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RES. — HI LOS IMPACTOS DEL TURISMO SOBRE EL ESPACIO LI-
TORAL

I. LAS ZONAS COSTERAS DE LA COMUNIDAD EUROPEA,
EN ESPECIAL, LOS ESPACIOS INSULARES

La mueva realidad territorial ha configurado a las zonas costeras
de Europa como uno de los lugares imporiantes de atraccién de po-
blacién y de actividad econémica de la Unién Europea. Diversos in-
dicadores muestran con evidencia los altos niveles de la poblacidn de
la Europa Comunitaria en los espacios litorales: las zonas urbanas
ocupan dnicamente el 2% del suelo de la Comunidad y, sin embargo,
suponen cerca del 8% del suelo de la franja costera; y el 35% de la
poblacién espafiola se concentra a lo largo de la costa, en una zona
que sélo supone el 7% de la superficie total. No hace falta insistir en
que tradicionalmente el turismo europeo ha elegido como destino
prioritario el litoral, especialmente en el borde mediterraneo, donde
las condiciones clim#ticas son muy favorables. Para tener una refe-
rencia de la importancia del fendmeno turfstico en el litoral medite-

(*) Este articulo constituye una pequefia parte de mi tesis doctoral La ordenacion
de las gonas turfsticas litorales, dirigida por el Prof. Dr. Avelino BLASCO ESTEVE ¥
juzgada con sobresaliente cum laude el 16 de septiembre de 1998 en la Universidad de
las Islas Baleares por un Tribunal presidide por el Prof. Dr. Ramén MARTIN MATEQ, e
integrado por el Prof. Dr. Rafael GOMEZ-FERRER MORANT, el Prof. Dr. Luciano PARE-
10 ALFONSO, el Prof. Dr. Fernando LoFez RaMON y el Prof. Dr. José SuAY RINCON.
Reitero al Tribunal mi agradecimiento por sus observaciones y sugerencias, que tendré
presenles a la hora de la publicacidn {ntegra de la tesis presentada.
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rrdneo europeo, sefialaremos que el mimero de turistas que se dirigie-
ron a las costas mediterrdneas se duplicd entre 1970 y mediados de
los ochenta, pasando de 58 a 117 millones; y que el Plan Azul del
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (Plan de
Accién para el Mediterrdneo) prevé para el afio 2000 que esta zona
recibird un ndmero de turistas entre 140 y 180 millones, en funcién
del crecimiento econdémico (1).

Las zonas litorales constituyen uno de los activos naturales mis
importantes por sus valores ffsicos y ambientales, lo que significa que
se trata de zonas que se caracterizan por su fragilidad (2). Sin embar-
20, a pesar de este cardcter, estos territorios situados junto al mar
han sufrido una gran presién urbanistica y turfstica que, si bien ha
conllevado riqueza econdmica, a la vez ha provocado graves conse-
cuencias espaciales imposibles de subsanar. En este sentido, VERA
ReBOLLO (3) sefiala dos ideas que son dignas de mencién: por una
parte, que las tensiones y conflictos espaciales que afectan al litoral
«son las consecuencias de un modelo depredador de implantacion tu-
ristica en el territorio, en frecuente contradiccién con las aptitudes del
medio fisico y humano, que ha sobrepasado el potencial de uso y de-
gradado las externalidades derivadas de los recursos naturales y cultu-
rales»; y por otra, que «el discurso econdémico dominante en el trata-
miento del turismo (tanto por parte de la Administracién como de la
inmiciativa privada} contribuye a mantener en la actualidad unos pard-
metros de crecimiento cuantitativo similares a los existentes en los
afios del despegue, olvidando que e] futuro del turisme depende de la
calidad ambiental».

Sin duda alguna, uno de los territorios turfsticos por excelencia
estd constituide por las islas de la Comunidad Europea: en total hay
400 islas de las cuales dos tienen una poblacidn superior al millén de
habitantes (Sicilia y Cerdefia); y s6lo Mallorca, Gran Canaria, Teneri-
fe, Reunién y Creta superan los 500.000 habitantes (4). Ni que decir
tiene que una caracteristica comin de todas las islas comunitarias es

(1) Datos recogidos del volumen Andiisiy y Diagndstico de las Directrices de Or-
denacion Terrirorial de las Islas Baleares, Govern Balear, Conselleria de Medi Am-
bient, Ordenacid del Terzitori i Litorat, 1997, p. 37; Véase también Calvid, Agenda Lo-
cal 21, Ajuntament de Calvia, Mallorca, p. 18 a 23.

(2} Sobre este tema, véase Juan Manvel BARRAGAN MuNoz, Ordenacidn, planifi-
cacidn y gestidn del espacio litoral, Oikos-tau, Barcelona, 1994, p. 111 a 113.

(3) José Fernando VERA REBOLLO, «Turismo ¥ territorio en el liloral mediterrdneo
espafiol», Estudics Territoriales num, 32 (1590), p. 83.

(4) Datos recogidos del volumen Andlisis y Diagndstico de las Directrices de Or-
denacidn Territorial..., cit., p. 39.
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la importancia del turismo. Pero es necesario resaltar también que
otra nota compartida es que el crecimiento del turismo en estos espa-
cios no ha sido planificado, y ello ha provocado repercusiones negati-
vas en el medio ambiente (suministro de agua, de energia, dificulta-
des del transporte, eliminacién de residuos, fragilidad medicambiental
de los ecosistemas aislados o presidén sobre activos naturales valic-
sos), ademds de otros riesgos como la falta de infraestructuras o de
equipamientos, la desaparicion del patrimosnio cultural o la pérdida de
los estilos arquitectdnicos autdctonos, entre otros.

Esta grave situacién a la que se ha llegado puede seguir siendo
an peor si no se tiene en cuenta de una vez por todas que los espa-
cios insulares son limitados y, por ende, muy frigiles, sobre todo si
son islas pequefias como Ibiza, Formentera ¢ Lanzarote, en las que
tales problemas se agudizan todavia mds, al tratarse de espacios que
se caracterizan por su «comportamiento como ecosistema udnico»,
como sefialan PRATS y MANCHON (5); en este sentido, estos autores
advierten que «ello tiene enorme importancia a lz hora de evaluar la
especificidad y limitacién de los recursos propios en cada isla, asf
como su relativa capacidad de interrelacionarse o acoger acciones ex-
teriores sin que se provequen rupturas irreparables en su medio fisico
y sociabr.

Desde la Comunidad Europea se considera que las perspectivas
de futuro turfstico para las islas deben basarse en una serie de princi-
pios fundamentales, de los que podemos resaltar los siguientes: plani-
ficacidn de las zonas turfsticas con una visién estratégica global en la
que se tenga en cuenta la capacidad de acogida y el posible deterioro
de los asentimientos turisticos;, creacidn de una oferta turistica com-
plementaria a la de sol y playa; y adopciéon de medidas para promo-
ver la diversidad de las zonas costeras y proteger €l enterno natu-
ral (6).

II. LA EVOLUCION DEL TURISMO Y DE LA NORMATIV.
TURISTICA EN LAS ISLAS BALEARES '

La importancia del turismo en las Islas Baleares es notoria; su
desarrollo espectacular durante las dltimas décadas ha hecho que este

{5) Fernando PrATs ¥y Felipe MancHON, «Reflexiones sobre turismo, territorio y
sociedad desde el Plan Imsnlar de Lanzarote», Cindad y Terrirorio nim. 77-3/1988, p.
08 a 99.

(6) Datos recogidos del volumen Andlisis y Diagndstico de las Directrices de Or-
denacion Territorial. ., cit., p. 40,
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sector sea actualmente un pilar fundamental de la economia balear,
representando un 20% de la oferta turfstica total espafiola. Para hacer-
nos una idea mds cabal, sefialaremos que en 1992 el PIB por habitan-
te de Baleares fue de 105,5 en relacién a una media de la Comuni-
dad Europea igual a 100, siendo la dnica regi¢n espafiola situada por
encima de esa media. El conjunto espafiol registrd un indice de
76,5% vy las Comunidades Auténomas de nuestro enforno mds proxi-
mo, Catalufia y 1a Comunidad Valenciana, alcanzaron sendos valores
de 99,1% y 80%; en Canparias, la otra regién insular, fue del 73,2%.
En suma, la economfa balear ha alcanzado una posicién privilegiada
en relacién a la economia espafiola; de hecho, Baleares viene mante-
niendo en esta década un PIB por habitante netamente superior a la
media europea y con tendencia creciente, especialmente en los dos dl-
timos afios (7).

Las caracter(sticas del modelo turfstico tradicional de las Islas
Baleares son, en lineas generales, las mismas del sector turistico es-
pafiol, especialmente €] que se ha desarrollado en las zonas litorales
{oferta basada en sol y playa a precio econdémico y de cardcter vaca-
cional y demanda masiva procedente de clases medias-bajas euro-
peas). Pero tal modelo, que se ha desarrollado intensamente a partir
de la década de los sesenta, no sélo ha tenido consecuencias positivas
(crecimiento econ6mico espectacular), sino también, como se ha indi-
cado, notas negativas irreparables debidas a la falta de planificacién y
ordenacidn (8), que ha provocado un crecimiento urbanistico desorde-
nado con importantes impactos sobre el territorio, actuaciones y pre-
siones sobre espacios de alto valor ecolégico, deficientes infraestruc-
turas vy equipamientos y sobreexplotacién de los recursos naturales,
especialmente el agua potable (9).

A) Siempre se ha considerado ¢l afio 1960 como punto de parti-
da del desarrollo del turismo masivo {el boom turistico), caracterizado
como una fuente de riqueza ficil y rdpida, que se mantiene hasta la
crisis econémica mundial de 1973. El ndmero de turistas que llegan a
las Islas Baleares a partir de los afios sesenta aumenta afio tras afio y
los incrementos del orden del 25% al 30% son habituales, En 1965

(7) Datos recogidos del volumen Andlisis y Diagndstico de las Directrices de Or-
denacidn Terrfiorial..., cit., p. 67 a 73.

(8) Sobre esta cuestidn véase J. F. VERA REBOLLG, «Turismo y tefritorio en el li-
toral...», cit., p. 89, que advierte de la «improvisacién caracteristica de los afios del
despegue» del turismo; Joan MAYOL SERRA y Antonic MACHADO CARRILLO, Medi Am-
bient, Ecologia i Turisme a les Illes Balears, Ed. Moll, Palma, 1992, p. 40 a 45.

(9) Vedse el volumen Andlisis y Diagndstico de las Direcirices de Ordenacién Te-
rritortal..., cit., p. 73.
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se superaba el millén de turistas ¥y en 1970 se llega casi a los dos
millones. El afio 1973 presenta ¢l incremento anual menor de todo el
periodo pero, ain asf, se llega a los 3.500.000 turistas. Después de
una etapa de crecimiento espectacular del turismo y de la economia
de las islas, la crisis econdmica iniciada en 1973 prevoca una fuerte
recesién, que perdura hasta 1978 (RipoLL MARTINEZ) (10).

B) Pero los afios ochenta suponen una segunda fase expansiva,
con un incremento muy importante del nimero de visitantes que llega
hasta los 7.070.628 turistas en 1988 (11). En definitiva, entre 1981 y
1988 el nimero de turistas practicamente se duplica y ello hace que
se pueda hablar de un segundo keom turistico. En este sentido, con-
viene resaltar que en el perfodo comprendido entre 1985 y 1988 la
oferta total de alojamiento de las Islas Baleares pasa de 366.444 pla-
zas (de las que 288.742 son plazas turisticas y 77.702 son plazas de

uso turistico) a 457.056 plazas (321.129 plazas turisticas y 135.927

plazas de uso turistico). Efectivamente, ha de insistirse en que la
oferta total de alojamiento comprende tanto las plazas muristicas —ho-
teles, apartamentos y otros establecimientos turfsticos—, como las
plazas de uso turistico —que son aquellas que, sin estar incluidas en-
tre las construidas y comercializadas de acuerdo con la legislacién tu-
rstica, se destinan de manera exclusiva o preferente al uso de los tu-
ristas, de acuerdo con la legislacién de arrendamientos urbanos) (12).

Sin embargo, esta segunda etapa de recuperaci6n turistica presen-
ta cambios sustanciales respecto de la primera, que se caracteriza, $o-
bre todo, por el fuerte crecimiento de la oferta extrahotelera, especial-
mente los apartamentos turisticos. Ante la masiva expansién de este
tipo de alojamientos, aparece la primera norma turfstica balear y una
de las primeras Leyes del Parlamento de la Comunidad Auténoma,
cuyo Estatuto de Autonomfa se habla aprobado en marzo de 1983: la
Ley 2/1984, de 12 de abril, sobre alojamientos extrahoteleros, cuya
finalidad es legalizar la enorme oferta clandestina de apartamentos. Y
al mismo tiempo, para frenar la oleada turfstica iniciada en 1981, el
Gobierno balear aprobd la segunda norma turfstica, el Decreto 30/
1984, de 10 de mayo, de medidas de ordenacién de establecimientos

(10) Véase Antdnia RrPoLL MARTINEZ, «Un repas a I'evolucid histdrica del turis-
me a les Balearse, en el vol. col. Turisme, Societat i Economia a les Balears, edilado
por Josep BENITEZ MAIRATA, Antdnia RIPOLL MARTINEZ v Sebastia SERRa BUSQUETS,
Ed. Fundacié Emili Darder, Palma, 1994, pp. 83 a 85.

(11) Dato recogido del libro Evolucid Econdmica de Balears 1995, Departaments
d’Estudis de Banca Calalana i de «3a Nostra» Caixa de Balears, p. 67.

(12) Datos recogidos del libro Evolucié Econdmica de Balears 1995, cit., pp. 72
a 75.
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hoteleros v alojamientos turfsticos (llamado Decreto «Cladera I», en
atencién al nombre del entonces Conseller de Turismo), mediante el
cual se establecié un pardmetro que pretendfa limitar el nimero de
plazas turisticas, al implantar upa superficie minima por cada plaza
de alojamiento (30 m*/plaza).

Tres afios después, sin embargo, las autoridades responsables del
sector se dieron cuenta de que este parimetro habia quedado insufi-
ciente y aumentaron la superficie minima a 60 m¥plaza; ello se reali-
z6 mediante el Decreto 103/1987, de 22 de octubre, de medidas tran-
sitorias de ordenacién de establecimientos hoteleros y alojamientos
turfsticos (fambién conocido como Decreto «Cladera II»), que se con-
virtié en la importante Ley 7/1988, de 1 de jumio, de medidas transi-
torias de ordenacién de establecimientos hoteleros y alojamientos fu-
risticos. Conviene indicar también que en 1987 se aprueba la Ley 8/
87, de 1 de abril, de Ordenacidn Territorial de las Islas Baleares, me-
diante la que se establecen cuatro instrumentos de ordenacién del te-
rriterio; las Directrices, los Planes Territoriales Parciales, los Planes
Directores Sectoriales v los Planes de Ordenacién del Medio Natural.
En sfotesis, lo que debe resaltarse ahora es que, en este segundo pe-
rfodo expansivo {1981-88), el Parlamento y la Administracién empe-
zaron a ordenar desde instancias supralocales y de forma expresa,
aunque tardia, una situacién turfstica depredadora del territorio que
habia comenzado a desarrollarse en 1960.

C) Sin embargo, a pesar de las medidas legislativas y reglamen-
tarias, en el perfodo comprendido entre 1989 y 1993 el crecimiento
de la actividad turistica incide de forma muy negativa en el territorio
insular; y ademds el fantasma de la crisis vuelve a aparecer en forma

de una excesiva e inadecuada oferta (13). En el perdodo comprendido

entre 1989 v 1990 1a oferta total de alojamiento de las Islas Baleares
sigue aumentando, y pasa de 476.252 plazas (de las que 345.902 son
plazas turfsticas y 130.350 son plazas de uso turistico) a 488.590 pla-
zas (384.835 plazas turisticas y 103.755 plazas de uso turfstico). Sin
embargo, en el tramo que va desde 1990 hasta 1993 la oferta total de
alojamiento disminuye hasta llegar a las 468.859 (377.676 plazas fu-
risticas y 91.183 plazas de uso turfstico) (14).

En efecto, en 1989 el Parlamente de la Comunidad Auténoma
considera que no se puede seguir aumentando de forma cuantitativa
la oferta turistica y que es necesario apostar poI una opcién turistica
mds cualitativa, alternativa y respetuosa con el medio ambiente; en

(13) A. RreoLL MARTINEZ, «Un repas a l'evolucid histérica...», cit, p. 86.
(14} Dartos recogidos del libro Evolucid Econdmica de Balears 1995, cit., p. 75.
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este sentido, en sesién parlamentaria de 23 de febrero de ese afio se
aprueban los criterios generales para la rédaccidn del Plan de Ordena-
cién de la Oferta Turistica de las Islas Baleares, que configuran dicho
Plan con un cardcter netamente urbanfstico y de ordenacidn territorial.

Los datos estadfsticos son indicadores de la crisis que anuncidba-
mos: entre 1989 y 1992 no se superan los 6.710.229 de turistas, sien-
do en 1990 cuando se llega a la cota mds baja de visitantes
(6.349.254) (15). Debe notarse que es precisamente este afio cuando
la oferta de alojamiento en las Islas Baleares ha llegado a su cifra
mdxima, como se ha notado mds atrds (488.590 plazas). Ante esta si-
tuacién de desequilibrio entre oferta y demanda, el Parlamento balear
aprueba la tercera Ley turfstica importante: la que crea el Plan de
Meodernizacién de Alojamientos Turisticos {Ley 3/1990, de 30 de
maye), ¢on la finalidad de adoptar medidas en orden a la renovacién
y reconversidn de la planta hotelera y de apartamentos obsoleta. En
efecto, el exceso de oferta de alojamientos sobre la demanda existente
en aquellos momentos provoca una bajada de precios, por lo que se
estima que la eliminacidn de toda una serie de plazas anticuadas y ya
de sobra amortizadas (se consideraba que unas 50.000 en Baleares)
puede contribuir al saneamiento de aquella oferta. Podemos apreciar
que la aplicacién de este Plan tiene sus efectos positivos, ya que la
oferta de alojamiento disminuye unas 20.000 plazas en el perfodo
comprendido entre 1990 y 1993.

Paralelamente, el Parlamento aprueba también la Ley 1/1991, de
Espacios Naturales y de Régimen Urbanfstico de las Areas de Espe-
cial Proteccidén de las Islas Baleares, mediante la que se protege mds
del 40% del territorio de las Islas Baleares. Se nota, pues, que a par-
tir de los afios noventa existe una tendencia hacia un desarrollo turfs-
tico mas respetuoso y compatible con los espacios naturales, que em-
piezan a utilizarse como el principal reclamo turfstico.

D) Para el turismo balear, 1993 es un afio de recuperacién: se
supera ligeramente el nimerc de visitantes obtenido en 1988
(7.130.966). Pero 1994 es un afio de expansién: la situacién turistica
vuelve a dar un giro notable y aparece de nuevo una tercera oleada;
en concreto, el nimero de turistas se incrementa en mas de un millén
(8.250.328}, hasta llegar a la cifra mixima de 8.468.138 de turistas
en 1995 (16}. En cuanto a la oferta de alojamiento, debemos sefialar
que en periodo comprendido entre 1993 y 1995 no se sigue por el
mismo camino que se habia iniciado en la etapa anterior, v la oferta

(15) Datos recogidos del libro Evolucié Econdmica de Balears 1995, cit., p. 67.
(16) Dalos recogidos del libro Evelucic Econdmica de Balears 1995, cit., p. 67.
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sigue aumentando hasta alcanzar en 1995 las 481.733 plazas (384.890
plazas turisticas y 96.843 plazas de uso turistico) (17).

Conviene remarcar que es en este afio cuando se aprueba la nor-
ma turistica balear mds importante e innovadora: el Plan de Ordena-
cién de la Oferta Turistica (POOT) de la isla de Mallorca (Decreto
54/1995, de 6 de abril), que desarrolla los criterios generales aproba-
dos por el Parlamento en 1989, a los que nos hemos referido mds
atrds. Debe sefialarse que el PCOT es un Plan Director Sectorial de
cardcter insular de los previstos en la Ley de Ordenacidn Territorial
de las Islas Baleares. A partir de su aprobacién, se ve un deseo claro
de ordenar las zonas turfsticas de manera mds equilibrada y cualitati-
va (limites al crecimiento de la oferta, mejora de la existente, crea-
cién de infraestructuras y equipamientos piiblicos y privados, mayor
proteccién de la naturaleza), aunque debo decir que los efectos del
POOT de Mallorca apenas son palpables en la prictica, Y menos atin
se perciben los resultados de esta nueva tendencia en las islas de Ibi-
za y Formentera, porque sélo hace poco mis de des afios que tienen
aprobado su respectivo POOT (Decreto 42/1997, de 14 de marzo).

La situacién de Menorca es distinta a la de las otras islas, ya
gue ésta ha sido hasta el presente el espacio insular con menor desa-
rrollo turistico y con un economfa mds compensada. En estos mo-
mentos, sin embargo, esta isla experimenta una fuerte demanda que,
si no se ordena y planifica con cardcter previo, puede conducir a dis-
funciones importantes. Como es sabido, Menorca es considerada
como Reserva de la Biosfera, lo que le permite realizar los instru-
mentos propios de un desarrollo sostenible. Pero hasta ahora en esta
isla no existe ni POOT ni ningin otro Plan similar, per lo que la fal-
ta de ordenacion supramunicipal es patente. A fin de remediar este
vacio de planeamiento territorial, desde la Comunidad Auntdnoma se
ha previsto la configuracién de un Plan Territorial Parcial de la isla
de Menorca (un tipo de Plan previsto en la Ley de Ordenacién Terri-
torial de las Islas Baleares), a quien corresponderd la ordenacién de
la oferta turistica, entre otros menesteres.

E) Para finalizar con este apartado, hay que afiadir que entre
1995 y 1998 la situacién turistica también ha sido favorable. Sin em-
bargo, a juicio de AGUILO v BARDOLET (18), lo que se considera le-

(17) Dates recogides del libro Evolucid Econdmica de Balears 1995, cit., p. 75.

(18) Eugeni AGUILO v Esteban BARDGCLET, «Baleares 1998: Hacia la consolidacién
de un muevo modelo de desarrollo turislico ¥ terrilorials, en Cuadernos de Informacion
Econdmica. Evolucidn Econdmica regional en 1988, Fundacidén de las Cajas de Aho-
mos Confederadas para la investigacidn e¢condmica y social, ndm. 147, junio 1999,
p- 55 y 56.
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galmente oferta turistica, es decir, oferta regulada por la Conselleria
de Turismo ha aumentado poce en 1998 con respecto al afio anterior
(se pasa de 393.850 plazas turisticas en 1997 a 398.687 en 1998), v
al respecto los autores sostienen que «las restricciones que supusieron
los Decretos Cladera I y Cladera II sobre exigencia de un minimo de
metros cuadrados por plaza en los nuevos establecimientos, y en me-
nor medida el Plan de Ordenacién de la Oferta Turistica (POOT) han
ejercido su influencia en esta reducida expansién». Por el contrario,
afiaden, «el auténtico aumento de la oferta turistica ha venido por el
lado de la comstruccién de segundas residencias con fines turisticoss,
es decir, por lo que se conoce por plazas de uso turistico.

A pesar de todas las medidas restrictivas impuestas por la legis-
lacién balear, hemos podido observar que el crecimiento de la oferta
alojativa ha seguido aumentando durante estos dltimos afios. Fruto de
esta presidn, el Gobierno de Baleares aprueba el Decreto 9/1998, de
23 de enero, de medidas transitorias relativas al procedimiento de ex-
pedicidn de auterizaciones previa y de apertura de comsfrucciones,
obras e instalaciones de empresas y actividades turisticas; Decreto
que, 5 meses después, se transforma en la Ley 4/1998, de 19 de
mayo, de medidas transitorias relativas al otorgamiento de autoriza-
ciones previas de construcciones, obras ¢ instalaciones de empresas y
actividades turfsticas. Fa finalidad principal de esta Ley (también co-
nocida como Ley de moratoria turistica) es limitar de una vez por to-
das el niimero de plazas turisticas de nueva creacién mientras la Con-
selleria de Turismo estd elaborando los trabajos previes de la que
serd la «Ley General del Turismo», Ley que finalmente ha sido apro-
bada en marzo de 1999 —Ley 2/1999, de 24 de marzo, general turis-
tica de las Islas Baleares— derogando expresamente tanto la Ley 4/
1998 como el Decreto 9/1998. Esta nueva normativa —que asume las
medidas previstas inicialmente por el Decreto 9/1998 y posteriormen-
te por la Ley 4/1998— impone con cardcter obligatorio que para po-
der construir nuevas plazas turfsticas es necesario eliminar plazas ob-
soletas, es decir, que si previamente no se dan de baja un cierto
nimero de plazas «viejas» no se van a poder construir plazas nuevas.

S1 bien parece claro que esta normativa puede, como sefialan -
AGUILO v BARDOLET (19), «frenar drasticamente la oferta de plazas
turisticas, no hay que olvidar que la auténtica presién urbanistica ori-
ginada en el sector turfstico proviene del turismo residencial»; por
ello, afiaden los autores, «no es suficiente una normativa turfstica res-
trictiva». Con la intencién, pues, de limitar no sélo el crecimiento tu-

(19) E. AsuiLé ¥ E. BARDOLET, «Baleares 1998: Hacia la consclidacidn...», cit.,
p- 57. )
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ristico sino también el urbanistico, el Gobierno de las Islas Baleares
aprueba en 1998 la Ley 6/1998, de 23 de ociubre, de medidas caute-
lares hasta la aprobacién de las Directrices de Orcle_naCJQn (también
conocida como Ley de moratoria urbanfstica). Las Directrices de Or-
denacién Territorial (DOT) han sido por fin aprobadas por la Ley 6/
1999, de 3 de abril, quedando expresamente derogada la anterior Ley
de moratoria. Entre Jas medidas destacables, las DQT protegen los te-
rTenos que, no contando con proyecto de urbanizacion deﬁnxﬂvamente
aprobado, se encuentran en la franja de 500 metros medida desde el
limite interior de la tibera del mar, siempre que no estén dentro de la
proyeccién ortogonal posterior a la ribera de} mar de un suelo urbano
o urbanizable (Disposicion Adicional duodécima).

HI LOS IMPACTOS DEL TURISMO SOBRE EL ESPACIO
LITORAL

Turdsmo y termitorio son términos que expresan un conflicto per-
manente (Vera REBOLLO) (20). En efecto, como h’a _quedado demos-
trado en el epigrafe anterior, la implantacién turistica ha l]ev?do a
este sector a ser actualmente un pilar fundamental de la gconomia ba-
lear, espafiola y comunitaria; pero 1o que no hay que olvidar es que
el crecimiento turfstico, ademds de haber supuesto impactos conside-
rables en la estructura econdmica, también ha provocade un giro im-
portante en la organizacién del espacio afectado, que ha pasado a ser
un territorio especializado dnicamente en el turismo; y al final lo que
ha ocurrido es que este planteamiento (en clave econdmica) no ha he-
cho mds que justificar el «crecimiento continuado de la oferta cuanti-
tativa y de las dinimicas depredadoras», como advierte el c1ta_do au-
tor. Un ejemplo puede ayudar a entender este feném!ano terntorla_lz
una urbanizacién como Palmanyola (Mallorca), que tiene 822 habi-
tantes de derecho {cifra similar al nimero de plazas _de ‘muchos hotn?-
les), utiliza 900.000 m? de suelo; el consumo de territorio es desorbi-
tante (MAYOL SERRA y MACHADO CARRILLO) (21).

La saturacién turistica, sin embargo, ha llegado hasta tal punto
que hace que la mayorfa de los pafses con desanollq de este sector
coincidan en aceptar, de una vez por todas, unlcamblo hacia la «di-
versificacién, rehabilitacién y cualificacién tur{s_tlca,l en el _contexto de
una planificacién integrada que garantice la utilizacién racional de los

(20) I. F. VERa RenoLLO, «Turismo y territoric en el litoral...», cit., p. 83.

(21} J. MAYOL SERRA ¥y A. MACHADO CARRILLO, Medi Ambient, Ecologia..., cit.,
p. 48.
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recursos y la repercusién socioecondmica mds favorable para las
dreas impactadas» (VERa REBOLLO) (22). En este sentido, el mencio-
nado autor sefiala dos cuestiones muy importantes que merecen ser
resaltadas en este momento: por un lado, que «los problemas me-
dioambientales, conflictos por el uso del suelo, insuficiencia de los
sistemas de infraestructura y, en suma, las mismas contradicciones
del urbanismo turistico, obligan a confrontar las posibilidades con la
capacidad real de crecimiento»; y por otro, que es a »escala regio-
nal» desde donde deben cobservarse y proponerse soluciones a »los
problemas derivados de la implantacion turistica».

A) En cuanto al primer tema apuntado, debemos insistir en que
se trata de uno de los pilares fundamentales de la ordenacién turistica
del espacio litoral. En efecto, como no puede ser de otra forma, todas
las zonas turfsticas costeras tienen unas posibilidades limitadas de
crecimiento, que varfan en funcién de un concepto clave: la capaci-

dad de acogida (llamada también capacidad de carga por algunos au-
tores).

En relacién con la capacidad de acogida de un espacio litoral, Ia
doctrina francesa ha dispuesto que para su determinacién se ha de lo-
calizar y dimensionar el suelo urbano y urbanizable en funcién de va-
rios criterios: la preservacién de los espacios maturales, la proteccién
de las actividades costeras tradicionales y el libre acceso del piblico
2 la ribera del mar. Por otro lado, la Organizacién Mundial del Turis-
mo {OMT) (23) ha indicado que la capacidad de acogida corresponde
al nivel de afluencia turfstica y de equipamiento que puede asumir
una regién para la mayor satisfaccién de sus visitantes y sin repercu-
si6n importante sobre sus recursos; y que su estimacién comprende
varios aspectos: la capacidad fisica (numero de usuarios que pueden
ser acogidos), la capacidad ecoldgica, la capacidad de asimilacién de
recursos y la capacidad de gestién (capacidad de la Administracién
para hallar un justo medio entre calidad del turismo y repercusién so-
bre los recursos). Por su parte, PICORNELL Bauza (24) ha sefialado
que la capacidad de carga es el limite de tolerancia més alld del cual
se saturan las instalaciones (capacidad de carga fisica), se degrada el
medio ambiente (capacidad de carga ambiental) o disminuye el placer
o el bienestar del visitante (capacidad de carga psicoldgica). Las
dreas de destino turistico tienen unas determinadas capacidades de

(22) 1. F. VERa REROLLO, «Turismo ¥ territorio en el Ltoral...», cit., p. 83.

(23) Gestion de Zonas Costeras (Polfticas integradas), Coed, Organizacién de
Cooperaci6n y Desarrollo Econdémico (OCDE) y Mundi-Prensa, 1995, p. 197 ¥ 198,

(24) Climent PICORNELL BAUZA, «Els impacles del turisme», en el vol. col. Turis-
me, Societat §{ Economta a les Balears, cit., p- 12 a 14,

271




- r— =

TOANA M 5OCIAS CAMACHO

: iti i fur{sticos que no ex-
carga, de modo que serfn positivos los impactos |
cedgan de aquellos l{mites y pegativos los que traspasen el linde de 1a
tolerancia y desborden aquellas capacidades.

En cualquier caso, podemos observar que estamos ante En con-
cepto que, a pesar de las dificultades de medida v cugnt_ldlcacmn
—que han hecho que su uso se haya visto por ahora restringido—, fi:S
fundamental para conseguir una oferta turistica de r_;ahd_acl y evitar la
saturacién a la que se han visto abocados los espacios litorales, como
es el caso de las Islas Baleares y Canarias, del litoral cataldn y va-
lenciano o de la costa francesa mediterrdnea.

Pero la cuestién mds importante todavia estd sin resolver: jqué
mecanismos tenemos en la prictica para evitar que se desborde la ca-
pacidad de acogida o de carga de un espacio turistico? Como dice
CLADERA CLADERA (Ex-conseller de Turismo del Govern Balear y
padre de los Decretos «Cladera Iy I» asf como de 1a filosoffa de los
Planes de Ordenacion de la Oferta Turishca_(POO"I‘s) de Mall_orca ¥
de Ibiza y Formentera) (25), upa zona turistica deja de tener m_te_res
cuando la capacidad de carga traspasa el lfmite de la t_o]eranc:a, ¥
esto se produce «cuando la densidad desborda los propios recursos
naturales o artificiales por los cuales esti concebida la zona _turf_st:l—
ca». Se ve, por tanto, que «hay un punto clave en toda esta hllzllc%é_n,
que es la densidad de una zona turisticar, densidad que es, a Juicio
del autor, la variable mds importante de la cgpamgladﬁ de carga (26).
En efecto, para que un espacio turistico esté bien disefiado, «debe es-
tar bien definida la capacidad de carga», y esto s6lo se produce si
previamente se fija una densidad de poblacién gdeCuada y equilibra-
da, que tenga en cuenta los factores rpedlo_amblentalcs, los I_eCursgs
naturales, las infraestructuras, los equipamientos y la capacidad de
gestién de la zona turistica. 5

Aclarada, pues, la importancia de la densidad de poblacién como
técnica para evitar que se desborde la capacidad de carga de una
zona turfstica, el siguiente problema que se plantea CLADERA CLADE-

ADERs CLADERA, «La reconversidén de las zor}a}s. turisticas satura-
das. gIS)ca]siu?: ]gieares», en el vol. col. La farm.ac‘id, reha_bz:li_mmo i les noves Ir)lrmd;—
litats tur{stiques (III JTomades de Geografia de} Turisme), dirigido por Climenl cgd-
NELL BavzA y Joana M® SEGUL PONS ¥ coordinado per Josep BENITEZ MAIGRATA, Ba;
Servei de Publicacions de la Universitat de ln?s Illes Ba.lea{s-CODEF_OC (Oo\fcm i
lear)-FSE-Ruraform-167-AGE, Grupo de Trabajo de Geografia del Turismo, Ocio y
creacion, 1995, pp. 66 a 67.

(26) Sobre este tema, véase también Ramén MAIIITIN MATED ¥ Tosé Ferna?dfi
VERA REBOLLO, El lLitoral valenciano: andlisis ternron_a! ylvalomcwn: de su 1\£im‘ etc
cidn. Et papel de la actual legislacidn sobre cosias, Universidad de Alicante, Mimste-
ic de Obras Publicas, Transportes ¥ Medio Ambiente, 1993, p. B9 2 92.
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RA es el relativo a cémo debe fijarse la densidad de poblacién en las
zOnas turisticas: por hectirea o por solar. Pues bien, en opinién del
autor, uno de los errores histéricos del planeamiento general de los
municipios turfsticos ha sido «marcar las densidades por hectdreas».
Asi, cuando por ejemplo un determinado planeamiente ha considerado
que la densidad es de 100 hab/Ha, resulta que si el municipio tiene
100 Ha, en €l se van a poder ubicar 10.000 personas; pero, como ad-
vierte el autor, lo que ha ocurrido en [a practica es que al cabo de
los afios, con el desarrollo del planeamiento, aquella densidad tedrica
se ha convertide en realidad en 200 hab/Ha, por no haberse limitado
el mimero de habitantes por solar. En este sentido, CLADERA CLADE-
RA considera que en las zonas turisticas «cada solar deberfa tener un
techo edificable en consonancia con el nimero de habitantes y habria
que aplicar unos pardmetros de edificabilidad por persona». Esto es
lo que precisamente han establecido los POOTs de Mallorca y de Ibi-
za y Formentera, as{ como el recientemente anulado Plan Insular de
Ordenacién Territorial (PIOT) de Gran Canaria (27): aplicacidn de
densidades por solar, que ha recibido el nombre de «rafio turfsticas
en los POOTs y de «densidad neta» en el PIOT.

B) Pasando ya al otro tema apuntado, debemos resaltar sin vaci-
laci6n la necesidad de abordar desde una perspectiva regional o, me-
jor dicho, supramunicipal los problemas que se derivan de la implan-
tacidn turistica en los espacios litorales. Efectivamente, como sefiala
VERA REBOLLO (28), en las dreas turisticas el planeamiento adquiere
una valoracién distinta, en el sentido de que éste debe utilizarse
«como instrumento para el disefio del modelo urbano-turistico», que
es un esquema totalmente diferente del urbanismo convencional,

El referido autor advierte que el desarrollo del suelo con fines
turfsticos y residenciales ha motivado «el enfrentamiento de dos siste-
mas de usos contrapuestos, que podrian identificarse con sociedad tra-
dicional y nuevax»; tal es el caso de los municipios costeros que han
sufrido los impactos del turismo: si antes vivian de espaldas al mar
ahora estdn totalmente abiertos a la costa, pues ésta tiene en la actua-
lidad un claro «sentido econdmico (base primaria sustituida por la de-
dicacién a los servicios y la construccién)» y «territorial (calificacién
del suelo en la zona litoral, objeto de actuaciones urbanfsticas)»; y
ello hace «del urbanismo turistico el factor de transicién tierra-mar».

(27) El Decrelo 7/1995, por el que se aprob6 el Plan Insular de Ordenacién Terri-
torial de Gran Canaria ha sido anulado por la Sala de lo Contencioso-Administrativo

del Tribunal Superior de Justicia de Canarias por las Senleacias de 8 y 9 de enerp de
1993,

(28} 1. F. VERa REBOLLO, «Turismo ¥ territorio en el Ltoral...», cit., p. 88 a 89.
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En relacién con la isla de Mallorca, MAYOL SERRA y MACHADO Ca-
RRILLO (29) indican que el impacte territorial de las infraestructuras
turisticas presenta una asimetria territorial muy notable, del mar hacia
el interior: la presién sobre la costa es diez veces mds grande que en
el interior, con el agravante de que €l impacto aumenta todavia mis
por la desconexién de las zonas turisticas y las vias de comunicacién.

Pero, como sefiala VERA REBOLLO, el verdadero problema ha
sido 1a forma en que la nueva poblacién (residencial y turistica) ha
transformado el territorio litoral, de acuerdo con las determinaciones
de un planeamiento caracterizado por la «flexibilidad» ante las actua-
ciones de la iniciativa privada, su «implantacién tardia» frente a la
necesidad de un planeamiento preventivo y el «cardcter acomodati-
ciow por la via de los convenios urbanisticos, las modificaciones pun-
tuales o las recalificaciones de suelo (30). En este sentido, RULLAN
SALAMANCA (31) resalta también la falta de planificacién y la existen-
cia de «planes que establecen limites de crecimiento utdpicos, inal-
canzables, con lo que, de hecho, se estd dando una libertad de accidn
casi absoluta a los agentes que actian sobre el territorio». Queda cla-
ro, pues, que «el interés por la promocion turistica contrasta con la
falta de especificidad juridica de un urbanismo turfstico» (VERA RE-
BOLLO) (32). Y éste es precisamente el gran vacfo que han sufrido, ¥
todavia sufren, los espacios turfsticos litorales.

Como es sabido, hasta ahora las legislaciones del suelo del Esta-
do no han establecido un régimen especifico para la ordenacion terri-
torjal y urbanfstica de los referidos espacios. Al respecto, las tdnicas
medidas estatales de proteccién del litoral que se han aprobado han
sido las que establece la vigente Ley de Costas de 1938, medidas

(293 T. MaYOL SERRA ¥y A. MACHADO CARRILLO, Medi Ambiemi, Ecologia....., cit,
p. 46.

(30) En este senlido, J. F. VERA REBOLLO, «Turismo y temilorio en el litoral...»,
cit., p. 89, afade lo siguiente: «Este escaso control de la Administracién, sobre la idea
de que el turismo, por cuanto constituye una fueate importante de recurses, justifica en
buena parte 1a subordinacién del régimen del suelo a la promocidn de las dreas afecta-
das, junlo con la improvisacién caracleristica de los afios de despegue {recuérdese el
calificative de fenémeno «sobrevenido» con que se ha caracterizado al turismo; PEREA
Soro y JAIME PasToR, 1986) y la falta de acruaciones piblicas para racionalizar el
preceso culminan en un modelo turfstico residencial sobradamente conocido en el lito-
ral espaiiol (Vera, 1987)».

(31) Onofre RULLAN SALAMANCA, «Legislacidn balear versus terriloro ¥ medio
ambiente», Turismo y Territorio, Bd, Collegi Oficial d’ Arquitectes de Balears, Palma,
1995, p. 161.

(32) 1. F. VERA REBOLLO, «Turismo y lerritorio en el litoral...», cit., p. 89.
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que, en opinién de Tomés-Ramén FERNANDEZ (33), constituyen un or-
denamiento urbanistico completo de los espacios costeros que se im-
pone al que encabeza y preside la Ley del Suelo. Sin embargo, a mi
juicio, estas medidas no han sido suficientes para hacer frente al gran
problema que se da en la costa, que no es otro que el que se deriva
de 1a masiva implantaci6én turistica en el espacio litoral.

La falta de un régimen especifico, como advierte VERA REBG-
LLo (34), ha llevado a que hayan sido los municipios afectados los
protagonistas «en el proceso del desarrollo turistico, que ha hecho de
cada ayuntamiento un coto para su propia ordenacidn territorial, al
margen de un planteamiento de soluciones a escalas mds extensasy.
La filosoffa que ha inspirado el modelo territorial municipal se ha ba-
sado con cardcter general en lo siguiente: clasificacién de grandes
cantidades de hectdreas de suelo urbanizable con destino turistico, fi-
jacién de elevadas densidades de poblacidn asi como de edificabilida-
des intensas, urbanizacidn a lo largo de la costa, destruccidén de zonas
naturales de gran valor ecolégico y falta de prevision de zonas ver-
des, equipamientos e infraestructuras. Pero es que ademds, como se-
fiala el referido autor, esta filosofia se ha visto implantada mediante
la utilizacion de «técnicas y pardmetros del urbanismo convencional
aplicados 2l poblamiento turistico», lo que ha provocado que e] resul-
tado territorial haya sido desastroso en cuanto a organizacién espa-
cial; ya que, por ejemplo, no se puede ordenar de la misma manera
la poblacidn estable de una ciudad que la poblacién temporal caracte-
ristica de una zona turistica; ¢ las necesidades de equipamiento de un
pueblo pequefio que las de un drea turfstica desarrollada; o la instala-
¢ién de una estacidn depuradora en una localidad de 10.000 habitan-
tes que en un mnicleo turistico en el que en temporada alta visitan
500.000 turstas; o la aplicacién de edificabilidades en las 4dreas de
expansién de las ciudades que en las zonas turisticas que pretenden
ser de alta calidad.

En suma, como acertadamente indica VErA REBOLLO (35), exis-
ten «razones para hablar de un urbanismo especificamente turistico,
hasta la fecha encauzado a través del ordenamiento aplicable al urba-
nismo convencionals. Pero debe quedar claro que este urbanismo tu-
ristico necesita ser incardinado desde instancias supralocales, pues €s-
tas son las dmicas capaces de interpretar las consecuencias espaciales
del desarrollo turistico, asf como de organizar de forma equilibrada y

(33) Tomds-Ramén FERNANDEZ RODRIGUEZ, Manual de Derecho Urbanistico,
Abella, Madrid, 1995, p. 53 y 54.

{34) . F. VERA REBOLLO, «Turismo y termtorio en el litoral....», cit, p. 90.
(35) I. F. VErRa REBOLLO, «Turismo y territorio en el litoral....», cit.,, p. 90
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sostenida un espacio en el que inciden tantos sectores (econémico, tu-
ristico, territorial y, evidentemente, urbanistico). Efectivamente, si se
pretende potenciar la actividad turfstica (como no puede ser de otra
manera, por los resultados econémicos acaecidos), no hay que olvidar
que se debe equilibrar el impacto territonal que el turismo supone, y
es evidente que ello no se puede conseguir desde perspectivas pura-
mente locales y sectoriales (como ha quedado demostrado durante es-
tos dltimos afios), por la sencilla razén de que el espacio turistico,
ademds de no ser «autosuficiente», «trasciende el estricto limite de
los municipios afectadas» (36).

De modo que es imprescindible que el planeamiento supramuni-
cipal empiece a realizar su labor de organizador del territorio turistico
mediante la adopcién de medidas no estrictamente urbanisticas con-
vencionales y carentes de visién territorial, como se ha venido ha-
ciendo hasta ahora con el planeamiento local, sino de medidas urba-
nistico-turfsticas territoriales, tales como limitacién del suelo
urbanizable con destino turfstico, previsién de franjas verdes de pro-
teccién mediante la clasificacidn de suelo no urbanizable, restriccién
de densidades de poblacién y de plazas turfsticas, fijacién de edifica-
bilidades bajas, creacién de espacios dotacionales piblicos y de ma-
yores infraestructuras, eliminacién de alojamientos turfsticos que ha-
yan gquedado obsoletes, entre otras.

Especialmente es importante lo que acabamos de exponer en los
espacios insnlares, cuyas limitaciones territoriales y de los recursos
naturales, como el agua, el paisaje o las especies, unido a la fragili-
dad de sus ecosistemas, determina un uso del suelo restrictivo. No en
vano la nueva Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen del Suelo y
Valoraciones, prevé la posibilidad de que la legislacién urbanfstica
establezca criterios complementarios para clasificar los suelos no ur-
banizables y urbanizables de los territorios insulares, por estar éstos
plenamente condicionados por la «peculiaridad del hecho insular, su
limitada capacidad de desarrollo territorial y la necesidad de compati-
bilizar una suficiente oferta de suelo urbanizable con la proteccidn y
preservacién de los elementos esenciales del mismo» (Disposicién
Adicional Cuarta).

El objetivo de este trabajo ha sido precisamente dejar patente la
necesidad de que se llene el vacie juridico que existe en el campo
del urbanismo turfstico; vacfo que se constata ante la escasez de nor-
mas legales y de instrumentos (como planes supramumnicipales) que
regulen los problemas que resultan de la implantacién turistica en los

(36) 1. F. VERa REROLLO, «Turismo y temitorio en el litoral...», cit., p. 97.
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espacios litorales. En fin, se ha intentado reflejar que tanto la franja
costera como los espacios insulares que sufren los impactos del turis-
mo necesitan ser ordenados con muche rigor, perque se trata de terri-
torios que se caracterizan por su fragilidad, a pesar de su «supuesta»
capacidad de absorcion.
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