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PROLOGO

1. A partir de la década de los afos noventa del siglo pasado se asiste
a la proclamacién y difusion de declaraciones internacionales y euro-
peas sobre el «Turismo sostenible» (en especial merece recordarse la
llamada CARTA DEL TURISMO SOSTENIBLE de 1995, aprobada pre-
cisamente en LANZAROTE, con ocasion de la Conferencia Mundial de
Turismo). En esencia bajo el concepto de «turismo sostenible» se pre-
tende superar la vision tradicional del turismo como mera industria orde-
nada vectorialmente en torno a las empresas, actividades y servicios turfs-
ticos en aras a una concepcion del mismo que otorgue un protagonismo
especial al marco, escenario o el lugar donde se desarrollan las activi-
dades turisticas especialmente en su consideracion, social, territorial,
urbanistica y medioambiental. Esta nueva valoracion del fendmeno turis-
tico presupone el abandono de politicas sectoriales y su insercién en una
vision integral cuyo marco de referencia operativo sea fundamentalmente
la planificacion territorial y ambiental. La idea de planificaciéon que ini-
cialmente se habia rechazado para el turismo —especialmente para el
Ilamado turismo de masas— por considerarse incompatible con una acti-
vidad que autogeneraba su oferta, se abraza ahora como tnica salida
para la reconstruccion del sector y de sus posibilidades de futuro, si bien
es cierto que ello se produce en muchos casos en un marco de satura-
cién de alojamientos turisticos; degradacion ambiental, especialmente
de los espacios costeros y de los paisajes. Por otra parte, el concepto de
planificacion especialmente en el orden territorial y ambiental también
aparece depurado de viejos estigmas y preocupado por una serie de estan-
dares y metodologias de nuevo cufio en torno a las ideas de calidad y
sostenibilidad. De ahi deriva la dificultad del manejo de las técnicas juri-
dicas del nuevo «turismo sostenible» que, por una parte, debe afrontar
la revision de las disfunciones del pasado —algunas practicamente irre-
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versibles— y por otra encauzar los nuevos desarrollos urbanisticos de
los cuales todavia el territorio tiene capacidad de acogida o que todavia
pueden potenciarse en funcion de las nuevas modalidades de que es sus-
ceptible el fendmeno turistico a la vista de su acreditado potencial de
dinamismo.

El giro copernicano que impone el llamado «turismo sostenible» en
nuestro pais, que es una de las potencias mundiales en esta industria
pero cuyo escenario territorial en el que se desarrolla es de los mas cas-
tigados, indudablemente es de envergadura en cuanto supone la recons-
truccién de todo el proceso de integracion de la ordenacion turistica en
la planificacion integral de la Ordenacidn territorial, lo que supone la
dificil mision de articular una coordinacion entre las diversas planifica-
ciones sectoriales. Desde una perspectiva histérica implica nada menos
que deshacer el camino emprendido desde la década de los sesenta del
siglo pasado con la Ley de Zonas y Centros de Interes Turistico de 28
de diciembre de 1963. Efectivamente, esta Ley partia de la considera-
cidn, seglin su Exposicion de Motivos, que «si se tiene en cuenta que la
tasa tedrica de crecimiento anual de la afluencia turistica extranjera hace
presumible que su ritmo de crecimiento seguird ascendiendo, lo que ase-
gura la inmediata rentabilidad de las inversiones que en este sector se
hagan, sobre todo cuando se proceda a una cuidada planificacion téc-
nica de esta compleja industria que es el turismo». Desde esta dptica,
la operacion estratégica que llevd a cabo la referida Ley fue precisa-
mente seleccionar o extraer del tronco comuin de la Ley del Suelo de
1956 aquellos preceptos que podian propiciar una urbanizacién acele-
rada de los Centros y Zonas Turisticas, sobre la base de desconectarlos
del resto de la Ley que precisamente contenia a nivel normativo instru-
mentos lo suficientemente aptos para alcanzar una satisfactoria integra-
cién territorial y urbanistica del turismo, asi como de preservacion de
valores ambientales. La circunstancia que durante el referido periodo el
desarrollo urbanistico comtn de nuestras ciudades presidido por la Ley
del Suelo de 1956 tampoco haya sido brillante no puede aminorar el jui-
cio critico sobre las disfunciones generadas en el territorio por la refe-
rida Ley de Zonas y Centros de Interes Turistico a las que no es nece-
sario referirse en concreto por ser de general conocimiento. En un dltimo
intento de reconducir la deficiente situacion generada con ocasién de la
promulgacion de la Ley 19/1975 de 2 de mayo de Reforma de la Ley
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del Suelo y Ordenacién Urbana de 1956 se aprobaria una Disposicion
Final 3.* que autorizaba al Gobierno para que en el plazo de un afio se
dictara un texto refundido de adaptacién de las normas de contenido
urbanistico de la Ley de Centros y Zonas a lo dispuesto en la nueva Ley
del Suelo. Esta anhelada vuelta del urbanismo turistico al sistema comun
del urbanismo no llegaria a producirse puesto que dicho texto refundido
nunca se promulgaria. Los cambios constitucionales y la nueva organi-
zacion territorial del Estado retrasarian este proceso al tiempo que pro-
piciarian nuevos enfoques en funcién de los cambios en las coyunturas
turisticas.

Esta nueva monografia de BOUAZZA ARINO —reputado especia-
lista en la investigacion del Derecho Administrativo Turistico— preci-
samente lo que demuestra es que la anhelada integracion del turismo en
la planificacién territorial y urbanistica s6lo ha sido factible en Espafia
desde la instauracion del Estado Autondémico. La interiorizacién del
turismo como competencia exclusiva de las Comunidades Auténomas
—con la salvedad de las relaciones internacionales— ha facilitado la
toma de conciencia de la contribucion del turismo al fortalecimiento de
las sefias de identidad de cada Comunidad facilitando de esta forma la
asuncion de objetivos de restauracién y de recuperacion de objetivos de
planificacion sostenible de actividades y de escenarios territoriales que,
disefiados y ejecutados desde las esferas centralizadas, hubiesen sido
impensables y destinados seguramente al fracaso. La planificacion terri-
torial al deducir su legitimidad del anélisis de los hechos concretos con-
templados y evaluados para después proyectar el futuro deseable, dis-
pone de una capacidad operativa de incidir en las situaciones consolidadas
de la que carecen las normas juridicas en sentido tradicional; asi las pro-
puestas de transformacién o de reestructuracion pueden combinarse con
alternativas o propuestas intercambiables que se legitiman y son acep-
tadas por los operadores privados a la vista del diagndstico sobre los
escenarios futuros que la propia planificacion ofrece en funcién de los
hechos contemplados. Solo asi se explica, a la vista principalmente de
las experiencias de la nueva planificacidn turistica de Canarias, Illes Bale-
ars y de otras Comunidades de turismo litoral que BOUAZZA ARINO
estudia con el méximo detalle, las dristicas medidas impuestas por los
Planes territoriales sobre moratorias, declaracion de zonas saturadas,
reconversion de alojamientos turisticos etc., limitaciones de aceptacion
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impensable desde una mera ordenacién abstracta y de mera policia admi-
nistrativa del turismo que, sin duda, generarian cuantiosas reclamacio-
nes de responsabilidad patrimonial. Esta capacidad de nuestras Comu-
nidades Auténomas para afrontar con decision la revision del pasado nos
permite albergar fundadas esperanzas respecto a que el futuro del turismo
pueda asentarse definitivamente sobre bases auténticamente sostenibles
en especial con vistas a las nuevas manifestaciones del turismo rural
cuyas potencialidades en nuestro pais son miaximas y que la futura Ley
ya anunciada como inminente de Desarrollo Rural deberd encauzar en
habitacién de experiencias anteriores. El arsenal de técnicas juridicas y
experiencias de que disponemos en el marco de la legislaciéon autoné-
mica que tan inteligente y utilmente nos presenta BOUAZZA ARINO
en la presente monografia nos permite ser moderadamente optimistas,
al tiempo que nos estd descubriendo la complejidad de un sistema juri-
dico que hasta ahora no ha tenido un tratamiento adecuado en el campo
del Derecho Administrativo y que gracias a las aportaciones de nuestro
autor se vislumbra como muy prometedor y sugerente.

Martin Bassols Coma
Catedratico de Derecho Administrativo
Universidad de Alcala de Henares
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ABREVIATURAS MAS UTILIZADAS

AIR

BOA
BOC
BOCAIB

BOCAN
BOCM

BOE

BOIB

BOJA

CE

Directiva EAE

DOTCyL

DOIC
DOTIB

DOTPV
DOTRM

DPSORT
DSORT

EAE

Actuaciones de Interés Regional de la Region de Mur-
cia.

Boletin Oficial de Aragon.

Boletin Oficial de Cantabria.

Boletin Oficial de la Comunidad Auténoma de las Islas
Baleares.

Boletin Oficial de Canarias.

Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid.

Boletin Oficial del Estado.

Butlleti Oficial de les Illes Balears.

Boletin Oficial de la Junta de Andalucia.
Constitucion Espafiola de 1978.

Directiva 2001/42/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo, relativa a la evaluacidn de los efectos de deter-
minados planes y programas en el medio ambiente, de
27 de junio de 2001.

Directrices de Ordenacion del Territorio de Castilla y
Leon.

Directrices de Ordenacion de las Islas Canarias.
Directrices de Ordenacion Territorial de las Islas Ba-
leares.

Directrices de Ordenacidon Territorial del Pais Vasco.
Directrices de Ordenacion Territorial de la Region de
Murcia.

Directrices Parciales Sectoriales de Ordenacion de los
Recursos Turisticos de Aragén.

Directrices Sectoriales de Ordenacién de los Recursos
Turisticos del Principado de Asturias.

Evaluacion ambiental estratégica.
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EELR
EIA
ETE
LBRL
LCEN

LDOTIB

LECO

LENCat

LENE

LENPAr
LENPAS
LOTCyL

LOTA

LOTCEFN

LOTCV
LOTE
LOTG

LOTIB 1987

European Environmental Law Review.

Evaluacion de impacto ambiental.

Estrategia Territorial Europea.

Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases de Régimen Lo-
cal.

Ley 4/1989, de 27 de marzo, de conservacion de los
espacios naturales y de la flora y fauna silvestres.
Ley 6/1999, de 3 de abril, de Directrices de Ordena-
cion Territorial y de Medidas Tributarias de las Islas
Baleares.

Ley 5/2005, de 26 de mayo, para la conservacion de
los espacios de relevancia ambiental de las Islas Ba-
leares.

Ley 12/1985, de 3 de junio, de Espacios Naturales de
Cataluiia.

Ley 8/1998, de 26 de junio, de Espacios Naturales Pro-
tegidos-Proteccion de Animales y Plantas de Extrema-
dura.

Ley 6/1998, de 19 de mayo, de Espacios Naturales Pro-
tegidos de Aragoén.

Ley 5/1991, de 5 de abril, de Espacios Naturales del
Principado de Asturias.

Ley 10/1998, de 5 de diciembre, de Ordenacion del Te-
rritorio de Castilla y Ledn.

Ley 1/1999, de 11 de enero, de Ordenacién del Terri-
torio de Andalucia.

Ley Foral 35/2002, de 20 de diciembre, de Ordenacion
del Territorio y Urbanismo de la Comunidad Foral de
Navarra.

Ley 6/1998, de 7 de julio, de Ordenacién del Territo-
rio de la Comunidad Valenciana.

Ley 15/2001, de 14 de diciembre, del suelo y ordena-
cién territorial de Extremadura.

Ley 10/1995, de 23 de noviembre, de Ordenacion del
Territorio de Galicia.

Ley 8/1987, de 1 de abril, de Ordenacion Territorial de
las Islas Baleares.
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LOTIB 2000
LOTLR
LOTPAS
LOTPV
LSNU
LSRM

LTA

LTAr
LTC

LTCat
LTCFN
LTCM
LTCyL
LTCV
LTE
LTG
LTIB

LTIC

LTLR
LTMad

LTPAS

Ley 14/2000, de 21 de diciembre, de Ordenacion Terri-
torial de las Islas Baleares.

Ley 5/2006, de 2 de mayo, de Ordenacion del Territo-
rio y Urbanismo de La Rioja.

Ley 1/1987, de 30 de marzo, de coordinacién y orde-
nacion territorial del Principado de Asturias.

Ley 4/1990, de 31 de mayo, de Ordenacion Territorial
del Pais Vasco.

Ley 10/2004, de 9 de diciembre, de Suelo No Urbani-
zable de la Comunidad Valenciana.

Ley 1/2001, de 24 de abril, del Suelo de la Regién de
Murcia.

Ley 12/1999, de 15 de diciembre, de Turismo de Anda-
lucia.

Ley 7/2003, de 27 de febrero, del Turismo de Aragoén.
Ley 5/1999, de 24 de marzo, de Ordenacién del Turismo
de Cantabria.

Ley 13/2002, de 21 de junio, de Turismo de Catalua.
Ley 7/2003, de 14 de febrero, de Turismo de Navarra.
Ley 8/1999, de 26 de mayo, de Turismo de Castilla-La
Mancha.

Ley 10/1997, de 19 de diciembre, de Ordenacién del
Turismo de Castilla y Le6n.

Ley 3/1998, de 21 de mayo, de promocion y ordena-
cién del turismo de la Comunidad Valenciana

Ley 2/1997, de 20 de marzo, de Turismo de Extrema-
dura.

Ley 9/1997, de 21 de agosto, de Ordenacion y Promo-
cion del Turismo en Galicia.

Ley 2/1999, de 24 de marzo, General Turistica de las
Islas Baleares.

Ley 7/1995, de 6 de abril, de Ordenacién del Turismo
de Canarias.

Ley /2001, de 31 de mayo, de Turismo de La Rioja.
Ley 1/1999, de 12 de marzo, de Ordenacién del Turismo
de la Comunidad de Madrid.

Ley 7/2001, de 22 de junio, de Turismo del Principado
de Asturias.
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LTPV

LTRM

OMT
PAT

PETC
PGTA
PGTLR
POL
POLRM

POOT
POTA
POTRM

PORN
PORT

PRET
PROT
PTC

PTE

PTI

PTIM
PTIMe
PTP
PTSORTE

RAP
RATAP
REAL
REDA
TRLOTEN

Ley 6/1994, de 16 de marzo, de Ordenacion del Turismo
del Pais Vasco.

Ley 11/1997, de 12 de diciembre, de Turismo de la Re-
gién de Murcia.

Organizacién Mundial del Turismo.

Programas de Actuacion Territorial de la Region de Mur-
cia.

Plan Estratégico de Turismo de Catalufia.

Plan General de Turismo de Andalucia.

Plan General de Turismo de La Rioja.

Plan de Ordenacion del Litoral de Cantabria.

Planes de Ordenacion del Litoral de la Regién de Mur-
cia.

Plan de Ordenacién de la Oferta Turistica.

Plan de Ordenacidén Territorial de Andalucia.

Planes de Ordenacion del Territorio de la Regién de
Murcia.

Plan de Ordenacién de los Recursos Naturales.

Plan de Ordenacién de los Recursos Turisticos de la
Comunidad Foral Navarra.

Plan Regional de Estrategia Territorial de Madrid.
Plan Regional de Ordenacion Territorial de Cantabria.
Plan de Turismo de Cataluna.

Plan Turistico Regional de Extremadura.

Plan Territorial Insular.

Plan Territorial Insular de Mallorca.

Plan Territorial Insular de Menorca.

Plan Territorial Parcial del Pais Vasco.

Plan Territorial Sectorial de Ordenacién de los Recur-
sos Turisticos de Euskadi.

Revista de Administracion Publica.

Revista Aragonesa de Administracién Publica.
Revista de Estudios de la Administracion Local.
Revista Espafiola de Derecho Administrativo.

Decreto Legislativo 1/2000, de 8 de mayo, por el que
se aprueba el Texto Refundido de las Leyes de Orde-
nacion del Territorio y de Espacios Naturales de Cana-
rias.
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NOTA INTRODUCTORIA

La Planificacién Turistica Autondmica surge del anélisis que realicé
de las leyes autondmicas de turismo —y otras normas de incidencia terri-
torial — al elaborar mi tesis doctoral'. Una primera y fundamental obser-
vacion que hay que apuntar, sin falta, es la de que tanto el turismo como
la ordenacién del territorio son competencias exclusivas de las Comuni-
dades auténomas, una vez asumidas en sus respectivos Estatutos de auto-
nomia, sin perjuicio de las competencias del Estado que puedan incidir en
estas materias. De ahi el presente estudio.

Este libro forma parte de una trilogia compuesta por un libro pre-
vio, titulado Ordenacion del Territorio y Turismo (Un modelo de desa-
rrollo sostenible del turismo desde la ordenacion del territorio), Atelier,
Barcelona, 2006, y La planificacion territorial britdnica (especial refe-
rencia al desarrollo turistico), inédito por el momento. Los tres traba-
jos ofrecen al lector una visiéon comprensiva y detallada del modelo juri-
dico que propongo para alcanzar el objetivo de la sostenibilidad del sector
turistico en el marco de la planificacion territorial. En este contexto, este
trabajo ensefa el grado de asimilacidon del modelo de sostenibilidad turfs-
tica en los ordenamientos autonémicos.

Los objetivos del libro son dos. Uno general que consiste en averi-
guar si en Espafia se formulan modelos sostenibles de desarrollo turis-
tico, lo que obliga a estudiar todas las leyes autonémicas de ordenacion
territorial y turismo, asi como otras que tengan que ver con lo territorial,
pues se dardn zonas de confluencia. Las conclusiones que se extraen,
como se comprobard, no son muy esperanzadoras. Una cosa es que en el
apartado de fines de cada Ley se diga que se pretende alcanzar el desa-
rrollo sostenible del turismo y, otra cosa muy distinta, serd que del estu-

! Omar BOUAZZA ARINO, Turismo y Ordenacion del Territorio, Universidad
Complutense de Madrid, Madrid, 2005, 720 p.
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dio pormenorizado del contenido de la Ley realmente se observe la plas-
macién de los mecanismos necesarios para conseguirlo. Por poner un
ejemplo, en relacién con el principio de participacion ciudadana, si bien
nuestra Constitucion de 1978 estd impregnada de esta idea de una manera
destacada, contemplamos que en el dmbito de la ley no arraiga el prin-
cipio todo lo que deberia, manteniendo a los ciudadanos en su ostracismo
tradicional en sus relaciones con la Administracion. El otro objetivo de
este libro, mds particular, consiste en ofrecer a los estudiosos, operado-
res juridicos y profesionales, un instrumento dgil que permita averiguar
el sistema de planificacién turistica previsto en cada Comunidad auté-
noma. Por ello, en ocasiones, los epigrafes de cada estudio autondémico
pueden resultar repetitivos. No en vano, he querido conservar la estruc-
tura originaria de cada comentario mostrando los elementos necesarios
que integran el concepto de desarrollo sostenible del turismo.

La metodologia que se ha seguido es la siguiente: se ha partido del
estudio de las Leyes sectoriales de turismo. A continuacién se han ana-
lizado las normativas generales en materia de ordenacién del territorio
y urbanismo y sectores colindantes. Seguidamente, se ha comprobado
el grado de integracién de los instrumentos sectoriales de turismo en los
instrumentos generales y su interconexidn y coherencia con otros ins-
trumentos de cardcter sectorial.

Para la elaboracién del comentario de cada Comunidad auténoma
he acudido a bases de datos bibliogréficas y legislativas tanto espa-
folas (Westlaw Espafia, Instituto Nacional de Administracién Publica,
IUSTEL, Centro de Informacién y Documentacién Cientifica, Instituto
de Estudios Turisticos, etc.) como extranjeras (Westlaw International,
Elsevier, etc.). Debido a la complejidad de nuestro sistema autonémico
actual en materia de ordenacién juridica del turismo, en ocasiones he
necesitado la ayuda interpretativa de las memorias de algunas leyes
autondmicas.

Quiero destacar que estos comentarios autonémicos han sido objeto
de sucesivas actualizaciones como consecuencia de las constantes modi-
ficaciones legislativas.

K ok o3k

Por dltimo, no quisiera concluir esta Nota Introductoria sin realizar
una breve referencia a los agradecimientos. En primer lugar, debo agra-
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decer a mi Maestro, el profesor Lorenzo Martin-Retortillo, la supervi-
sién de este trabajo. También muestro gratitud hacia los compaieros de
la Universidad Complutense de Madrid. No olvido tampoco a los miem-
bros del Departamento de Geografia del Consejo Superior de Investi-
gaciones Cientificas ni a los amigos que con sus comentarios y ocu-
rrencias han participado, de alguna manera, en la formaciéon de este
trabajo.
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CAPITULO I

LA ORDENACION DEL TURISMO DESDE
LOS INSTRUMENTOS DE ORDENACION
DEL TERRITORIO

I. LA PLANIFICACION TURISTICA BALEAR?

1. El camino recorrido hasta el actual sistema de ordenacion
integrada del turismo

Las Islas Baleares han sufrido un proceso de transformacién paisa-
jistica ajeno a sensibilidades estéticas desde que a mediados del siglo
XX impactara en Espafia el denominado boom del turismo. En gran
medida ello se debi6 a la ordenacion del territorio turistico que se rea-
liz6 desde la Administracion sectorial, desplazando a la Administracion
con competencias generales en materia de urbanismo.

La otra cara de la moneda ha venido dada por lo econémico. El
turismo ha conseguido situar al Archipiélago balear a la cabeza de las
regiones con la renta per capita mas elevada del Estado desde un punto
de vista global. Sin embargo, en términos reales no parece que la riqueza
econdémica que el turismo ha propiciado, se haya repartido solidaria-
mente entre la sociedad?.

2 En este comentario se ofrece un andlisis del esquema bdasico balear y se pro-
fundiza en el modelo territorial llevado a cabo por Menorca.

3 Segin el estudio «Crecimiento econémico y desigualdad en Baleares en los afios
90: una primera aproximacion a partir del Panel de declarantes IRPF 1982-1995», el
porcentaje de personas que disponen de una renta inferior a la mitad de la renta per
capita es del 19%.
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Este proceso de crecimiento en muchas ocasiones se realizo sin con-
trol, si bien, a partir de la constituciéon de Espafia como un Estado social
y democrdtico de derecho en 1978 (art. 1 CE), se empezaron a adoptar
medidas normativas para reparar los dafios producidos. Y lo que es més
importante: prevenir frente a actuaciones territoriales ajenas a la pro-
teccion de los recursos territoriales y paisajisticos. En esta tarea los po-
deres publicos y el sector privado han realizado una intensa labor de
educacion a la ciudadania sobre la necesidad de proteger un medio espe-
cialmente fragil.

A pesar de la buena disponibilidad de los poderes publicos de Ba-
leares de contener el crecimiento turistico, se han producido distorsio-
nes, de las que aqui se dard cuenta, fruto de la consideracion de la poli-
tica territorial desde un punto de vista exclusivamente turistico.

* %k ok

Una de las primeras medidas que se adoptaron fue el Acuerdo de
28 de septiembre de 1981, de la Consejeria de Presidencia, de Declara-
cién de Zonas con Recursos Turisticos Utilizados Intensivamente®. Este
documento marcard la tendencia de la politica balear en materia de terri-
torio y turismo, politica que se ha reflejado a través de normas muy
innovadoras como, por ejemplo, la Ley por la que se aprueba el Impuesto
sobre Estancias en Empresas Turisticas de Alojamiento, mediante la que,
a pesar de su corta vida, se consigui6 recaudar fondos para ayudar a pro-
teger y restaurar los recursos turisticos que consumen en mayor medida
los visitantes.

El Acuerdo de 1981 fue un instrumento moderno y avanzado a su
época porque contemplaba conceptos como el de desarrollo sostenible.
Y para hacerlos efectivos programaba una serie de medidas de conten-
cién del crecimiento del turismo de sol y playa, modalidad de turismo
que a principios de los 80 ya presentaba indicios de saturacién®.

4 BOCAIB 22.X.1981. Este acuerdo es anterior a la creacién de la Comunidad
Auténoma de las Islas Baleares, que data del afio 1983.

3> En el Acuerdo se justifica la adopcién de medidas de limitacién del crecimiento
turistico en la costa por el impacto recibido por el denominado turismo de sol y playa,
practicamente la inica modalidad de turismo existente en la época. Al mismo tiempo,
la norma hard referencia a la necesidad de desarrollar otras modalidades de turismo que
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En relacion con el concepto de desarrollo sostenible, se sefiala que,
si bien el Acuerdo no pretende un «crecimiento cero», se quiere conse-
guir «(...) un crecimiento ordenado en el que se tenga muy en cuenta la
calidad y la cantidad de la nueva oferta complementaria en las nuevas
construcciones turisticas situadas en zonas que ya poseen una elevada
densidad de la oferta. La determinacion de nuestros limites de creci-
miento es algo que resulta de vital importancia, no sélo para nuestro
turismo actual sino para asegurarse que las Baleares mantendrén, en el
futuro, su atractivo como lugar privilegiado del turismo».

Uno de los aspectos interesantes de este Acuerdo es la posibilidad
de declarar «Zonas con Recursos Turisticos de Utilizacion Intensiva».
Se definen como aquellas zonas colindantes con una playa cuya utili-
zacion haya alcanzado o superado los 20 usuarios/drea, considerdndose
como zona colindante «el drea comprendida entre la zona maritimo terres-
tre, de dominio publico que rodea la playa, una parcela a la misma equi-
distante un kilometro de aquella y los sectores de circunferencia de radio
un kilémetro, y centro en los hitos extremos de la playa que abarcan
desde la paralela mencionada a la zona maritimo terrestre»®. Este limite
de los 20 usuarios/drea, en términos mds simples quiere decir que cada
usuario de la playa deberd tener como minimo 5 metros cuadrados de
espacio para su uso y disfrute’. Esta medida se tomé, como facilmente

atienden a lo que hoy denominamos turismo de calidad, como el turismo cultural o el
deportivo.

¢ La legislacién pre-constitucional también reflejarfa la preocupacién por la masifi-
cacion de las playas. Me refiero a la Ley 28/1969, de 26 de abril, sobre Costas (BOE
28.1V.1969), que preveia los planes de ordenacion general de las playas en las que se pro-
ducia gran concurrencia humana (articulo 19). Estos instrumentos eran formulados por
el Ministerio de Obras Publicas, de oficio o a requerimiento del Ministerio de Informa-
cién y Turismo, de las Corporaciones o a instancia de particulares interesados, y con-
juntamente con los Ministerios de Marina, Comercio, Informacién y Turismo, Vivienda
y Ayuntamientos respectivos. Estaban sometidos a los planes elaborados por el Ministe-
rio de Informacién y Turismo para la ordenacion de los centros y zonas de interés turis-
tico nacional, instrumentos que prevalecian sobre el resto de planes urbanisticos. Véase,
en este sentido, los aspectos histdricos de la planificacion sectorial del turismo, recogi-
dos en mi libro Ordenacion del Territorio y Turismo (un modelo de desarrollo sosteni-
ble del turismo desde la ordenacion del territorio), Atelier, Barcelona, 2006, 45 y ss.

7 Esta regla es un importante precedente de los Planes de Ordenacién de la Oferta
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puede deducirse, para mantener la playa como recurso turistico, algo
saturada ya en aquella época.

La declaracién de «Zona con Recursos Turisticos de Utilizacion
Intensiva» implicard, asimismo, una serie de medidas de limitacién para
los establecimientos hoteleros nuevos y para los que soliciten la amplia-
cién con el fin de incrementar su capacidad alojativa o incorporar oferta
complementaria®.

Este Acuerdo, en fin, implicard el pistoletazo de salida de un ele-
vado consenso global de la sociedad balear de tender hacia el equilibrio
entre el desarrollo de la industria turistica y la conservacion del entorno.

Por otro lado, debemos sefialar que este instrumento se dicta en el
momento de transicion hacia la autonomia siendo el érgano competente
el Consejo General Interinsular, que lo aprueba en base a su competen-
cia en materia de autorizaciones y concesiones turisticas. Sin embargo,
no tendrd cardcter normativo pues el Consejo, como 6rgano pre-auto-

Turistica (POOT, en adelante), que adoptardn esta medida en el marco del catdlogo de
instrumentos que prevén para la ordenacidn equilibrada del sector turistico. En efecto,
los POOT elevaron, con cardcter transitorio, el estindar de ocupacion en las playas a
7,50 metros, remitiéndose a los Planes de Ordenacidon del Litoral para la fijacion de un
estandar definitivo. Los Planes de Ordenacion de la Oferta Turistica son el instrumento
propio de las islas de Mallorca y de Ibiza y Formentera, para la ordenacién del sector
turistico desde un punto de vista territorial. El POOT de Mallorca se aprob¢ definiti-
vamente por Decreto 54/1995, de 6 de abril (BOCAIB 30.V.1995), modificado por Decreto
98/1998, de 6 de noviembre (BOCAIB 17.X1.1998); y el de Ibiza y Formentera se aprobd
por Decreto 42/1997, de 14 de marzo (BOCAIB 12.V1.1997), modificado por Decreto
99/1998, de 6 de noviembre (BOCAIB 17.X1.1998). En Menorca el turismo se ordena
directamente por el Plan Territorial Insular, constituyendo, asi el paradigma balear y
estatal de planificacion integrada, como se desarrollard mds adelante.

8 En cuanto a la capacidad alojativa, no se podrdn superar las 150 plazas por hec-
tarea. En relacidon con la oferta complementaria, el Acuerdo prevé que los estableci-
mientos deberan asegurar el abastecimiento de 200 litros de agua potable por plaza; los
espacios reservados para solarium debian tener alrededor de un indice de 4,5 metros
cuadrados por plaza; debian incluir zonas deportivas ajardinadas con un indice préximo
a los 30 metros cuadrados por plaza, siempre que fuese posible, etc. Esta norma, por
su parte, inspirard sin duda a una de las normas mds importantes de la normativa balear
turistica en materia de requisitos infraestructurales de los establecimientos de aloja-
miento turistico. Me refiero al Decreto 30/1984, de 10 de mayo, de medidas de orde-
nacién de establecimientos hoteleros y alojamientos turisticos (BOCAIB 5.V1.1984),
que actualizard estas medidas.
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némico, carecia de competencia para ello. Por consiguiente, este ins-
trumento tenia un caricter potestativo y servia como criterio a tener en
cuenta por los administrados a la hora de solicitar una licencia para la
creacion de nuevas plazas turisticas.

No obstante ello, este Acuerdo debe valorarse de una forma muy
positiva. Deberd ser tenido especialmente en cuenta por su significado
ya que abre una nueva etapa en el desarrollo territorial balear, en rela-
cién con el sector que mas incide y determina este fragil territorio. Etapa
en la que los poderes publicos autonémicos (el legislador, la Adminis-
tracion y los Tribunales) realizardn un intenso trabajo para controlar que
el crecimiento urbanistico y poblacional de las islas sea equilibrado con
el entorno. No en vano, tanto el Gobierno como el Parlamento balear
adoptardn toda una serie de normas, tras este Acuerdo mediante las que
se reforzardn los requisitos previstos en €él, como ya he apuntado, e
incluso, los convertirdn en obligatorios®.

 Me refiero al Decreto de 1984, antes mencionado, mediante el que se previeron
medidas para la contencién del crecimiento territorial y el control de la densidad de
poblacién provocado por el desarrollo del sector turistico. Asi, establecié un estandar
turistico de 30 metros cuadrados de solar por plaza alojativa. Este patron se incrementd
con el Decreto 103/1987, de 22 de octubre, de medidas transitorias de ordenacion de
establecimientos hoteleros y alojamientos turisticos, a los 60 metros cuadrados. Este
reglamento se dictd para establecer toda una serie de medidas transitorias hasta tanto
no se aprobasen los POOT. Se le doté de cardcter legal con la Ley 7/1988, de 1 de
junio, BOCAIB 25.V1.1988. Ya en los afios 90, los Planes de Ordenacién de la Oferta
Turistica establecen una ratio minima de 60 metros cuadrados y madxima de 70 metros
cuadrados por plaza. Por otro lado, el Decreto de 1987 establece por primera vez la
categoria minima de los establecimientos, de tal forma que a partir de esta norma, no
se podian crear nuevas plazas turisticas de categoria inferior a las 4 estrellas (con los
Planes de Ordenacion de la Oferta Turistica, se rebaja la categoria minima a las tres
estrellas en determinadas zonas pero la Ley 2/1999, de 24 de marzo, General Turistica,
vuelve a situar la categoria minima en las 4 estrellas). El Decreto de 1987 establecera
otra norma trascendental en la ordenacion territorial del turismo balear. Me refiero a la
técnica de la reconversion de las plazas hoteleras viejas u obsoletas por plazas nuevas.
La trascendencia de esta norma radica en que es la primera que establece esta medida
pues, realmente, su efectividad dependia de la voluntad de los hoteleros ya que era una
norma potestativa. Sin embargo, diez afios mds tarde, con el Decreto 8/1998, de 23 de
enero, transformado en Ley 6/1998, de 19 de mayo, se establecerd con caracter obli-
gatorio, de tal forma que no se podradn crear nuevas plazas si no se destruyen viejas u
obsoletas. Esta medida se consolida un afio mas tarde en la Ley General Turistica (1999).
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2. Marco juridico de la ordenacién territorial del turismo en las
Islas Baleares

2.1. Preliminar: La Ley 8/1987, de 1 de abril, de Ordenacion
Territorial de las Islas Baleares'

Desde que la Comunidad auténoma de las Islas Baleares obtuvo la
autonomia, el turismo se ha ordenado desde instrumentos de ordenacion
territorial previstos por la normativa general en materia de territorio, en
virtud de la competencia exclusiva en materia de turismo y ordenacion
del territorio que asumié en su Estatuto de Autonomia, actualmente pre-
visto en la LO 1/2007, de 28 de febrero, de reforma del Estatuto de Auto-
nomia de las Illes Balears (BOE 1.111.07).

La primera Ley de ordenacidn territorial que aprobé el Parlamento
balear, la Ley 8/1987, de 1 de abril (en adelante, también «LOTIB de
1987»), en aras a cumplir las determinaciones de la Carta Europea de la
Ordenacién del Territorio, proyectd una planificacion del territorio coor-
dinadora de los distintos sectores que confluyen, mediante un enfoque
integrado. Asi, en la exposicion de motivos de esta norma se sefialaba que
«es de todo punto conveniente ordenar la planificacion sectorial de las
infraestructuras, equipamientos y servicios de forma que, respondiendo a
su cardcter vertebrador del sistema socioeconémico, encajen armoénica-
mente en una superior politica de ordenacidn territorial a cuyo servicio
necesariamente tienen que estar». Este espiritu serd recogido en las suce-
sivas normativas que se aprueban en materia de ordenacion del territorio.

La LOTIB de 1987 preveia una serie de instrumentos de ordenacion
territorial de una manera jerarquica. Estos instrumentos eran (art. 2):

Se han previsto otras variantes para conseguir una ordenacién racional y controlada del
crecimiento turistico, estudiadas a fondo por la profesora Joana M.* SOCIAS CAMA-
CHO, en su tesis, La ordenacion de las zonas turisticas litorales, Universidad Carlos
III, Instituto Pascual Madoz, BOE, Madrid, 2001, 255 p; También ha trabajado sobre
el tema el profesor Avelino BLASCO ESTEVE, en su trabajo, «Planificacién y gestion
del territorio turistico de las Islas Baleares», en el libro colectivo Ordenacion y gestion
del territorio turistico (Dir. David BLANQUER CRIADO), Tirant lo Blanch, Valencia,
2002, 215-284. Me remito a estos trabajos pues el estudio de la evolucién de la nor-
mativa balear en materia de turismo desbordaria la intencién de este trabajo.
10 BOCAIB 23.1V.1987 y BOE 14.V.1987.
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— Las directrices de ordenacién territorial'!.

— Los planes territoriales parciales!'?.

— Los planes directores sectoriales'.

— Los planes de ordenacién del medio natural'4.

El instrumento jerdrquicamente superior era (y es actualmente) las
Directrices de ordenacidn territorial (en adelante, también «las Directri-
ces» 0 «las DOTIB»). Su objeto es la ordenacién conjunta de la totalidad
del territorio balear (art. 3). El resto de planes territoriales quedaran subor-
dinados a las Directrices, que las desarrollan ajustindose siempre a ellas.

En materia especificamente turistica, las Directrices, como instru-
mento de ordenacion global del territorio balear, establecen una serie de
previsiones que deberdn respetar y desarrollar los planes directores sec-
toriales de ordenacidn de la oferta turistica. En este sentido, uno de los
contenidos que la LOTIB de 1987 fijaba para las DOTIB, era el «sefia-

" Aprobadas por Ley 6/1999, de 3 de abril (BOIB 17.1V.1999 y BOE 25.V.1999).
La Ley 9/1999, de 6 de octubre, de medidas cautelares y de emergencia relativas a la
ordenacion del territorio y al urbanismo de las Islas Baleares, fruto de un cambio de
gobierno, las modificé parcialmente.

12 De acuerdo con el art. 5 de la Ley, «los Planes Territoriales Parciales tienen
como finalidad la ordenacidn de dreas geograficas supramunicipales de caracteristicas
homogéneas o que, por su tamafio y vecindad, precisen una organizacién infraestruc-
tural y de equipamientos de tipo comarcal. Al propio tiempo procurardn el desarrollo
socio-econdémico de las mismas, en cuanto sea compatible con la defensa del medio
ambiente, tratando de conseguir un crecimiento equilibrado del nivel y calidad de vida
de sus habitantes.»

13 De acuerdo con el art. 6, «los Planes Directores Sectoriales han de regular el
planeamiento, proyeccidn, ejecucidon y gestion de los sistemas generales de infraes-
tructuras, equipamientos, servicios y actividades de explotacién de recursos, de forma
que la actuacién de las distintas administraciones responda a los criterios de las Direc-
trices de Ordenacion Territorial y a programas establecidos previamente.»

14 Los Planes de Ordenacién del Medio Natural tienen por finalidad la regulacién
del uso de espacios de manifiesto interés por sus valores naturales, historico-artisticos
y por sus recursos, con objeto de preservarlos de toda utilizacion incompatible con su
defensa, creando, cuando fuere preciso, 6rganos de gestién publica, privada o mixta, a
los cuales se atribuyen con cardcter general o sectorial la tutela o fomento de las acti-
vidades propias de la totalidad del dmbito ordenado o de parte del mismo, asi como el
desarrollo de los programas correspondientes. En los mencionados 6rganos de gestién
habrin de estar representados, en todo caso, los municipios incluidos, total o parcial-
mente, en el del ambito del Plan de Ordenaciéon del Medio Natural.
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