambiente, en el vol. col. T Congreso Nacional de Derecho Ambiemal. Ponen-
cias, Sevilla, 1995, p. 115, indica que Ia estrecha relacién eptre planificacién econémi-
ca y ordenaci¢n del termiterio ha dado pase a una progresiva aulonomizacién de esta
iltima con la consecvencia de su especifica vinculacién al valor medioambiental.
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gue garantice un desarrollo terntorialmente equilibrade y _ambiental-
mente armonioso? Y viceversa, el turismo puede convertirse en un
elemento de desarrollo econdémico para zopas del territorio que han
quedado excluidas o al margen del crecimiento industrial y urbano
mediante una politica de ordenacién del territorio «sostenible» que
oriente a los turistas hacia nuevos destinos y, paralelamente, evite los
problemas ambientales y culturales que genera un turismo carente de
planificacidn.

1II. CAUSAS DE UN TURISMO CARENTE DE
PLANIFICACION TERRITORIAL

Ordenacién del territorio y turismo deberfan, pues, estar intima-
mente ligados para conseguir un desarrollo tun’sti.cq sostenible. Sin
embargo, la tozuda realidad muestra como la actividad turfstica se
suele desarrollar al margen y con anterioridad a cualquier tipo de pla-
nificacién territorial y que ésta se produce, excepcionalmente, ¢n mo-
mentos muy tardios y cuando el desarrollo turfstico es tan intenso
que dnicamente se puede aspirar a paliar los problemas (ambientales,
de infraestructuras, culturales, urbanisticos...) generados por un creci-
miento desequilibrado fruto de miiltiples decisiones ind_ivid_uales pero
carente de un disefio global (7). Este crecimiento turistico incontrola-
do, ademss, influye en la configuracion territorial futura y predeter-
mina las soluciones pesibles.

1. Un desarrollo turistico marcade por la dispersién sectorial y
competencial en materia de ordenacién del territorio

Las razones de este desarrollo turfstico al margen de cualquier
tipo de direciriz territorial son mdltiples. Por un lado se pueden men-
cionar causas intrinsecas a la propia ordenacién del territoric que
como polftica piblica ha actuado més en el terreno de la teoria que
en el de los hechos, no sélo en relacién con el turismo sino de forma

(7) A modo de gjemplo, las recientes propuestas del Gobierno balear en el :v,enlido
de establecer una moraloria en la copstruccién de plazas hoteleras, elevar el nivel de
las instalaciones, preservar las lenguas propias y proteger el medio ambiente, son claras
muestras de una voluntad de caminar hacia un desarrolle turistico sostenible tras haber
explotado al médximo los recursos turisricos sin una ordenacién territorial previa. Algu-
nas de estas medidas aparecen recogidas en la reciente Ley 2/1999, de 24 de marzo, de
Turismo de Daleares.
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general (8). Sin ir mds lejos, hay que recordar el Plan Nacional de
Ordenacidn o los Planes Directores Territoriales de Coordinacién pre-
vistos en la Ley sobre régimen del suelo del 75, o la pléyade de ins-
trumentos de planificacién territorial previstos en la legislacién auto-
ndmica que aun no han visto la luz.

Pero este fendmeno tiene, a su vez, otra serie de causas de tipo
competencial, de encaje con otra normativa sectorial e, incluso, de
adecuacién territorial. Empezando por esta dltima parece claro que a
veces las estrategias de ordenacién del territorio han fracasado por in-
tentar abarcar con sus técnicas espacios excesivamente amplios. La
ordenacidn territorial para huir de planteamientos vagos y poco realis-
tas debe encontrar un 4mbito de actuacién de una dimensién adecua-
da que dificilmente puede superar el nivel regional. La Constitucién
espaficla parece favorecer esta interpretacién dejando en manos de las
Comunidades Autdénomas la ordenacién del territorio (art. 148.1.3),
competencia que €éstas recogen como exclusiva en sus Estatutos de
Autonomia,

Sin embargo, y aqui enlazamos con el segundo de los puntos
que han podide contribuir al fracaso de la ordenacién del territorio
como politica piiblica, esa competencia exclusiva autonémica se ve li-
mitada en su ejercicio por otras competencias sectoriales concurrentes
que retiene el Estado en sus manos. El cardcter horizontal de 1a orde-
nacién del territorio provoca en muchas ocasiones una concurrencia
con otras materias con incidencia territorial en las que el Estado re-
tiene algdn dmbito de competencia (ej. medio ambiente, infraestructu-
ras de interés general, bases de la planificacién econémica, aguas,
montes...). Los problemas de encaje competencial se han saldado, ge-
neralmente, por la via del conflicto antes que por la de la colabora-
cién lo que ha incidido negativamente en la posibilidad de articular
una polftica de ordenacién del territorio eficaz. En sentido descenden-
te, ademds las Comunidades Auténomas tienen en sus manos la orde-
nacién del territorio pero deben contar con los Ayuntamientos para
que éstos en sus decisiones urbanisticas concretas respeten las previ-
siones globales trazadas a nivel autondmico. Y este encaje entre las
decisiones de las distintas Administraciones implicadas es el que ha
fallado reiteradamente. Las causas estdn en la ausencia de mecanis-
mos de coordinacién efectivos, pero también en que [a planificacién

(8) Ef prélogo del profesor MARTIN MATEC a Ia obra de AviLa ORIVE, La orde-
nacién del territorio, cit., p. 13 ss, apunta con ironfa algunos de los fracasos de una
planificacién tedrica pocas veces llevada a la prictica desmitificando los «poderes mé-
gicos» que se tienden a atribuir a la ordenacidn del territorio.
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territorial autondmica ha side muy limitada, por no decir inexistente
en muchos casos.

Igualmente, y en clara conexi6n con lo sefialado anterior’rm'snte,
el solapamiento de ordenaciones sectoriales (amblentzltl‘cs, turisticas,
de aguas, montes, costas, patrimonio} con una ordenacmn’ de cardcter
mds horizontal y que debe ser, en cierto modo, comprensiva de todas
ellas como es la ordenaci6n del territorio ha redundado en el fracago
de esta dltima. Esta circunstancia tiene clara relacidén con la ausencia
de una jerarquizacién entre algunos de los merur_[}entos de planifica-
cién previstos en la normativa sectorial y, también, con lz? _falta _de
mecanismos de colaboracién y coordinacién entre las Administracio-
nes y drganos implicados.

2. El problema del doble uso de las infraestructuras y recursos
turisticos

Un elemento mas que explica el crecimiento turistico desconecta-
do de la planificacién territorial radica en el doble uso que se produ-
ce de una buena parte de las infraestructuras y recursos turisticos lo
que dificulta separar el uso normal de la poblacién autéctona del uso
intensivo originador de desequilibrios territorales y ago_tador desd_e el
punto de vista ambiental. La mayor parte d_a los destinos turfsticos
nacen y se desarrollan paulatinamente conviviendo con otros usos {re-
sidenciales, industriales...) del territorio y compartiende infraestructu-
ras. No es frecuente, por el contrario, que los destinos furisticos _nIa’Z-
can al margen de poblaciones existentes y sean fruto de una decision
consciente de lanzar un destino dotandolo de las jnfraesl:ructura_s, o
sélo hoteleras, sino de tratamiento de aguas, residuos, comunicaciones
etc. necesarias para hacerlo habitable y ademds teniendo en cuenta los
impactos ambientales posibles de esta actividad (9).

El doble uso de infraestructuras y recursos (vivienda, tratamier_lto
de aguas y residuos, carreteras, bares y Testaurantes, locales de ocio,
parques naturales o playas...) tiene como consecuencia que en el mo-
mento en que se pretende realizar una planificacién termitorial de lqs
actividades turfsticas sea diffcil utilizar alguna de las soluciones cldsi-

(9) Esta forma de cmacimiento» de destinos turfsticos sf se estd produciencl(_) en
ciertos paises tropicales (Cuba, Cabo Verde..) de la mano de inversores extranjeros
que, para ofrecer puevos destinos «virgenes», se ven obligades a fmanc:arlla construc-
ci6n de una sere de infraestructuras. Sin embarge, no podemos hablar aqui, ve‘rdadera-
mente, de ordenacién del territorio porque los elementos de equilibrio econdmico y de
respelo ambiental suelen estar ausentes y, a largo plaza, se tiende a sobreexplotar eslas
zonas,
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cas de la ordenacién del territorio como serfa la delimitacién y sepa-
racidn de usos (ej. industriales, comerciales) (10). Es, realmente, una
tarea ardua realizar una planificacién territorial de Ia actividad turfsti-
ca especialmente en zonas que ya conocen un cierto desarrollo turisti-
co a causa de este uso paralelo o doble uso de infraestructuras y re-
cursos. En un primer nivel tendrfan que establecerse puntos de
conexién entre la planificacién territorial y urbanistica para que am-
bas respondieran a los mismos objetivos. Sin embargo, puede darse el
caso de que la planificacidn territorial autonémica decida frenar el
desarrollo turistico de una zona —por motivos de sostenibilidad,
equilibrio territorial o calidad de la oferta— y la pianificacién urba-
nistica local no obre en consecuencia y permita un aumento de los
usos hoteleros o de usos residenciales con destino vacacional. En
caso de falta de sintonfa entre los dos miveles seria mé4s ficil contro-
lar el crecimiento de la capacidad hotelera desde la Administracién
autondémica; en cambio, diferenciar las segundas viviendas de las resi-
dencias habituales para limitar su construccién tendria mds dificultad
debido a lo que hemos denominado «doble uso». '

D¢ igual modo, la ordenacién territorial conlleva una planifica-
ci6n de Jas infraestructuras necesarias para el turismo (comunicacio-
nes, tratamiento de aguas y residuos...) siendo posible una cuantifica-
cién aproximada del uso realizado por parte de la poblacién local y
de los turistas; no obstante, resulta mds complejo limitar en un mo-
mento dado el aumento del flujo de turistas para garantizar un desa-

“rrollo equilibrado desde el punto de vista territorial y evitar la satura-

cion de estas infraestnucturas.

También, un mecanismo de ordenacién territorial que figura en
1a legislacién autondmica como es la declaracién de zona saturada
—para garantizar un desarrollo equilibrado del territorio y poner fre-
no a un crecimiento turistico insostenible desde el punto de vista am-
biental y cultural— puede encontrar problemas para su aplicacién en
el doble uso de las infraestructuras y recursos turfsticos. La declara-
cién de estas zonas, que corresponde a la Comunidad Auténoma, tie-
ne como consecuencia una prohicién de apertura de nuevas empresas
turisticas. Sin embargo, ;c6mo diferenciar en un bar, discoteca, res-
taurante o parque temdtico su destino turistico de su uso para el ocio

(10) José TUDELA ARANDA, Hacia un nueve régimen juridico del ririsma: la re-
ciente legislacion autondmica, en RVAP n. 45 (I, 1996), p. 324 ss., apunla, en cierto
modo, este problema al realizar un andlisis de la legislacidn autondmica en relacidn
con el concepto de empresa turfstica. Este autor [lama a la reflexifin sobre la amplitud
actual de este concepto que lleva a una regulacidn en la normativa turfstica de empre-
sas como bares, restaurantes o discotecas que pueden sobrevivir al margen del fendéme-
no turistico.
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de los habitantes locales? (Puede obliga:se_ a los Ayuntamientos a li-
mitar las posibilidades de ocio de sus habitantes? ;Acaso no pueden
las autoridades locales seguir concediendo licencias de apertura, a pe-
sar de la prohibicién autonémica, escuddndose en que su uso no €S
turistico sino «local»? Como se puede observar, gq]o una adecuada
coordinacién y armonfa entre ambos niveles permitird que esta pro-
blemética del doble use dificulte la aplicacién de medidas de ordena-
cién territorial del turismo.

Las apreciaciones anteriores muestran que es 'complicadoldlseﬁar
unas medidas de ordenacién del territorio espec[fulzame_nte orientadas
al sector turfstico ya que la amplitud de sectores implicados nos re-
mite a una ordenacién general que, evidentemente, afectaria de_modo
indirecto a los recursos turisticos. Asimisme, la dificu_ltgd de d1‘feren-
ciar los usos normales y los turisticos en muchas acnwdqdes ligadas
al turismo se incrementa por que las limitaciones (urbanisticas, d‘e do-
tacién de servicios piblicos) deberian, en su gran mayorfa, partir <_161
4mbito municipal que es el menos consciente de los de_:se_quihbnos
que se generan y el mds sepsible a las dema_ndas de crecimiento €co-
némico de sus habitantes con independencia de la «gosteplblhdad»
‘del modelo provocan también que exista una falta de sintonia entre el
turismo v la ordenacién del territorio. Una vez ‘-més_-.vemos cémo la
diversidad de planos competenciales concurrentes dificulta conseguir
un desarrollo turistico sostenible.

. r A N
IV. LA ORDENACION TERRITORIAL EN LA LEGISLACIO
TURISTICA AUTONOMICA: PLANIFICACION, ZONAS
PREFERENTES Y ZONAS SATURADAS

Si bien una buena parte de las Comunidades Auténomas dispo-
nen de leyes de ordenacién del territorio, €stas, por su cardcter hori-
zontal, apenas hacen referencia a la actividad turfstica como uno mds
de 10s sistemas econdmicos que deben ser examinados para 'rcahzar la
ordenacién territorial, La legislacion autonémica de ordenacnlfql del te-
mitorio se centra en establecer los instrumentos de ordena(:l‘on_ y sus
relaciones, fundamentalmente, con la planificacidn ur!oamstlca sin
ahondar, como era previsible, en la ord_enacién especfﬁca_ del tulns_-
mo (11). Debemos, pues, analizar especificamente la normativa tursti-

(11} A modo de ejemplo, la Ley 11/1992, de 24. de nqvic_mbre, de Ordenacida del
Territorio de Aragén establece {(art. 3} que el andlisis I:crnt_cmal debe tener en cucnt_a
los sislernas econdmicos, entendiendo cemo tales los indl_.lstnales, clomermale.s o turisti-
cos que influyan de forma impertante en la actividad socic-econdmica.
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ca para encontrar referencias concretas a la planificacidn territorial de
esta actividad.

La normativa autondmica existente de ordenacién del turis-
mo {12) es de fechas bastante recientes lo. que permitirfa que su arti-
culado se hiciera eco de esos llamamientos a un desarrollo turistico
sostenible que entendemos como una formalacién donde convergen el
turismo, la ordenacién del territorio y la proteccién del patrimonio
ambiental y cultural. Efectivamente, una buena parte de las leyes au-
ton6micas recogen declaraciones mds 0 menos detalladas proclamando
la necesidad de aunar el desarrollo turistico con la dotacién de in-
fraestructuras adecuadas y con un crecimiento territorialmente equili-
brado que respete el medio y la cultura (13). Sin embargo, esta nor-
mativa carece en buena medida de instrumentos dtiles para poner en
préctica estas declaraciones de principios. Un examen detallado de la
legislacién autondmica revela una tendencia a repetir el contenido de
la antigua legislaci6n estatal centrada en la disciplina turfstica (autori-
zaciones para el ejercicio de actividades, régimen sancionador) (14).

En el plano de las declaraciones de principios son varias las le-
yes autonémicas que hacen propésito de fomentar un turismo que sea
una fuente de crecimiento sostenido, permita un desarrollo equilibrado
del territorio autonémico y respete el medio ambiente y los recursos
culturales (Exp. Mot. de la LTExt.; art.4 de la LOTM; art. 4 LTMur;
Exp. Mot., art. 22 y 26 LTV, Exp. Mot. LOPTG, art. 26 y 27 de la
LOTCant). En muchas de estas normas se relacionan esios nuevos
principios que deben inspirar la politica turfstica con una necesidad

(12) Ley 6/1994, de 16 de marze de ordenacién del turismo del Pafs Vasco
—LOTPV—; Ley 171999, de 12 de marzo, de ordenacién del turismo de Madiid
—LOTM—; Ley 8/1993, de 6 de abril de ordenacidn del lurismo de Canarias, modifi-
cada por la Ley 5/1999, de 15 de marzo —LOTC—; Ley 2/1997, de 20 de marzo de
Turismo de Extremadura —LTExt—; Ley 9/1997, de 21 de agostc de crdenacién y
promocién del turismo de Galicia —LOPTG—; Ley 11/1997, de 12 de diciembre, de
Turismo de la Regién de Murcia —LTMur—; Ley 10/1997, de 19 de diciembre, de
Turismo de Castilla y Leén —LTCL—; Ley 3/1998, de 2! de mayo, de Turismo de 1a
Comunidad Valenciana —LTV—; Ley 2/1999, de 24 de marzo, de turismo de Tlles Ba-
lears —LTIB—; y Ley 5/1999, de 24 de marzo de Ordenacién del Tursmo de Canta-
bria —LOTCant—.

(13) En Javier FERREIRA FERNANDEZ y Alba NocuEIRa Lopez, Turisme Y am-
bienze: legislacion autondmice y nuevas téenicas parg un desarrollo sostenible, en esta

REVISTA n. 13 (1998), s¢ examina mds en detalle esta normativa desde la perspecliva
del desarrollo sostenible.

(14) José TUDELA ARaNDa, Hacia un nuevo régimen furidico del turismo: Ia re-
ciente legislacion autondmica, en RVAP n. 45 (1, 1996), p. 325, destaca «el fuerte gra-
do de intervencién administrativa comiin a todas las normas y que se traduce en un
amplio reperiorio de instrumentos propios de la actividad de policfa. Instrumentos que
muestran tanto la faceta preventiva como la represivas.
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de diversificar la oferta y adaptarla a los nuevos gustos de los usua-
rios.

No obstante, la normativa turistica autonémica limita los puntos
de conexién con la ordenacién del territorio a tres tipos de técnicas.
Algunas normas autondmicas introducen elementos de enlace con la
ordenacién del territorio en los instrurnentos de planificacién turistica
bien a través de consultas con los Organos competentes en materia de
ordenacién del territorio, bien a través de una jerarquizaciém entre
uno y otro plan, bien fijando un contenido del plan inspirado en los
planes de ordenacién del territorio. En segundo lugar, las normas au-
tondmicas establecen una serie de figuras privilegiadas en cuanto al
fomento del turismo y el acceso a infraestructuras turfsticas ptiblicas
como son los municipios, comarcas © zomas turfsticas y que, normal-
mente, van ligadas a una planificacién de esas zonas. Esta declara-
ci6n estd en algunos casos amparada por motivaciones propias de una
ordenacion coherente y equilibrada del territorio. Finalmente, existe
en la legislacién de ciertas Comunidades Aut6énomas una figura «pa-
liativa», como es la declaracién de «zona saturada», que permitird or-
denar territorialmente la oferta turistica reestableciende el equilibrio
perdido en relacién con el uso de infraestructuras y recursos.

Con respecto 2 las relaciones entre ordenacién turistica y ordena-
ci6n del territorio en los instrumentos de planificacién turfstica, algu-
nas Comunidades Auténomas regulan la existencia de planes genera-
les de ordenacién con claros vinculos con la ordenacién del territorio.
De forma mds especifica, como se verd posteriormente, clertas nor-
mas autondémicas introducen elementos de planificacidn territorial pa-
ralelamente a la declaracién de zonas de interés turistico preferente.

Canarias, Pafs Vasco, Galicia, y Extremadura establecen en sus
normas turfsticas planes de ordenacién turfstica de contenido general
y con una clara vocacién de ordenar los usos e infraestructuras turis-
ticas del territerio dentro de unos objetivos de respeto del medio y de
desarrollo equilibrado. La LOPTG (art. 12) indica que «la Adminis-
tracién tur{stica promoverd, en consonancia con los instrumentos de
ordenacidn del territorio establecidos en la Ley 10/1995, de 23 de no-
viembre, de ordenacién del territorio de Galicia, el Plan de ordena-
cién turistica de Galicia». El Plan definird el modelo de desarrollo to-
ristico en relacién con la ordenacién de usos en el territorio; el
inventario de tecursos turisticos y medidas de proteccidn; las dreas
adecuadas para el desarrollo turfstico; la insercién econdmica con
otros sectores productivos para procurar un desarrollo equilibrado; las
lineas de ayuda a los ayuntamientos; la evoluci6n del mercado de tra-
bajo y de las plazas hoteleras... En definitiva, toda una serie de medi-
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das encaminadas a un desarrollo turistico equilibrado y con un claro
contenido de ordenacién territorial.

Por lo que atafie a las leyes exiremefia y vasca, ninguna de las
dos detalla el contenido de sus planes (el Plan Turistico Regional v
el Plan Territorial Sectorial, respectivamente), pero ambas mencionan
que en ellos se definird el modelo de desarrollo turistico en conso-
nancia con los planes de desarrollo regional (art. 50 LTExt} y los
instrumentos de ordenacién del territorio (art. 48 LOTPV). Hay por
tanto, una subordinacién de la planificacion turistica a la ordenacién
del territorio y a la politica econdmica.

Finalmente, la ley canaria establece que los Planes Insulares de
ordenacion territorial, instrumentos pues de contenido territorial, debe-
rdn «contener previsiones especificas de desarrollo turistico, identifi-
cando cada unc de los atractivos y nucleos, capacidad méxima, zona
de influencia y Iimites de la oferta alojativa» (art. 58). La Consejeria
competente en materia de turismo deberd emitir informe preceptivo
en la aprobacién de estos planes. La decisidn de evitar una superposi-
cién de planes, que necesariamente conduce o bien a una jerarquiza-
cién entre ellos —poco frecuentemente—, o bien a decisiones contra-
dictorias no jerarquizadas —de modo mds habitual—, parece un
acierto de la ley canaria. De este modo se remite la definicién del
modelo turistico y las decisiones en materia de infraestructuras, zonas
de desarrollo, etc., a un plan general de ordenacion del territorio con
una clara orientacién de desarrollo econémico que permitird armoni-
zar las decisiones relacionadas con el turismo con otras referentes a
otros usos que pueden ser complementarios o incompatibles con éste
y por tanto deben adoptarse en el mismo instrumento de ordenacidn.
Se evita asi un problema del que adolece Ia planificacién territorial
en relacién con otras planificaciones sectoriales que es el de la coin-
cidencia, y por tanto solapamiento, de objetivos con la posibilidad de
soluciones diversas en cada instrumento de planificacién.

En cuanto 2 la declaracién de zonas preferentes para el desarro-
llo turistico, ésta se encuentra ligada, generalmente, a los instrumen-
tos de planificacién y responde a una voluntad de configurar y priori-
zar el desarrollo territorial. Es evidente que estas declaraciones se
amparan en unas opciones territoriales determinadas. Cuando un go-
bierne autondmico decide proceder a privilegiar una parte de su terri-
torio en materia de desarrollo turistico, estd adoptando una estrategia
concreta de ordenaciém territorial. Esta estrategia deberfa, pues asf lo
proclaman las normas autonémicas como principio inspirador, tener
como objetivo fomentar un desarrollo turfstico equilibrado y respetuo-
so con los recursos naturales, y por tanto, afectar a zonas poco explo-
tadas turisticamente. Sin embargo, la regulacién que realizan ciertas
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normas autondmicas de esta figura induce a pensar que lo que se pre-
tende es consolidar zonas turfsticas ya en funcionamiento.

La Comunidad madrilefia introduce en el artfculo 40 de la
LOTM la posibilidad de declarar «freas de preferente uso turistico».
Estas 4reas, en zonas «que demanden una vigorosa accién ordenadora
o promocional de caricter turistico», serdn declaradas a propuesta de
la Consejerfa de turismo, eso si, previo informe de la Consejeria
competente en materia de ordenacién del territorio y de los ayunta-
mientos afectados. De esta forma la ley madrilefia, aunque parca en
su regulacién, ratifica que nos enconmtramos ante una medida de un
claro contenido de planificacién territorial.

La ley de la Comunidad Valenciana permite la decla_rgc_ién de
«Municipios turfsticos» y «Espacios turfsticos». Los «municipios tu-
risticos» podrdn ser declarados en ayuntamientos que ya disponen de
una oferta turfstica consolidada, bien porque mantienen durante todo
el afio un flujo de visitantes mayor al de residentes, bien por que en
perfodos vacacionales sucede esto mismo, bien por que reciben un
nimero significativo de visitantes por sus atractivos naturales, monu-
mentales o socioculturales. Estos municipos deberdn respetar al medio
ambiente y los valores culturales autéctonos. Como contrapartida, po-
dran firmar convenios con la Generalitat para prestar adecuadamente
sus servicios. La declaracién implica también la capacidad de la
Agencia Valenciana del Turisme de interivenjr en la aprobacién de sus
planes urbanisticos con un informe no vinculante.

Los «Espacios turisticos», en cambio, estardn _mé‘s ligados a 1.a
planificacién territorial y no parecen temer como objetivo la consoli-
dacién de destinos turisticos masivos. Se podrdn declarar en 4reas
con estructuras y actividades homogéneas (modelo territorial ¥ urba-
nistico, recursos naturales y culturales, infraestructuras, gestién am-
biental...). La delimitacién de estos espacios se realizard mediante un
plan que tendrd en cuenta el desarrollo ecoldgicamente sostex}lble y el
incremento de la calidad. Ademds se establecerdn unas directrices
generales para la ordenacién de estos espacios que abarcardn una pla-
nificacién territoral, de infraestructuras y empresarial, y unas directr-
ces particulares para cada espacio que contengan «e]l modelo territo-
rial y urbanistico sostenible desarrollado en la zona».

" En Castilla y Leén, la LOTCL dentro de un capitulo dedigado a
la ordenacién turistica territorial regula las llamadas «zonas de interés
turistico preferente». Estas zonas podrdn ser declaradas en 4dreas geo-
grificas con caracteristicas homogéneas (art. 46) comn recursos natura-
les o culturales capaces de atraer flujos turisticos. Egta dec]_araaén,
cuyos requisitos se dejan a un desarrollo reglamentario, servird para
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potenciar acciones de promocién y fomento del turismo. La declara-
cién lleva aparejada la elaboracién de un plan de ordenacién de los
recurses turfsticos y de fomento de la actividad.

Con una regulacién semejante entre si, el Pais Vasco y Extrema-
dura ligan la declaracién de zonas turisticas a la existencia de una
planificacién previa y al cumplimiento de una serie de requisitos
coincidentes: disponer de recursos turisticos bdsicos suficientes; dis-
_poner de alojamientos bastantes o de suelo apto para la edificacidn de
los mismos en la extensién adecuada; que no exista otro uso incom-
patible con el turismo cuyo interés publico sea preferente. De este
modo tanto la LOTPV, como la LTExt parecen querer garantizar que
esa decisién de promover de forma preferente el furismo en una zona
determinada es fruto de una decisién meditada y planificada y, al
mismo tiempo, asegura que el desarrollo de esa zona va a disponer
de los recursos e infraestructuras apropiados. La prevision con respec-
to a los alojamientos actuales o potenciales implica que se debe reali-
zar una evaluacién sobre la disponibilidad de suelo para desarrollar
con estos fines. En cuanto a la limitacién en relacién con otros usos
incompatibles, facilita la preservacién del ambiente y el patrimonio
en caso de que ese desarrollo wuristico pudiera dafiarlos.

Debe ser destacado que ambas leyes subordinan esta declaracién
a lo que esté previsto en la lepislacién de ordemacién del territorio
(art. 48 LOTPV) y en los planes de desarrollo regional (15) (art. 50
LTExt.), de modo que se pone en evidencia que la ordenacién del te-
mitorio, entendida en sentido amplio, es la que da sentido a esas de-
cisiones de desarrollo turfstico preferente de determinadas zonas. Con
posterioridad a la declaracién, ambas leyes prevén la elaboracién de
sendos Planes Estratégicos de Ordenacién con un claro contenido de
ordenacién territorial. Estos planes contendrdn un inventario de los
recursos tur{sticos y las medidas para su preservacién; las dreas ade-
cuadas para los asentamientos turfsticos (en funcidn de los recursos
turfsticos, las condiciones del suelo y ambientales); la tipologia y es-
fimacién coalitativa y cuantitativa de Ja oferta turistica; las obras de
infraestructura bésica necesarias; la adaptacién del planeamiento mu-

nicipal; las medidas de compatibilizacién con los usos agricolas y ga-
naderos.

La Ley de ordenacién del Turismo de Cantabria contiene dos fi-
guras de ordenacién del medio ffsico de cara a su promocién turisti-
ca. Por un lado las «zonas de preferente uso turistico» que serdn de-

(15) Nos remitimos aqui a los postulados de Fernando LopEz RAMON, Estudios
Jurtdicos... op. cit., que vinculan claramenle a la ordenacién del territorio como una
manifestacién de la polilica regional.
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claradas mediante decreto del gobiemo autonémico previe informe de
la consejerfa competente en materia de turismo y Qe los ayuntamien-
tos afectados (art. 36) y que responden a «excepcionales circunsian-
cias turfsticas que precisen una especial accién turfst:ic_a: tanto ordc?na-
dora como promotora». Por otro las comarcas y municipios turl’stlc?s
que agruparan territorios identificados por la unidad de recurso turis-
tico ¥ que tienen como objetivo mejorar su promocién y comerciali-
zacién. Mientras que la primera figura parece encajar mds con una
orientacidn de ordenacidn equilibrada del territorio, las comarcas y
municipios turisticos, desde nuestro punto de vista, carecerfan de Fe]e-
vancia territorial v responden exclusivamente a un intento Fle Ine;jorar
la promocién de zonas consolidadas. Confirma esta reflexion la exi-
gencia que establece la propia ley de que estos munICipios O comar-
cas cuenten ya con un ndmero significativo de visitantes, o de segun-
das residencias, o bien que la actividad turfstica constituya un pilar
importante de su economfa. Sin embargo, existen elementos en su re-
gulacidn que denotan una «sensibilidad» acorde con las declaraciones
de sostenibilidad dado que se exige a estas zonas incluir en su pro-
grama de promocién medidas en relacién con la mejora de la gahdad
de vida; la preservacién de la cultura, el patrimonio y el med19 am-
biente local; la planificacién hidrolégica; el tratamiento de residuos;
la formacién del personal y; «la reconversién de los recursos poten-
ciales en productos turisticos y su ordenacién en el terntorio». E’sto_s
municipios tendrdn un acceso privilegiado a las actuaciones autonomi-
cas en materia de infraestructuras.

Con un contenido similar Ia LOPTQ incluye en su articulo 8 ]‘a
posibilidad de declarar municipios turisticos. La declaracién de muni-
cipio turfstico no tiene como finalidad promover el desarrolio _p_re_fe—
rente de nna zona, sino conselidar el tursmo de aquellos municipios
en que su «media ponderada anual de poblaci_én turistica sea superior
al veinticinco por ciento del nimero de residentes o el ndmero de
alojamientos turisticos superior al cincuenta por ciento del niimero de
viviendas de rtesidencia primaria», 0 de aquellos otros que «acrediten
contar, dentro de su territorio, con algin servicio turfstico susceptible
de producir una atraccién turistica de visitantes en una cantidad cinc_o
veces superior a su poblacién». Como se puede deducir de los requi-
sitos requeridos, la cantidad parece primar sobre la calidad para obte-
ner esta declaracién, si bien se incluyen unas exigencias minimas de
infraestructuras para poder acceder a ella (red de sumjder_os y trata-
miento de aguas residuales, recogida y tratamiento de residuos, pro-
teccion de la salubridad publica, seguridad en lugares p@bhcos, pro-
teccién civil, planeamiento urbanistico y oficina de informacién
turistica). Bstos requisitos en materia de infraestructuras apenas debe-
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fan limitar la posibilidad de ser declarado municipio turistico en tan-
to en cuanto una buena parte de ellas son servicios obligatorios para
los ayuntamientos mayores de 5.000 habitantes (16). Las consecuen-
cias de esta declaracién son la inclusion preferente en los planes pro-
vinciales de cooperacién de obras y servicios para aquéllos que, con
cardcter obligatorio, estén establecidos por ley, y la prioridad en los
planes de desarrollo y mejora del sector turistico que pueda acometer
la Xunta. En definitiva 1a regulacién gallega es la que mds parece
apartarse del objetivo de ordenacion equilibrada del territorio y de
promocién de un desarrollo turistico sostenible, dado que tan sélo
busca un crecimiento cuantitativo de la oferta con unas exigencias
minimas de servicios y sin contener previsién alguna sobre la necesi-
dad de planificar u ordenar esa oferta «a posteriori» de esta declara-
cidn.

Por lo que respecta a la ordenacidn territorial «paliativa» o limi-
tadora de los excesos desarrollistas cometidos, las leyes de Castilla y
Ledn, Murcia, Cantabria y Madrid introducen la posibilidad de decla-
rar una zona como saturada. Si bien las normas remiten a un ulterior
desarrollo reglamentario, tanto la castellana como la madrilefia men-
cienan las causas y efectos de esta declaracién (17). Las causas se
encuenfran en un desequilibrio entre la oferta v la demanda y en ra-
zones ambientales y los efectos serdn la prohibicién de permitir nue-
vas instalaciones en tanto no desaparezcan las causas que motivaron
la declaracién. Serd pues el desarrollo reglamentario el que permita
comprobar la virtualidad de estas declaraciones y su utilidad para

conseguir un desarrollo turistico equilibrado y respetuoso con el
medio.

En clara consonancia con la declaracién de zona saturada estd la
moratoria en el crecimiento de plazas turisticas previsto en las Illes
Balears donde se condiciona la concesion de nuevas autorizaciones a
la baja definitiva de una autorizacién antigua (arts. 51 y ss. LTIB).
Esta medida sélo podrd ser excepcionada para los establecimiento de
turismo rural y los hoteles de cinco estrellas, o los de cuatro y cinco
estrellas en edificios histéricos. Se pretende pues fomentar un turismo
de calidad y frenar el crecimiento incomtrolado de la oferta turfstica

(16} Ver en este senlido las previsiones de la Ley de Bases de Régimen Local
(art- 25 s5.) ¥ la Ley 1041998, de 21 de abril, de Residuos.

(17) La ley madrilefia establece la obligacidn (art. 3} de que la Consejeria compe-
tente en materiz de Turismo sea consultada previamente a la elaboracién de los planes
de urbanismo y demds instrurnentos de planificacién territorial y viceversa, prevé la
consulta a la Consejeria competente en materia de ordenacién del territorio (art. 18) en
relacion con la declaracidn de zonas saturadas.
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depredadora de recursos ambientales y fuertemente agresiva con el te-
rritorio.

V. CONCLUSIONES

El desarrollo turfstico sostenible como punto de interseccién en-
tre el tarismo, la ordenacién del territorio y la proteccidn ambiental y
cultural parece haber encontrado un acomodo en la reciente legisla-
cién autonémica de ordenacién turfstica como principio inspirador de
la politica turistica. Los principios y objetivos enumerados en la Car-
ta Mundia!l del Turismo Sostenible aprobada en Lanzarote en 1995
iluminan la legislacién autonémica pero apenas dan lugar a nuevos
instrumentos que permitan hacer visible esa sintesis entre ordenacién
territorial y turlstica.

Una parte de las normas autonémicas intr_oducen un nexo entre
ambas ordenaciones en los planes previstos. Sin embargo, en varios
casos no se establece una jerarquizacion entre la planificacién territo-
ral y turfstica permitiendo un solapamiento o enfrentamiento entre las

- medidas adoptadas en estos instrumentos. Los mecanismos de consul-

ta establecidos en relacién con la aprobacién de medidas turisticas
con repercusién territorial (ej. informes preceptivos de los Grganos
competentes en materia de ordenacion del territorio) parecen apropia-
dos si bien corren el riesgo de ser inoperantes si no existe una volun-
tad real de coordinacién y cooperacion entre estos Srganos.

En cuanto a los dos instrumentos, de signo contrario y contenido
mds concreto, disefiados para favorecer o impedir, respectivamente, el
desarrollo turistico en determinadas zonas del territorio nos encontra-
mos antes medidas ya ensayadas en otros dmbitos con chstm_to Exito
(zonas de urgente reindustrializacién, zonas saturadas d:e _ru1do). La
declaracién de zonas preferentes para el desarrlollo turistico parece
una técnica apropiada para garantizar un crecimiento turistico _equ_ﬂ’l-
brado del teritorio siempre y cuando se apoye en una planificacion
previa que oriente ese desarrollo y que vaya acomp:_aﬁada de medidas
que efectivamente primen esas zonas &n comparaqn?r_l con ofras dgl
territorio y se sustenten en unos objetivos de sostenibilidad (:_16_ l_a acti-
vidad turfstica. Se alejan de esos planteamientos de sostenibilidad y
ordenacién territorial equilibrada aquellas declaraciones de zonas pre-
ferentes que tan s6lo pretenden asentar zonas turfsticas ya consolida-

das. Por lo que respecta a la declaracién de zonas saturadas, esta téc- -

nica positiva para detener un crecimiento turistico incontrolado y
poco respetuoso con un crecimiento sostenible, ethbra@ Y ambien-
talmente correcto, puede encontrar problemas para su aplicacin en el
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rechazo municipal a una medida de origen autonémico pero con re-
percusiones evidentes en el plano local. Una falta de sintonfa entre
ambas administraciones puede impedir que esta declaracién surta
efecto ya que el aludido «doble uso» de las infraestructuras turisticas
puede facilitar a los Ayuntamientos sortear la prohibicién de concen-
si6n de nuevas licencias para actividades turfsticas que suele llevar
aparejada esta declaracién, La delimitacién, por ejemplo, entre locales
0 empresas de ocio para la poblacién autéctona o para turistas es
compleja por lo que la prohibicién de nuevas licencias para activida-
des turfsticas (ej. bares, discotecas, parques temdticos) puede generar
rechazo por parte de los habitantes locales al ver, por un lado, su ac-
tividad econdmica limitada y, por otro, sus posibilidades de ocio re-
ducidas, y este rechazo puede encontrar respaldo en los ayuntamien-
tos quienes, al fin y al cabo, detentan competencias en materia de
apertura de locales. Serd por tanto necesario conseguir un consenso
previo entre las autoridades autondmicas y las locales sobre qué zo-
nas deben ser declarddas saturadas para comsegiir que esta declara-
cién sea realmente efectiva.

Finalmente, existen otros instrumentos de ordenacién turistica
que van a tener una clara repercusion territorial si son llevados a la
préctica, como es el proyecto balear de aplicar una ecotasa al turismo
con ¢l objetivo de mejorar la proteccién ambiental, crear nuevos es-
pacios naturales protegidos, reducir la edificacién en la costa, etc.
Esta tasa estd previsto que sea consecuencia de una planificacién te-
rritorial, ambiental y urbanfstica previa, y que tenga como objetivo
una mejora de la calidad de la oferta turfstica balear, para lo cual es
necesaria una reordenacidn territorial de esta oferta.

Por el momento, sin embargo, la legislacién auton6mica es poco
arriesgada en sus planteamientos; reproduce, en gran medida, la vieja
normativa turfstica estatal; y mantiene en un plano secundario la or-
denacién territorial del turismo, requisito imprescindible para conse-
guir un desarrollo turistico sostenible. '
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