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Resumen

Desde el Plan Futures en 1992 hasta la Estrategia de Sostenibilidad Turistica en
Destinos de 2024, el modelo turistico espafiol sigue siendo objeto de debate. Aun-
que no existe un marco unico de planificacion, los espacios urbanos y litorales con
un alto desarrollo turistico se enfrentan a fenémenos de saturacion turistica. Este
hecho pone de manifiesto que el turismo no solo representa una oportunidad de
desarrollo, sino también un foco de conflicto que genera tensiones y desafios en
distintos ambitos. Las administraciones publicas, como garantes del interés gene-
ral, deben asumir un papel activo en la gestion de estos desafios. Esta investigacion
examina la normativa autondémica en materia de turismo y de ordenacion del terri-
torio con el objeto de analizar en qué medida se reconoce la dimension conflictiva
del turismo - especialmente la saturacion turistica — y qué mecanismos se han es-
tablecido para mitigar sus efectos. Los resultados revelan una visién heterogénea.
Si bien hay territorios que contemplan la saturaciéon como un efecto negativo a
ordenar, definiendo su alcance, mecanismos de gestion y limitaciones basicas para
su expansion, la normativa sobre ordenacién del territorio no la contempla. Sin
embargo, es precisamente desde esta ultima donde deberia definirse y aplicarse las
restricciones necesarias para una gestion eficaz del fenémeno.

Palabras clave: saturacion turistica; limitacion al turismo, ordenacion del territorio; nor-
mativa turistica; Espaia.
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Abstract

From the Plan Futures in 1992 to the Estrategia de Sostenibilidad Turistica en Destinos of 2024,
the Spanish tourism model remains a topic of debate. Although there is no single planning frame-
work, urban and coastal areas with high tourism development face the phenomena of overtour-
ism. Not only is tourism an opportunity for development, but it is also a source of conflict, gen-
erating tensions and challenges in various areas. Public administrations, as guarantors of the
general interest, must take an active role in managing these challenges. This research examines
regional regulations on tourism and land-use planning to analyse the extent to which the con-
fluctual nature of tourism - particularly overtourism - is recognized and what mechanisms have
been established to mitigate its effects. The results reveal a heterogeneous perspective. While
some regions acknowledge overtourism as a negative effect in their tourism regulations, defining
its scope, management mechanisms, and basic limitations, land-use planning regulations do not
address to this issue. However, it is precisely within the latter where that the necessary restrictions
should be defined to ensure a more effective management of the phenomenon.

Keywords: overtourism; tourism limitation; land-use planning; tourism regulation; Spain

1. Introduccion

Una revision a la politica turistica espafiola confirma que el turismo desde sus inicios se ha per-
cibido siempre como un espacio de oportunidad econdémica en cualquier territorio, y no solo en
las ciudades (Calle et al., 2020). Esta manera de entender su planificacion ha ido articulandose
durante décadas sin tener en cuenta los diferentes impactos derivados, eludiéndose otras politi-
cas publicas transversales (Monteserin y Ferreras, 2021), y que hoy toman gran relevancia en el
ejercicio necesario de gestionar la saturacion turistica.

Sin embargo, los problemas de saturacion turistica ya se manifestaban en la Espafia desarrollis-
ta de los 60 del siglo pasado, como queda reflejado en la normativa sectorial de ese momento.
La Ley 197/1963, de 28 de diciembre, sobre Centros y Zonas de Interés Turistico es un ejemplo
de ello. En su preambulo, la norma afirma que el gran incremento de la corriente turistica ha
dado lugar a la aparicién de fendmenos de saturacion y agobio en algunas zonas y localidades
del territorio nacional, favorecidas por la afluencia de visitantes, y recomendando la urgente
adecuacion del equipo turistico.

En el Decreto 3787/1970, de 19 de diciembre, sobre requisitos minimos de infraestructuras en los
alojamientos turisticos, se reconoce que no es suficiente con promocionar nuevas zonas turisticas
para descongestionar las saturadas, sino que cabe ordenarlas mejor. Incluso su articulo 14.3 esta-
blece la declaracion de zonas saturadas para aquellos casos en los que se identifiquen territorios
que por insuficiencia de su infraestructura no permitan un aumento de su capacidad de aloja-
miento. Puede afirmarse, como ya hizo Fuster (1972), que en aquellos momentos la saturacion
que provocaba el turismo se relacionaba con la cantidad de visitantes en un territorio y se solu-
cionaba con el aumento de la oferta para acogerlos. Esa situacion en Espafa es similar a la que
otros territorios internacionales viven en ese mismo periodo, denominado advocacy stage por
Jafari (1990), y que se relacionan con el nacimiento de la industria turistica (Gossling et al., 2020)

Es en el siglo XXI cuando se vislumbra una mirada distinta a la saturacién turistica. Algunos tra-
bajos como los realizados por Blanco-Romero et al. (2019), Blazquez et al. (2023), Canada (2019),
Huete y Mantecon (2018), Pons et al. (2020) o Velasco y Carrillo (2021) presentan los efectos ne-
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gativos del turismo y como a través de él se organiza un discurso que lo sefiala como el causante
de las consecuencias sobre la ciudadania, su cultura y el medio ambiente.

El desarrollo turistico es un fenémeno complejo que supone beneficios, si, pero también cos-
tes, especialmente, en aquellas tipologias de turismo que basan su éxito en la masificacion (o
la fomentan), enfatizando el incremento cuantitativo de visitantes por encima de la calidad de
los servicios que presta, produciendo disfunciones urbanisticas y ambientales (Donaire et al.,
2024) e incluso comprometiendo los recursos que sustentan el atractivo turistico (Ley 13/2002,
de 21 de junio).

Pudiera parecer que el turismo urbano, y esencialmente el que se da en los centros histéricos, es
donde se observa una mayor presion del turismo en la sociedad local (Donaire et al., 2024; UN-
WTO, 2018). No obstante, esa presion se manifiesta también sobre la materia prima del turismo,
es decir, los parques naturales, las playas y los monumentos culturales y, en especial, sobre aque-
llos que han sido identificados como abanderados de la identidad local (Garcia et al., 2023; Gon-
zalez, 2012). Autores como Fletcher (2019), Mendoza et al. (2023) o Murray (2016) explican esta
situacion a partir del enfoque neoliberal en la economia, en la que el turismo mas que un compo-
nente de la neoliberalizacion se ha instaurado como el medio clave a través del cual se propaga.

Otros factores impulsores se encuentran en la democratizacion del transporte (Dodds y Holmes,
2024), especialmente, las lineas aéreas low cost (Garcia et al., 2019); la aparicion de las econo-
mias de plataforma (Blazquez et al., 2023), en particular, las relacionadas con las viviendas de
uso turistico (Ivars et al., 2019); la expansion de las redes sociales (Dodds y Butler, 2019); y las
tradicionales politicas de comunicacion focalizadas hacia la promocién del volumen de visitantes
(Peeters et al., 2018).

Estos elementos han favorecido la expansion de la demanda como no se habia visto hasta ahora
(Mendoza et al., 2023): cada vez se realizan mas viajes — aunque sean mas cortos — se poseen
mayores mecanismos para informarse, se simplifica la compra de servicios — al haber menos in-
termediarios - y proliferan las opciones para elegir lugares donde pasar el tiempo de ocio, pero,
al mismo tiempo, también han propiciado una presién manifiesta en los territorios de acogida.

La presion turistica, de caracter multifacético, tiene diversas causas, efectos y formas de abor-
daje segtn el nivel de analisis (Garcia et al., 2023; Gossling et al., 2023; Peeters et al., 2018). A
nivel local, parece estar demostrado que la turistificaciéon' — entendida como la orientacion del
modelo productivo hacia el turismo - acelera esa presion, afectando negativamente tanto en la
percepcion de la ciudadania sobre el turismo como en la calidad de la experiencia de los visitantes
(Castro et al., 2023).

Un analisis mas detallado muestra que la presion turistica impacta en multiples aspectos de la
vida local, incluyendo el aumento del coste de la vivienda, la contaminacién ambiental, la degra-
dacién de la calidad del agua y del aire, la contaminacion acustica, la congestion de servicios e
infraestructuras publicas, el trafico, el incremento de la criminalidad, la erosion de la identidad
cultural y el encarecimiento del coste de vida. Estos efectos no solo se evidencian en los centros
historicos, sino también en otros espacios no estrictamente urbanos (Calle et al., 2021)

1. Sequera y Nofre (2018) indican que la gentrificacion tiene también efectos compartidos sobre la presion turistica pero existen diferencias epis-
temoldgicas entre ambos fendmenos.
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Cuando la presion turistica alcanza niveles criticos puede hablarse de overtourism (Koens et al.,
2018; UNWTO, 2018), un término definido por el Oxford English Dictionary como an excesive
number of tourist visits to a popular destination or attraction®. Milano (2018) sugiere, no obstan-
te, que el overtourism no deberia asociarse inicamente al volumen de visitantes sino también al
agotamiento de los recursos y a la ruptura de las condiciones necesarias, como viene sucediendo
en las Islas Baleares en relacion con la hegemonia empresarial hotelera (Blazquez et al, 2023b)

Tabla 1. Estrategias para mitigar la saturacién turistica

Estrategia Objetivo Actuacion
Descongestion Reducir la presion turistica en zonas Limitar el numero de visitantes
especialmente saturadas. y actividades
Aumentar la capacidad de la
zona
Descentralizacion Reparto espacial de los visitantes. Activacion de nodos y espacios
turisticos periféricos
Desestacionalizacién Reparto temporal de los visitantes. Actividades fuera de
temporada alta
Diversificacion Atraer a otros publicos menos estacionales | Ampliar la cartera de productos
y concentrados. turisticos
Deluxe tourism Atraer menor cantidad de visitantes, pero Activacion de servicios y
con mayor poder de gasto. productos de alto valor

Milano (2018)

Algunas respuestas para mitigar los efectos de la saturacion turistica pueden observarse en la ta-
bla 1. Todas ellas, en lineas generales, pretenden contener la actividad turistica, contencién enten-
dida en términos de reduccioén de la presion en dreas centrales y promover una mayor actividad
en barrios periféricos, si bien estas no representan en si mismas soluciones estructurales (Romera
etal., 2023). La razén se encuentra en que el enfoque de partida es “mads técnico que politico” (Mi-
lano, 2018, p. 557), eludiendo de ese modo la solucién al problema - el decrecimiento turistico.

Otra via de clasificar estas estrategias de mitigacion del overtourism es el demarketing. Carac-
terizado por su objeto — desalentar a ciertos segmentos de clientes a consumir un determinado
producto o servicio (Kotler y Levy, 1971) - Medway et al. (2010) lo adectan a la gestion de la
saturacion turistica. Abbasian et al. (2020) utilizan parte de estas estrategias como medidas para
solucionar el overtourism en Dubrovnik. Eckert et al. (2019) en su estudio europeo a diecinueve
destination management organizations concluyen que las restricciones de acceso es la medida de
mayor recurrencia de los destinos, si bien la fijaciéon de precios dinamicos y tasas también son
soluciones observadas. Olokesusi et al. (2019), en su metaanalisis del demarketing en el perio-
do 1989 - 2017 concluyen igualmente que es la regulacién del exceso de visitantes la estrategia
para evitar la sobrecarga turistica. Mas recientemente, Mendoza et al. (2023), en relacién con los
destinos turisticos urbanos espafoles con mayor presion turistica, confirman que de las cinco
estrategias de demarketing de la tabla 1, han sido utilizadas en mayor medida la descentraliza-
cién y la diversificacion, destacando una nueva estrategia, la concienciacion hacia el visitante y el
residente, como medida para despertar comportamientos mads respetuosos.

Verissimo et al. (2020), en su trabajo sobre la relacién entre overtourism y turismofo-
bia, presentan en la tabla 2 las estrategias identificadas en investigaciones sobre el exce-
so de turismo. Aunque sefialan que, hasta la fecha, no existen suficientes estudios que

2. Un ntmero excesivo de visitas turisticas en un destino o recurso turistico popular.
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aborden el tema en profundidad, destacan que algunos destinos ya han comenzado a im-
plementar estrategias con el objetivo de minimizar los impactos a los que se enfrentan.

Tabla 2. Estrategias para la gestion del exceso de turismo

Infraestructuras y descentralizacion

Mejorar los servicios publicos y de apoyo

Pinke-Sziva et al. (2019)

Hacer que los destinos actuales sean capaces de acoger al
creciente numero de visitantes

Butler (2018)

Conectar las diferentes partes de la ciudad haciendo que
partes mas grandes de los centros urbanos sean mas
atractivas para los visitantes

Panayiotopoulos et al. (2019); Jacobsen et
al. (2019)

Crear nuevos puntos de interés/rutas y nuevos destinos en
las periferias

Arcos-Pumarola et al. (2018); Butler (2018)

Colaboracion y participacion local

Promover el sentimiento de pertenencia e identidad en los habitantes

Arcos-Pumarola et al. (2018); Butler (2018)

Potenciar un turismo responsable con el género

Nunkoo & Ramkissoon (2010)

Fortalecer las redes sociales y la resiliencia comunitaria

Cheung & Li (2019); Cheer et al. (2019)

Escuchar a las comunidades y destacar la importancia de la participacién popular
en la planificacién turistica local

Alvarez-Sousa (2018)
Pérez-Garcia et al. (2018)

Fomentar la cooperacion entre los diferentes actores
interesados e involucrarlos en el proceso de toma de
decisiones.

Kuscer et al. (2019) Koens et al. (2018);
Jamal et al. (1999)

Mejorar la colaboracién publico-privada y crear alianzas y
redes estratégicas dentro y fuera del pais

Planificacion y regulacion

Promover e implementar la planificacién que consideren las particularidades y
valores del paisaje

Routledge (2001); Jacobsen et al. (2019)

Sarantakou & Terkenli (2019)

Limitar el nUmero de visitantes

Jacobsen et al. (2019)

Implementar impuestos turisticos

Garcia Lépez et al. (2018)

Regular el alojamiento de corta duracion

Garcia Lopez et al. (2018)

Smart tourism

Fomentar los destinos turisticos inteligentes y el desarrollo de una economia mas
digitalizada y responsable

Moreno-Izquierdo et al. (2018)

Desarrollar sistemas de recogida de informacion sobre la
capacidad de carga social de los destinos y de difusién de
informacion que explique las caracteristicas, dimensiones
e impactos del turismo

Alvarez-Sousa (2018) Gutiérrez-Tafio et al.
(2019)

Decrecimiento y segmentacion

Explorar el decrecimiento sostenible

Cheung & Li (2019)

Invertir en reposicionamiento de marca y demarketing

Séraphin, Zaman, Olver, Bourliataux-
Lajoinie, & Dosquet (2019)
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Segmentar los mercados para invertir en turistas que 8klevikgG’\é/ilszlinbg, H2a0|I1,éJens, Jacob- sen,
gastan mas y se quedan mas tiempo rotte, & McCabe (2019)

Interaccion residente - visitante

Crear festivales/eventos para interacciones dialdgicas entre turistas y residentes | Seraphin, Gowreesunkar, Zaman, &
Bourliataux-Lajoinie (2019)

Crear espacios colaborativos para la ciudadania y los visitantes Panayiotopoulos et al. (2019) Moreno-
Izquierdo et al. (2018)
Educar a los visitantes para crear conciencia ambiental Ansari et al. (2019)

Higgins-Desbiolles et al. (2019)

sobre su impacto en los destinos

Verissimo et al. (2020)

Richards (2024), en un trabajo sobre los efectos del turismo en espacios urbanos, analiza como la
ciudad de Amsterdam se enfrenta al control del turismo a través de su nueva politica Tourism in
balance in Amsterdam. Esta iniciativa persigue reducir sus cifras de visitantes anuales a un maxi-
mo de 20 millones. El gobierno local ha adoptado para tal fin una serie de medidas restrictivas,
presionado por movimientos sociales como Amsterdam has a choice, entre las que se incluyen
campanas de comunicacion para disuadir ciertos grupos de visitantes (despedidas de soltero),
restringir los cruceros fluviales, distribuir el turismo de manera mds uniforme en la ciudad, con-
vertir hoteles en viviendas u oficinas y limitar su crecimiento, introducir horarios de cierre mas
tempranos para bares y discotecas, aumentar la tasa turistica al 12,5% e incluso introducir la pro-
hibicién de fumar cannabis en la calle.

Otros casos previos en los que se han activado estrategias de contencién y decrecimiento pueden
encontrarse en ciudades como Venecia, Paris o Berlin, si bien el punto de partida de estas estra-
tegias se ubica en la ciudad de Nueva York con la instauracion de la Local Law 18. Para el caso
de Barcelona es el Plan especial urbanistico de alojamientos turisticos (PEUAT) la iniciativa que
pretende no solo frenar la apertura de nuevos establecimientos en ciertas zonas de la ciudad sino
que, ademas, busca su decrecimiento.

Algunas ciudades han tratado de solucionar la saturacién turistica a través de ordenanzas muni-
cipales para reglamentar cuestiones que, en realidad, corresponden al planeamiento urbanistico,
como es la zonificacion, la limitaciéon por distancia o los parametros urbanisticos, entre otras
cuestiones. Este tipo de ordenanzas municipales han sido anuladas por los diferentes tribunales
(Aguirre, 2021), pues la zonificacion a través de la regulacion urbanistica es competencia de las
entidades locales (Calle, 2019).

La desconcentracion esta siendo también utilizada como via para distribuir los visitantes en el
tiempo y el espacio de manera mds eficiente. Amsterdam y las dreas de Haarlem y Zaanse Schans,
Berlin en el caso de Kreuzberg y Neukélln, Tallin con Telliskivi o, recientemente, Valencia y su
estrategia asociada a siete barrios de la ciudad. El problema aparece cuando los flujos turisticos,
que durante décadas han seguido un imaginario colectivo sobre los lugares a visitar, descubren
nuevos espacios de atraccion, generando nuevas centralidades.

Puede observarse, pues, que una de las respuestas intuitivas de los destinos ante la presion turis-
tica es la contencion, es decir, limitar el crecimiento, especialmente, el del alojamiento turistico y
dentro de este las viviendas de uso turistico (Donaire, 2024), y otra de ellas la descongestion para
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reorientar los flujos turisticos. Sin embargo, estos tipos de estrategias incentivan la creacién de
nueva oferta en las areas perimetrales (como ha sucedido en Venecia, Nueva York o Barcelona).

Y es que a pesar de la mayor funcionalidad turistica que han adquirido los espacios, todavia se
carece de instrumentos de planificacion turistica de caracter territorial (Monteserin y Ferreres,
2021), como viene ocurriendo desde los inicios del turismo masivo. Cuando esta planificacion es
estrictamente sectorial no se considera la dimension territorial y transversal que posee el turismo,
avocando a los destinos hacia un modelo de desarrollo “poco sostenible y con escaso posicio-
namiento competitivo” (2021, p. 368). Si, en cambio, se recurre a la planificacién normativa los
autores concluyen que esta interviene de manera mas reactiva que proactiva ante los efectos del
turismo, aunque sea esta condicion para dotar a los espacios turisticos de pautas y elementos de
sostenibilidad (Monteserin et al., 2022).

;Y qué indica la normativa regional, tanto la de cardcter turistico como la de ordenacion del
territorio, sobre como orientar los desajustes que la actividad turistica genera sobre el destino, es-
pecialmente, la saturacion turistica? Dar respuesta a esta cuestion requiere analizar la normativa
regional en Espafia de ambas materias en relacion con el concepto de saturacion turistica. Su pre-
sencia en el ordenamiento juridico regional supondria un primer paso en el reconocimiento ins-
titucional del turismo como creador de efectos adversos y no solo como espacio de oportunidad.
Ademas, senalar la existencia de mecanismos de identificacion de la saturacion representaria una
via fundamental para sus posibles soluciones, y su necesaria integracion en los planes turisticos.
A este fin se dedica esta investigacion.

2. Metodologia

Para llevar a cabo el estudio se han revisado todas las normativas autondmicas en vigor en materia
de turismo y de ordenacion del territorio en Espaiia, extraidas de los boletines oficiales regionales
hasta diciembre de 2023. Para el analisis del contenido normativo se ha examinado, en primer lu-
gar, el preambulo de las normas para identificar la motivacion, los objetivos y el contexto de la re-
gulacion. Seguidamente, el articulado de cada disposicion, en busca de referencias explicitas a la
saturacion turistica. Posteriormente, en aquellos casos en los que la normativa regional incorpora
este concepto, se ha estudiado su definicion, los parametros empleados para su identificacion, las
herramientas propuestas para su correccion y las posibles limitaciones establecidas.

De igual modo, se ha considerado la interaccion entre las distintas materias en relacién con la
saturacion turistica y el grado de desarrollo reglamentario de las herramientas que hayan podido
instrumentalizarse para tal fin. Esta comparacion entre materias permite identificar similitudes,
divergencias y vacios legales, asi como la coherencia y compatibilidad entre las regulaciones.

En aquellos casos en los que no ha existido referencia alguna a la saturacion turistica pero si a
los efectos negativos relacionados con el turismo- como presion turistica, masificacion turistica,
congestion turistica, sobreoferta turistica — se ha considerado pertinente recabar esta informa-
cién y analizar su ubicacion (preambulo o articulado), significado y alcance.

Los resultados del contenido de estas regulaciones se han organizado bajo una clasificacién (tabla
3) que sistematiza las normativas estudiadas en funcién del nivel de concrecién con respecto a la
saturacion turistica, asi como los mecanismos de correccion de las zonas turisticamente saturadas
(ZTS en adelante).

‘ Creative Commons Reconocimiento-No Comercial 3.0 e-ISSN 2340-0129


https://creativecommons.org/licenses/by-nc/3.0/es/

ARNANDIS-I-AGRAMUNT, R., & GARCfA MARCO, B. (2025). ;Es posible limitar el turismo?: Una revision...
Cuadernos Geogrdficos 64(1), 30-50 37

Tabla 3. Nivel de concrecién en la norma turistica regional sobre las ZTS

NIVEL DE CONCRECION DESCRIPCION

Inexistente Aquellas normativas que no hacen alusion a la saturacion turistica ni al establecimiento de
mecanismos para identificar las ZTS.

Intermedio Aquellas normativas que asumen que el turismo es generador de efectos negativos, identificando
en el predmbulo o su articulado alusiones concretas a la saturacion, pero sin establecer
procedimientos para su declaracién ni determinacién de mecanismos normativos sobre cémo
proceder ante ella.

Especifico Aquellas normativas que asumen que el turismo es generador de efectos negativos y, por tanto,
impulsan en su articulado declaraciones para la identificacion de la saturacion turistica, asi como
mecanismos especificos para su ordenacion.

Elaboracion propia

Posteriormente, y para aquellos casos en los que la normativa turistica ha identificado mecanis-
mos de gestion del turismo, se ha considerado pertinente revisarlos con el animo de observar la
implementacion de la saturacion turistica y las actuaciones concretas previstas. Igualmente, para
los casos en los que la normativa de ordenacion del territorio incluia este tipo de herramientas
especificas para la gestion del turismo, se ha realizado la correspondiente revision.

3. Resultados

3.1. Comunidades auténomas sin regulacion de la saturacion turistica

Existe un primer grupo de ocho comunidades auténomas donde el nivel de concrecién sobre la
saturacidn turistica es inexistente (tabla 4), es decir, no hay alusion alguna a este hecho, ni en el
preambulo ni en el articulado. Cabe indicar que para las seis regiones primeras el marco temporal
en el cual se encuentran insertas las leyes es anterior a 2013, mientras que para el Pais Vasco y
Navarra la horquilla se situa entre 2016 y 2020, momento en que la saturacidn turistica ya estaba
presente en la agenda publica.

Al comparar estos resultados con la normativa en ordenacion del territorio y sus directrices en
cada comunidad, aparecen hallazgos similares: tampoco este tipo de normativa recoge el con-
cepto de saturacion turistica. Huelga indicar que para el caso de las directrices de ordenacion del
territorio de Galicia estas no recogen el concepto objeto de estudio pero si indican, en cambio,
la importancia de promover actuaciones y medidas que compatibilicen y resuelvan los posibles
conflictos entre usos residenciales, turisticos, ganaderos o de la pequea industria, a través de la
elaboracion de los correspondientes instrumentos de planeamiento de desarrollo (D 19/2011, de
10 de febrero), hecho que permite afirmar la asuncion en la norma de los efectos negativos que
el turismo conlleva.
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Tabla 4. Nivel de concrecidn inexistente en la normativa turistica
. Normativa Directrices
Normativa Reconoce la .. Reconoce la > Reconoce la
CCAA P P ordenacion . ordenacion L.
turistica saturacion .. saturacion .. saturacion
territorio territorio
Castilla-La L 8/1999,de 26 | No DL 1/2023, de No - -
Mancha de mayo 28 de febrero
CA de Ceuta R de Turismo, No 0 No - -
de 30 de TMA/840/2023,
noviembre de de 20 de julio
2010
CA de Melilla | D351/2010,de | No D 33-928/86 No - -
19 de julio
Extremadura L 2/2011,de 31 | No L 11/2018, de No - No
de enero 21 de diciembre
Galicia L 7/2011,27 de | No L 1/2021,de 8 No D 19/2011, de Si*
octubre de enero 10 de febrero
Murcia L 12/2013, de No L 13/2015, de No Art. 25 No
20 de diciembre 30 de marzo Directrices de
Ordenacion
Territorial
Pais Vasco Ley 13/2016 No L 4/1990,de 31 | No D 128/2019,de | Si
de mayo 30 de julio
Comunidad LF7/2003,de | No DFL 1/2017,de | No Art. 32 No**
Foral de 14 de febrero 26 de julio Directrices de
Navarra la Estrategia
Territorial de
Navarra

* No aparece el concepto de saturacion turistica pero si los efectos negativos del turismo

** Durante la realizacién de esta investigacion se esta desarrollando en la Comunidad Foral de Navarra una revision de la Estrategia Territorial que
todavia no ha quedado aprobada. Su estudio ha corroborado que tampoco se han incluido en ella alusiones a la saturacion turistica.

Elaboracion propia

Las directrices de ordenacion del territorio del Pais Vasco (aprobadas en 2019) si incluyen ex-
plicitamente el concepto de saturacidn turistica, e incluso van mas alla. Es en su articulo 24.5.f
donde se enfatiza la importancia de activar el mecanismo de ordenacién (Plan Territorial Sec-
torial de Recursos Turisticos), recogido previamente en el articulo 10 de la Ley 13/2006, de 28
de julio, de Turismo, como marco para definir el modelo de desarrollo territorial turistico, y
regulando en el Decreto 128/2019, de 30 de julio, las medidas necesarias con el animo de pre-
venir situaciones de saturacion’.

3.2. Comunidades autonomas con regulacion intermedia de la saturacion turistica

En un segundo grupo se encuentran aquellos territorios con un nivel de concrecién intermedio
en los que la normativa turistica si recoge el concepto de drea, espacio o ZTS en su articulado
(tabla 5). Aunque se apuntan los mecanismos de gestion del turismo, no se detalla, sin embargo,
el concepto de saturacion turistica, los procedimientos para la declaracion de tales espacios, ni
como limitar las actividades posibles.

3. E1 5 de octubre de 2023 se publicé en el Boletin Oficial del Pais Vasco la orden por la que se inicia el procedimiento de elaboracién de esta
herramienta de ordenacion territorial del turismo.
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Asi pues, y para el caso de La Rioja, es en su articulo 25 (que expone la importancia de desarrollar
un Plan General de Turismo) donde se especifica que esta herramienta de ordenacién regional
del turismo debera identificar necesariamente las caracteristicas de aquellas zonas que, en un
momento dado, puedan calificarse como areas turisticamente saturadas, debiendo, ademas, esta-
blecer las acciones correctoras a adoptar.

Caso similar es el de Catalufia. En el articulo 14 de la norma turistica autondémica se expone
que el Plan de Turismo ha de recoger la indicacion de las areas donde promover no solo el
turismo de interior o exterior sino también el de las areas turisticamente saturadas o sobreex-
plotadas. En este caso, sin embargo, no se hace alusidon alguna al establecimiento de acciones
para mitigar los efectos.

Para los casos de Andalucia y Comunitat Valenciana, la normativa turistica presenta un mayor
nivel de concrecién, exponiendo mecanismos precisos para identificar y controlar la saturacion
turistica, como son los Programas de Recualificacién de Destinos y los Planes de Intervencion en
Ambitos Turisticos, respectivamente. A pesar de este avance en su reconocimiento, ambas nor-
mas regionales no desarrollan tales mecanismos.

En cuanto a la revision de la normativa sobre ordenacion del territorio en estas regiones, se han
podido recoger alusiones a los efectos del turismo en Andalucia y a la saturacion turistica en la
Comunitat Valenciana. Para la primera, en la que el turismo en las grandes ciudades posee la
capacidad de revitalizacion de las economias urbanas y contribuye a reducir la estacionalidad
turistica, se advierte que en los tltimos afios han generado procesos de polarizacion turistica,
especialmente en grandes centros urbanos, asociados a fendmenos de gentrificacion y desequi-
librios en el mercado inmobiliario, con efectos directos en los precios y en disponibilidad de
vivienda para la poblacién residente (D 206/2006, de 27 de junio). En la Comunitat Valenciana
el Objetivo 10 de la Estrategia Territorial destaca la importancia de evitar la saturacién turistica
y el agotamiento de la capacidad de carga del territorio a través de estandares de limitacion de
densidad, superficie minima de solar por plaza o unidad de alojamiento, entre otras medidas
(D 1/2011, de 13 de enero).
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Tabla 5. Nivel de concrecion intermedio en la normativa turistica

Normativa Reconoce la , Requiere Mecanismos de . Normativa Reconoce la Directrices Reconoce la
CCAA .. ., Articulo ., .. Limitaciones .. L. ., s . .,
turistica saturacion declaracion ZTS gestion ordenacion territorio | saturacion ordenacion territorio | saturacion
La Rioja L 2/2001,de | Areas Art.25.f No Plan General de | No L 5/2006, de 2 de No - -
31 de mayo turisticamente turismo de La mayo
saturadas Rioja
Cataluia L 13/2002, de | Zonas Art.14.g No Plan de turismo | No L 23/1983, de 21 de No Art. 5 Plan Territorial | No
21 de junio turisticamente de Catalufia noviembre General de Catalufia
saturadas o
sobreexplotadas
Andalucia L 13/2011, Espacio Art.12.f No Programa de No L 7/2021,de 1 de No D 206/2006, de 28 Si*
de 23 de turisticamente Recualificacion diciembre de noviembre
diciembre saturado o en de Destinos
peligro de estarlo
Comunitat L 15/2018,de | Zonas Art. 27 No Plan de No L 5/2014, de 25 de No D 1/2011,de 13 de Si
Valenciana 7 de junio turisticamente intervencion julio enero
saturadas en dmbitos
turisticos

* No aparece el concepto de saturacion turistica pero si los efectos negativos del turismo

Elaboracion propia
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3.3. Comunidades autonomas con regulacion especifica de la saturacion turistica.

Las regiones espafiolas que si incluyen la saturacion turistica dentro de su articulado y, ademas,
la definen convenientemente, pueden encontrarse en la tabla 6.

Tabla 6. Definicién de la saturacion turistica en algunas CCAA y como limitarla

CCAA No’rm'atlva Articulo Definicién de saturacion turistica Cémo limitarla
turistica
Comunidad L 1/1999, de Art. 40.b Zonas, localidades o comarcas en las que, por | La prohibicién de instalar
de Madrid 12 de marzo exceso de oferta o por razones de proteccion | en ella nuevas empresas o
del medio ambiente, sea desaconsejable un establecimientos turisticos
aumento de su capacidad turistica, tanto de
alojamiento como de cualquier otro tipo.
Cantabria L 5/1999,de | Art.37 1. Areas concretas y determinadas, 2. La prohibicién de instalar
24 de marzo localidades, términos municipales o nuevas empresas turisticas
comarcas donde por exceso de oferta, por de la actividad de que se
patente desequilibrio entre oferta y demanda | trate, en tanto existan las
o por acondicionamientos ecolégicos causas que motivaron tal
o medioambientales no se permita el situacion.
incremento del turismo en alguna de sus
actividades.
Asturias L 7/2001, de Art.19 3. Cuando se superen los niveles maximos 4. La prohibicion de
22 de junio de oferta y/o demanda de servicios turisticos | establecimiento o ejercicio de
que garanticen la calidad de los servicios en nuevas actividades turisticas,
beneficio de los consumidores y usuarios, y y se mantendrd unicamente
la adecuada proteccién del medio ambiente, hasta que desaparezcan las
el entorno urbano y el patrimonio histérico y circunstancias que hayan
artistico de los nucleos turisticos. motivado la declaracion.
Canarias L 19/2003, de | Directriz Areas con su capacidad de carga agotada Impedir los nuevos
14 de abril 20.3y26.4 | al exceder la oferta existente de la demanda crecimientos turisticos y
previsible. fomentar, en su caso, la
disminucién de su densidad y
capacidad alojativa.
Castillay L 14/2010, Art.56 La parte del territorio de la Comunidad Limitar el establecimiento
Ledn de9de Auténoma en el que se sobrepase el y ejercicio de actividades
diciembre limite de oferta turistica maxima que turisticas, hasta que
reglamentariamente se establezca, en el que | desaparezcan las
exista un exceso de oferta o en el que se circunstancias que motivaron
registre una demanda causante de problemas | la declaracion.
medioambientales.
Islas L 8/2012, de Art.77 1. El dmbito territorial de la isla en el que se -
Baleares 19 de julio sobrepase el limite de oferta turistica méxima
que reglamentariamente se establezca,
se registre una demanda causante de
problemas medioambientales o que, por
la obsolescencia de la mayor parte de las
infraestructuras del sector turistico, se haya
transformado en zona degradada o existan
desequilibrios estructurales que impidan
o dificulten un desarrollo competitivo y
sostenible de la industria del sector turistico
en la zona por la sobrecarga urbanistica y
ambiental, la sobreexplotacién de recursos
o la obsolescencia de sus equipamientos
turisticos.
Aragén DL 1/2016,de | Art.19 2.a) Sobrepasar la capacidad de acogida que | 3.La limitacion de nuevas
26 de julio reglamentariarpente se determine,’teniendo actividades turisticas
en quenta el ndmero de plazas tur'lgtlcas por que se determinen
hab!tante o la densidad de poblaqon. 2'.b) por ella, de acuerdo
Registrar una demanda que cree situaciones )
incompatibles con la legislaciéon ambiental. conlo eStab_Ieudo
reglamentariamente.

Elaboracion propia
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Puede observarse en la lectura de las definiciones aportadas por la normativa revisada el desen-
cadenante comun que se asocia directamente a la saturacion turistica, y que se repite en las siete
definiciones encontradas: el exceso de oferta turistica. Igualmente, existe un efecto producido por
este exceso que se recoge en seis definiciones: los impactos medioambientales sobre el territorio.
Otros elementos incluidos presentes en la normativa revisada de la tabla 6 son la merma sobre el
entorno urbano y/o el patrimonio histdrico y artistico, la aparicién de zonas degradadas, la obso-
lescencia de equipamientos e infraestructuras turisticas, o el debilitamiento de la competitividad
del destino, sin aclarar si estos efectos se presentan de manera temporal o permanente. Solo hay
un caso, Aragén, donde la saturacién puede también relacionarse con los efectos negativos del
turismo sobre la poblacion local.

Es en estas siete comunidades autdnomas en las que se reconoce entre su articulado la saturacion
turistica como efecto negativo y la limitacién como estrategia para frenarla. Se requiere en todas
ellas una declaracion de ZT'S para su ordenacion (definida como area, zona o espacio), que debe-
ra ser desarrollada reglamentariamente (tabla 7).

Ademas, en tres de ellas (Canarias, Castilla y Ledn e Islas Baleares concretamente) se han in-
corporado los mecanismos especificos para la ordenacion de la saturacion turistica, a través de
planes y proyectos que, necesariamente, deben activarse a propuesta conjunta entre Turismo,
Ordenacion del Territorio y Medio Ambiente respectivamente.

Para las CCAA de Madrid, Cantabria, Canarias y Castilla y Ledn, se determinar de manera muy
genérica las limitaciones que deberan contener estos espacios saturados, y que quedan circuns-
critas sucintamente a la no implantacidon de nuevas actividades turisticas.

Respecto a la ordenacion del territorio en estas comunidades tampoco se reconoce la saturacién
turistica. El Gobierno de Canarias, mediante el Decreto 176/2001, de 6 de septiembre, acuerda
el inicio de la elaboracion de las Directrices de Ordenacion General y del Turismo de Canarias,
porque entiende que la definicién de un marco territorial y de los recursos naturales para el archi-
piélago no puede ser eficaz si simultaneamente no se disefia el marco para la principal actividad
econdmica. En esta norma puede entreverse la importancia de una gestion colaborativa de ambas
materias que permita una ordenacion racional del suelo y, por ello, de la actividad turistica, cuan-
do esta no estd acorde con los principios reglamentarios.

Dieciséis afios después, en 2017, el Gobierno canario deroga las Directrices de Ordenacion Ge-
neral a través de la Ley 4/2017, de 13 de julio, dejandolas como instrumento de ordenacién auto-
ndémico, pero sin rango de ley.
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Tabla 7. Nivel de concrecién especifico en la normativa turistica

43

Normativa | Reconoce la . Requiere Mecanismos de . Normativa Reconoce la Directrices Reconoce la
CCAA .. ., . .. Articulo ., .. Limitaciones ., . ., .. .. . ., ..
turistica saturacion turistica declaracién ZTS | gestion ordenacion territorio | saturacion turistica ordenacion territorio | saturacion turistica
Comunidad | L1/1999, | Area turistica saturada | Art. 40. b Si - Si L 9/1995, de 28 de No - No
de Madrid de 12 de marzo
marzo
Cantabria L 5/1999, | Zona turistica Art.37 Si - Si L 5/2022,de 15 de No - -
de 24 de saturada julio
marzo
Asturias L 7/2001, | Zonas turisticas Art.19 Si - No DL 1/2004, 22 de No D 11/91, de 24 de No
de 22 de saturadas abril enero
junio
Canarias L 19/2003, | Zona saturada Directriz Si Plan Insular de Si L 4/2017,de 13 de No - No
de 14 de 20.3y26.4 Ordenacion julio
abril
Castillay L 14/2010, | Espacio turistico Art.56 Si Planesy Si L 10/1998, de 5 de No L 3/2008, de 17 de No
Ledn de9de saturado Proyectos diciembre junio
diciembre Regionales
Islas L 8/2012, | Zonas turisticas Art.77 Si Plan de No Ley 14/2000, de 21 No L 6/1999, de 3 de No
Baleares de 19 de saturadas o maduras Rehabilitacion de diciembre abril
julio Turistica
Integral (Planes
Especiales)
Aragén DL 1/2016, | Zonas turisticas Art.19 Si - No DL 2/2015,de 17 de | No Art. 21 Directrices No
de 26 de saturadas noviembre de Ordenacion del
julio Territorio
Elaboracion propia
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4. Discusion

Una primera impresion pudiera hacer pensar que en los territorios con un mayor desarrollo tu-
ristico (especialmente bajo modelos de turismo masivo) y en las normativas mas actuales (en las
que los territorios ya son conscientes de los efectos del turismo) es donde pueden encontrarse
alusiones explicitas al tema de esta investigacion.

Cataluna, Canarias e Islas Baleares son las tres comunidades lideres en llegadas de visitantes para
el periodo 2007 - 2023 (INE, 2024). Si bien las tres han incluido en su normativa turistica alu-
siones a la saturacion turistica (con mayor o menor nivel de concrecién), tanto Cataluia como
Canarias lo hicieron a principios del siglo XXI (hace mas de 20 afos), cuando todavia los efectos
negativos de la masificacion no eran tan evidentes como ahora.*

Respecto a la segunda premisa, es entre el periodo de 1999 a 2003 donde se da una primera
inclusion de la saturacién turistica en las normativas regionales (Comunidad de Madrid, Can-
tabria, Asturias, La Rioja, Catalufia y Canarias respectivamente), existiendo un segundo grupo
que abarca el periodo de 2010 a 2018, estando aqui las regiones de Castilla y Leodn, Islas Baleares,
Andalucia, Aragén y Comunitat Valenciana.

Sin embargo, comunidades como Galicia, Murcia o el Pais Vasco, perviven sin alusion alguna a
la saturacion turistica en su normativa turistica. Paraddjicamente, existen espacios turisticos tan
singulares como Santiago de Compostela, La Manga del Mar Menor o San Sebastidn, que experi-
mentan un nivel de saturacién evidenciado en los tltimos afios a través de los medios de comuni-
cacion escritos y audiovisuales, asi como en informes institucionales como el del Gobierno Vasco
(2022), o en trabajos académicos como el de Durante y Aliaga (2019) sobre el Mar Menor y el de
Martin-Duque (2017) sobre el Camino de Santiago Francés.

En territorios como las Islas Baleares y Cataluia, los intereses econémicos y la apreciacion ha-
cia una mayor concienciacion de los efectos del turismo sobre la poblacién y el medio ambiente
justifico la aplicaciéon de una tasa para revertir los efectos de la llegada excesiva de visitantes.
Su aplicacién en Catalufia (desde 2012) e Islas Baleares (desde 2016), ha supuesto generar
recursos para poder mantener, preservar y mejorar las condiciones de los recursos y espacios
turisticos, aunque en algunos casos existe cierta desconfianza por parte de los actores turisticos
respecto de su finalidad (Cardona et al.,, 2019). En otros territorios regionales no ha tenido la
misma aceptacion, limitandose su implantacion a algunas ciudades turisticas (Pedro, 2022).

La saturacidn turistica y las medidas para su contencién (limitacién) también son visibles
en recursos naturales como el Parque Natural de la Sierra de Cazorla (Sanchez et al., 2012),
el Valle del Jerte (Gonzalez, 2012), o el Parque Natural de la Sierra de las Nieves (Ocana et
al., 2013) y culturales como la Alhambra de Granada (Garcia, 2001) o el Camino de Santiago
(Fernandez et al., 2021).

Sin embargo, se atestigua que la relacién de la ordenacion del territorio con el tema de esta
investigacion es menor al observado por Monteserin y Ferreres (2021) en su estudio sobre la
articulacion de la planificacion turistica y la territorial: solo hay una alusién a la saturacién tu-
ristica en la normativa regional de ordenacién del territorio estudiada (Pais Vasco), y ninguna
en aquella que si la incluye en su normativa regional sectorial. Esta situaciéon manifiesta la falta

4. En el momento de la redaccion de esta investigacion se estd llevando a cabo en el archipiélago canario un movimiento social que exige con
urgencia la revision normativa para la limitacion del exceso de turismo.
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de coordinacion entre las diferentes politicas implicadas, como ya expresaba Ivars (2016), im-
posibilitando el establecimiento de un vinculo normativo mas directo de la saturacidn turistica
con el planeamiento urbanistico.

5. Conclusiones

La saturacidn turistica ha sido reconocida en la normativa espanola sectorial desde la década de
los 60 del siglo XX. Siendo en este momento cuando se inici6 el desarrollismo turistico, la satu-
racion fue considerada un efecto no deseado y relacionado con la falta de oferta turistica. Es con
la entrada del siglo XXI que la regulaciéon del turismo en algunas CCAA reconoce estos efectos
adversos, presentando el turismo no solo como un espacio de oportunidad, especialmente de
desarrollo econémico, sino también como un espacio de conflicto: el exceso de oferta, visitantes
y la sobreexplotacion de los recursos. Sin embargo, las normativas turisticas en vigor revisadas
han asumido este hecho de manera dispar, visible en los resultados del estudio: solo siete de las
diecinueve normativas regionales recogen entre su ordenamiento juridico sectorial el concepto
de saturacion turistica, asociado directamente al exceso de oferta y, en algunos casos, a impactos
medioambientales, encontrando una tnica alusién a los efectos negativos del turismo sobre la
sociedad de acogida.

Para la reordenacion de la saturacién las normativas que si la incluye exigen una declaracion de
ZTS para, desde ahi, iniciar los procesos de reversion. Esta declaracion, consecuentemente, se
presenta como el punto de partida de un proceso de reequilibro del turismo con el territorio que
lo acoge y que persigue la “prohibicién de instalar en ella nuevas empresas o establecimientos

» <« » e

turisticos”, “prohibicidn de establecimiento o ejercicio de nuevas actividades turisticas’, “impedir

» <«

los nuevos crecimientos turisticos”, “limitar el establecimiento y ejercicio de actividades turisti-
» «

cas’, “limitacion de nuevas actividades turisticas”, e incluso “disminucion de su densidad y capa-
cidad alojativa”

A pesar de la presencia de la declaracion de ZTS en algunas leyes regionales en materia turistica,
ninguna de las regiones la ha desarrollado reglamentariamente, aun teniendo estas la capacidad
de delimitar los espacios saturados turisticamente y poner limites a la oferta turistica para una
gestion asumible del destino.

Mientras, los territorios con una presencia del turismo significativa, sea este estacional o perma-
nente, han implementado estrategias creativas para aliviar la presion sobre la poblacién local, el
medio ambiente y los propios visitantes. La descongestion y la contencidn parecen ser las mas re-
currentes, quizas, por la facilidad en su implantacion y obtencion de efectos inmediatos. A pesar
de estas soluciones, los destinos se enfrentan a un problema de caracter estructural, con efectos
mas alla del ambito estricto de su entorno competencial. Asi pues, una intervencion en el ambito
local genera mayores problemas que los que se pretenden corregir, reubicandolos en un nuevo
ambito geografico, por lo que las estrategias ante la saturacion turistica deben planificarse desde
una dimension supramunicipal, como se recomienda la propia planificaciéon de las actividades
turisticas.

La falta de coordinacion entre la competencia turistica (mas centrada hasta tiempos recientes en
la regulacién empresarial de la actividad turistica) y la de ordenacion del territorio (ajena a los
efectos del turismo) se manifiesta en los resultados observados en la comparativa de las norma-
tivas regionales estudiadas.
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Desde la primera normativa regional de finales del siglo XX, que incluia la saturacién como un
efecto adverso, hasta la actualidad han pasado mas de 25 afos. Integrar este concepto en las nor-
mas sectoriales de las comunidades auténomas, y enfrentarse a su desarrollo reglamentario desde
la ordenacion del territorio, parece una meta insoslayable para disponer de herramientas de pla-
nificacién del turismo sélidas que reorienten las disfunciones provocadas y mitiguen las futuras.
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