La Unwersid@

Jornadas Técnicas

sobre el Avance de las
Directrices de Ordenacion
del Turismo de Canarias




Edita: Vicerrectorado de Extensian Universitaria
Universidad de La Laguna

Edicion al cuidado de: Alberto Omar Walls
Disefio: Javier Cabrera, S.L

Fotomecanica e impresion: Graficas Sabater
Deposito Legal: TF-985/2002

© de los textos: sus autores

© de las fotos: sus autores

Vicerrectorado de Extension Universitaria
Calle Viana, 50

38201 La Laguna-Tenerife-Espaia

Tel.: 00 + 34 922 31 96 06

Fax: 00 + 34 922 3196 24

e-mail: viana50@ulles | awalls@ull.es
http:f/ www.ullesfextensionuniversitaria.htm



ORDENACION DEL TURISMO Y SOSTENIBILIDAD

1. INTRODUCCION

El desarrollo sustentable —o sostenible,
segun se traduzca el término anglosajon
sustainable’'- se ha convertido en una
meta politica declarada de la mayoria de
las sociedades modernas, no exenta de
controversia a la hora de interpretar lo
que ello implica en la realidad. Hay quie-
nes le anaden el prefijo auto-sustentable
para destacar la endogenia exigida al pro-
ceso y demarcarlo de otros modelos de
desarrollo mas dependientes del exterior;
menos autarquicos. Otras definiciones,
como la incorporada el Documento
Avance de las Directrices de Ordenacion
General que nos ocupa (Directriz 6) son
mas permisivas a este respecto, dando
cabida a cualquier posible nivel de depen-
dencia externa (recursos energéticos, ali-
mentos, etc.). No sabemos si tal impreci-

ANTONIO MACHADO CARRILLO
Profesor Asociado de Ecologia de la ULL

— o,
/{.‘ ol '. ‘4'1:
(., 918 >
.\,._“_,__“g‘u o

sion es voluntaria 0 un mero lapsus deri-
vado de la alambicada definicion que se
arbitra en dicho texto.

La sustentabilidad se asienta basicamente
sobre tres componentes: sustentabilidad
econdmica, social y ecologica, implicando
al sistema econdmico, a la identidad cultu-
ral y bienestar social, y al sistema biofisico
de soporte. Aplicado al turismo, se suele
extender el concepto para incluir al visi-
tante como objeto de atencion. Asi, J.
Swarbrooke (1998) define turismo susten-
table como «las formas de turismo que
satisfacen las necesidades actuales de los
turistas, de la industria turistica y de la
comunidad anfitriona sin comprometer la
capacidad de las generaciones futuras para
cubrir sus propias necesidades.

'Se define como: «El desarrollo que satisface las necesidades del presente sin poner en peligro la capacidad de
las generaciones futuras para satisfacer sus propias necesidadess (Informe de la Comision Mundial para el

Medio Ambiente y el Desarrollo, 1987).



Sea cual fuere la definicion adoptada, exis-
te un tacito acuerdo de que el desarrollo
sustentable es aquél que incorpora objeti-
vos sociales y ecologicos, y no solo econo-
micos’, prestando especial atencion al
bienestar de la poblacion local, al manteni-
miento de la biodiversidad y funciones
ecoldgicas del territorio, y a la no-depen-
dencia de factores determinantes externos;
particularmente los energéticos. También
empieza a aceptarse que la sostenibilidad
ha de ser global, de la humanidad entera
en planeta Tierra, al margen de los modelos
mas o menos sustentables conseguidos a
niveles regionales. En este sentido, resulta
descorazonador el ultimo Living Planet
Report 2000 del WWF (Loh, 2000), donde se
analiza la huella ecoldgica de la humani-
dad, concluyendo que la biocapacidad de
nuestro planeta ya fue rebasada en 1975.
Dicho en otras palabras: el hombre viene
consumiendo desde entonces una parte del
capital biolégico de la Tierra en vez de vivir
de sus rentas. Y en términos de sustentabi-
lidad, basta que uno de sus componentes

DIAGNOSTICO

En el ambito regional cabe aplicar la misma
cautela. El nivel de subvenciones que circu-
la en el Archipiélago apunta claramente
hacia la insostenibilidad de muchas activi-
dades economicas. Las emigraciones del
pasado, el presente malestar social por la
erosion cultural, el alto nimero de especies
amenazadas de extincion, los grandes insu-
mos energéticos necesarios para funcionar,

falle -en este caso, el ecologico- para que
la sustentabilidad integrada se vea com-
prometida.

Esto es importante porque nos viene a decir
que la sustentabilidad o el desarrollo soste-
nible es un objetivo deseable, pero inalcan-
zable con el actual nivel de poblacion huma-
na y modelo de sociedad: muy particular-
mente con el modelo econdmico consumis-
ta occidental. Si no se renuncia a este mode-
lo y cotas de bienestar a los que estamos
acostumbrados los habitantes del primer
mundo, €s presuntuoso y enganoso hablar
de un desarrollo sustentable, y peor aln,
aspirar a «garantizar el desarrollo sostenibles
tal como se recoge en la definicion de obje-
tivos de las Directrices de Ordenacion en
debate. Seria mas prudente y honesto hablar
de procurar un desarrollo mas sustentable;
de introducir criterios de sustentabilidad en
los futuros emprendimientos, pero sin pro-
meter lo inalcanzable ni enganar al ciudada-
no por mucho politic-appeal que tenga la
palabra sostenible.

incluso para producir agua, son claros sin-
tomas de no-sustentabilidad cronica. De
hecho, Canarias rebaso su sustentabilidad
ecologica hace muchas décadas, hacia el
afio 1905. Si le atribuimos a nuestro archi-
piélago la proporcion de recursos naturales
que le corresponden (valor medio del pla-
neta), obtendriamos una carga humana
sostenible de 372.500 habitantes. Toda cifra

‘Resulta chocante, por ejemplo, que la Directriz 97. «Priorizacion de los nuevos desarrollos turisticoss, de las

Directrices Generales, se aborden del siguiente modo: «1. Considerando que, desde la perspectiva estrictamente

economica, ...
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superior a este valor implica que los cana-
rios estamos viviendo a base de consumir
recursos naturales que en un sistema mun-
dial equitativo corresponderian a otros
pueblos (este es un mal de todo Occidente).
Dicho de otra manera, para soportar sus-
tentablemente la poblacion actual de
Canarias (1.670.000 habitantes), necesitari-
amos un archipiélago 5,1 veces mayor que
el nuestro. Y la sobrecarga de poblacion
turistica no viene a mejorar el panorama’,
Hace ya mas de una década (Machado,
1990) haciamos una evaluacion empirica de
la capacidad de carga turistica de las islas y,
en aquel entonces, ya sobraban en el con-
junto de Canarias 229.300 plazas zalojativas

de las 359.000 estimadas. Hoy, con una
capacidad alojativa turistica total de
1.109.720 plazas (DOT, Cuadro 2.4.2), sobra-
ria el 88,3%.

Ahora bien, si el modelo actual no es auto-
sustentable, ni cabe aspirar a un modelo
que lo sea en el marco socioeconémico en
el que estamos insertados, iqué salida
queda? Podemos, eso si, no empeorar mas
las cosas; orientar determinadas activida-
des que han devenido claramente pernicio-
sas hacia una mayor sustentabilidad y, en
definitiva, mejorar la calidad de vida de la
sociedad canaria en las islas. Este es, a
nuestro entender, el verdadero reto.

MODELO TURISTICO ACTUAL DE LAS ISLAS CANARIAS

Energia

Residuos

'Si afiadimos ademads el consumo energético (emisiones de CO2) vinculados al transporte de acceso a las islas
[bienes, turistas, etc.), la huella ecolégica de Canarias aumenta muy considerablemente,
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3. EL AVANCE DE LAS DIRECTRICES DE ORDENACION DEL TURISMO

Las Directrices de Ordenacion que se inician
ahora, a raiz de la nueva legislacion sobre el
territorio desarrollada en Canarias, son una
importante novedad por cuanto es la pri-
mera vez que, en un documento formal del
Gobierno, se van a plasmar politicas con-
cretas con definicion de objetivos, estrate-
gias para alcanzarlos e indicadores para
controlar su evolucién. Ello es cuanto
menos sorprendente en una sociedad cuya
cultura politica nunca ha seguido estos
cauces de compromiso, ni ha sido amiga de
definir sobre el papel, y menos aun, porme-
norizadamente, cudles son sus politicas.
Este hecho en si, y el modo abierto en que
se ha acometido, lo consideramos un
importantisimo adelanto democratico, al
margen del mayor o menor acierto efectivo
que puedan tener en el futuro. Y, cierta-
mente, mas vale tarde que nunca; pero
también mds vale nunca que mal, sobre
todo, si existe la capacidad de hacerlo bien.

Aungue el objeto primario de analisis son
las Directrices de Ordenacion del Turismo,
¢stas no pueden desligarse de las
Directrices de Ordenacién General* a las
que deben referir, si no emanar de ellas,
segun el espiritu del legislador. Sin embar-
go, da la impresion de que ambos docu-
mentos se han desarrollado en paralelo y
con cierta independencia, incluso de estilo®.
Esto afecta muy particularmente al conte-
nido y alcance de la memoria, que es escue-
ta y precisa en las Directrices Generales, y
muy extensa, en las turisticas. Se aprecia
ademas la intervencion de varias plumas en
su redaccion, con planteamientos a veces

algo contrapuestos y que, en muchos casos
incorporan propuestas que no tienen refle-
jo en el cuerpo normativo que les sigue
(capacidad de carga, cupos, defensa de I3
entidad cultural, etc.).

Un caso particularmente espinoso lo cons-
tituye la cuestion del valor afadido canario
incorporado al producto turistico, dandose
la paradoja, como bien se destaca en las
Directrices Generales (Dir. 97.1), de que la
actividad turistica crece, mientras la socie-
dad canaria se empobrece. ¢Desarrollo para
quién? En la memoria de las DOT (pag. 42)
se introduce una vertiente local en la soste-
nibilidad del desarrollo turistico: «beneficiar
y sustentar a las comunidades y empresas
locales». Sin embargo, estos planteamientos
no tienen eco en el cuerpo normativo.

Por otra parte, un analisis comparado del
contenido del Eje 6 de las Directrices
Generales (G-1. Racionalizar el crecimiento
turistico y el apostar por la calidad y la con-
servacion del ambiente) con su hipotético
desarrollo en las Directrices de Turismo,
revelara tal descoordinacion. Y esto incide,
muy particularmente, en el modelo o
modelos de desarrollo del sector.

3.1 SOBRE EL MODELO DE DESARROLLO

Pujadas y Font (1998) plantea que en mate-
ria de planificacion territorial se parte del
analisis del modelo actual del territorio,
luego se acomete su diagnostico, después
se establece el modelo propuesto que va a
resolver los problemas vy, finalmente, se

* Ambas en fase de avance y abiertas a debate plblico.

* Seria muy conveniente marcar en las directrices turisticas su alcance ejecutivo (Norma de aplicacion directa,
norma directiva o recomendacion: NAD, ND, R), como se hace con las de ordenacion general; hay disposicio-
nes normativas asociadas a |os indicadores en las DOT, que deberian sacarse del anexo, efc,
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aborda la manera de ir de un modelo a otro
(directrices, actuaciones, etc.). En las DOT se
habla (Directriz 1) de fijar los criterios para
definir el modelo de desarrollo turistico
para Canarias, eso si, sobre la base de la
sostenibilidad... Uno tiende a pensar que
son las DOT quienes tendrian que definir tal
modelo y no dejarlo abierto o peligrosa-
mente indeterminado. Se lee también (Dir.
3) que «los planes insulares de ordenacion
estableceran el modelo de desarrollo turis-
tico de cada isla de conformidad con las
presentes Directrices de Ordenaciony. Por el
contrario, en las Directrices Generales (Dir.
97.4) se perfilan de facto dichos modelos
para las diferentes islas, modelos que, en
buena ortodoxia, son los que deberia
desarrollar las Directrices.

Resulta mas preocupante observar que en
las DOT no solo falta una definicion de
modelo global respecto al papel del turismo
en nuestra sociedad, sino que -sin explici-
tarlo- siguen el modelo actual, con lo que,
dificilmente podrdn reconducir la actividad
del sector hacia la sostenibilidad que se
pretende®, A nuestro entender, el modelo
que ha imperado en Canarias ha sido poner
las islas, sus recursos y su poblacion al ser-
vicio del Turismo. El turismo, como sector
de actividad y negocio, no esta al servicio
de Canarias, sino que Canarias esta al servi-
cio del turismo. El turismo -y las activida-
des arropadas (construccion, etc.)- es el sis-
tema que gobierna, y Canarias un subsiste-
ma esclavo del mismo.

De la lectura detenida del avance de las DOT
(memoria y normativa) uno adquiere la
impresion de que todo el documento (con
la salvedad de algunas secciones de la
memoria) sigue este mismo planteamiento

sectorial y quizds sectario. Uno llega &
dudar si las DOT emanan realmente de una
Ley del Territorio” -directrices territariales
que implican al turismo- o si son directrices
turisticas que deberian ampararse -y bus-
car sustento juridico- en la Ley de Turismo.
De ahi que no parezca preocupar mucho la
sociedad canaria, ni la naturaleza y biodi-
versidad de las Islas por si mismas, sino en
tanto afectan al fenomeno turistico. El
cambio requerido para una mayor sosteni-
bilidad es, pues, simple: romper con el
modelo actual y poner el turismo al servicio
de Canarias. Este deberia ser el nuevo
modelo global de ambas Directrices.

3.2 SOBRE LA CAPACIDAD DE CARGA

Es objetivo de las DOT (Dir. 2.a) westablecer
las condiciones para determinar los ritmos
y limites de crecimiento del sector turistico
en funcién de la capacidad de carga de
cada sistema insular...» Debemos inferir que
se refiere a capacidad de carga o acogida
turistica, pues en materia de sustentabili-
dad, es la carga total de habitantes la que
compromete el desarrollo duradero de una
region. En cualquier caso, las DOT no acla-
ran como se ha de determinar dicha capa-
cidad de carga, ni los criterios (fisicos, eco-
l6gicos, psicologicos, ete.) a considerar.

La Organizacion Mundial de Turismo define
la capacidad de carga como «el nimero
maximo de turistas visitando en un mismo
momento un sitio dado sin causar destruc-
cion alguna al ambiente de orden fisico,
biolégico o econémico, y sociocultural; ni
una degradacion inaceptable del grado de
satisfaccion del turistan. Esta definicién
ayuda a entender el concepto y los condi-

* Tapando el caldero no se contiene la ebullicion gue subyace.
" DL 1/2000 Texto refundido de las leyes de ordenacion del territorio de Canarias y de espacios naturales de

Canarias.



cionantes impuestos, pero es poco practi-
cable a la hora de cuantificar su valor.
Existe sobrada literatura sobre el particular
(v. Baretje, 1997). La panoplia de parame-
tros empleados es sorprendente y va desde
cifras tan simples como el nimero de turis-
tas anuales, al numero de metros de playa
por turista, etcétera. Realmente, nada de lo
empleado es cientificamente exacto, defi-
nitivo ni extrapolable a casos ajenos a
donde fueron aplicados. Probablemente, la
Unica manera de determinar la capacidad
de carga sea experimentalmente, aumen-
tando el numero de turistas en condiciones
estables hasta que se perciba el deterioro.
Esta aproximacion, util para pequefios

espacios, no resulta practicable z escalas
mayores donde, a o sumo, podemos inferir
la capacidad de carga a partir de experi-
mentos naturales ya existentes, Las islas
que configuran un archipiélago son cada
una como un laboratorio, maxime si el
turismo muestra variacion de una isla a
otra, y lo mismo el impacto social 0 ecolo-
gico sufrido. Esta es la aproximacion empi-
rica que seguimos en el pasado -segln ya
comentamos (Machado, 1990)- resultando
que, salvo El Hierro, La Gomera y La Palma,
las demads islas ya habian superado su
capacidad de carga con creces: es decir,
gue el turismo se reconocia como causa de
impactos negativos sustanciales (ver defi-
nicion de la OMT).

No obstante, y aun sin concretar cuales han
de ser los stechos de crecimientos, —que a
nuestro entender ya estan superados— las
DOT abordan este problema por otra via. La
directriz 4.1. dispone que; «Los planes insu-
lares estableceran limites del crecimiento
Ocuantitativo de la capacidad turistica alo-
jativas, que se «calcularan en términos glo-
bales para el conjunto de la isla en funcion
de los indicadores que se relacionan en el
anexon (Dir. 4.2). De hecho, y vistos los indi-
cadores arbitrados, se producira un bloqueo
legal al incremento de plazas alojativas en
las islas ya saturadas. Esta medida propicia,
por otra parte, la reconversion de plazas
obsoletas en plazas modernas mejoradas
ambientalmente -podria plantearse una
estrategia 3x1*~ pero no garantiza la con-
tencion territorial del sector (infraestructu-
ras de ocio complementarias, fragmentacion
por viarios, etc.). En este sentido, un proble-
ma que no se aborda -ni las Directrices
Generales lo hacen en profundidad- es el
del cambio de plazas turisticas por residen-
ciales, tal como propone la DOT. 7.3.

Consiste en reconvertir 3 plazas alojativas obsoletas en 1 moderna, in sity, sin ocupacion de nuevo territorio.
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El riesgo ambiental basico del turismo -fase
constructiva- estriba en la nueva ocupa-
cion de habitats naturales para una activi-
dad ya desbordada, maxime, cuando existe
sobrado territorio ya deteriorado para aco-
gerla. Hubiera sido preferible arbitrar una
directriz que impidiese la nueva ocupacion
de habitats naturales con destino turistico
(a matizar segun las islas)®. Tampoco se han
contemplado algunos riesgos colaterales
asociados al turismo, como es la introduc-
cion involuntaria de especies exoticas inva-
soras via transporte, o escapadas de los
parques tematicos o instalaciones de ocio
turisticas.

3.3 SOBRE LOS INDICADORES DE SOSTENI-
BILIDAD

Nuestro pais no es de los que se hayan
caracterizado por tener un sistema estadis-
tico de los mas rigurosos, lacra que padece
el sector turistico como tantos otros. Con
todo, y pese al enorme esfuerzo y reto de
honestidad que ello implica, resulta obvio
que un desarrollo minimamente planificado
no puede prosperar sin indicadores fiables
que adviertan de sus aciertos, desviaciones
o errores; sobre todo, cuando una parte
decisiva de las normas arbitradas depende-
ran del contenido y bondad de los indica-
dores establecidos.

Las DOT recogen ocho indicadores: presian
demografica, empleo, consumo de agua,
consumo de energia, produccion de resi-
duos, seguridad ciudadana, sanidad publica
y movilidad. Todos ellos tienen implicacio-

nes directas sobre la actividad turistica,
pero se echan en falta otros indicadores de
indole mas territorial, econémicos o sotia-
les que permitan un seguimiento mas ajus-
tado de la multiple sustentabilidad que se
pretende. Las Directrices Generales estable-
cen varios de estos indicadores (p.ej. estado
del patrimonio natural), entre ellos diez vin-
culados al turismo (Eje 6. pp. 147-149) y no
acabamos de comprender el porqué de su
marginacion.

Por otra parte, en relacion a los indicadores
que establecen las DOT, hay que advertir
que los valores asignados para cada isla se
corresponden con la situacion presente
(foto fija), y si se usan estos valores como
punto de referencia para permitir 0 no un
crecimiento turistico cuantitativo, se pro-
ducirdn situaciones de injusticia ademas de
absurdas. Gran Canaria consume 320 litros
de agua por turista y dia (una buena parte
procedente de desalacion de agua marina)
y las DOT establecen que la capacidad alo-
jativa turistica no puede crecer a no ser que
disminuya dicha cuantia. Bien, pero esta
situacion no es equiparable, por ejemplo,
con La Palma, isla en la que no hay déficit
de recursos hidricos” y el consumo regis-
trado por turista y dia es de 288 litros.

Asimismo, se echan en falta algunos indi-
cadores relacionados con el mantenimien-
to de la identidad cultural”, un ambito
novedoso v dificil de abordar, aunque no
por ello carente de importancia. También
escasean indicadores vinculados al perma-
nente riesgo biologico que padecen nues-
tras islas al ser los ecosistemas canarios

*«En el avance hacia una mayor sostenibilidad del modelo canario de desarrollo surge un objetivo central cual
es reducir la carga de uso del territorio y sus recursoss (DOT, p. 42).

* La Palma cuenta con 3.165 m3 de agua natural por habitante y afo; Gran Canaria con solo 192 m3 (DOT p. 73).
" Numero de nombres comerciales en idioma extranjero frente a espanoles; nimero de letreros publicitarios
expresados en idioma extranjero exclusivamente; porcentaje de tipologias foraneas frente a las tradicionales, etc.
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muy vulnerables a la invasion de especies
exoticas agresivas, muchas de las cuales
tienen su origen en actividades relaciona-
das con el turismo. Asi, por ejemplo, el
numero de aves exoticas nidificantes, o el
de plantas exoticas invasoras propagando-
se por las carreteras a partir de nucleos

CONCLUSIONES

Desde las limitaciones propias del analisis
realizado, sugerimos que se contemple la
posibilidad de trabajar mas las DOT en las
siguientes lineas:

- Cotejar la coherencia entre las Directrices
de Ordenacion del Turismo con las de
Ordenacion General e, incluso, considerar
su posible incorporacion a éstas ultimas,
prescindiendo de la extensa memoria
sobre el turismo, que, dada su calidad,
podria tener vida y uso como documen-
to independiente.

Revisar los valores asignados a los indi-
cadores de sostenibilidad y estudiar la
incorporacion de varios de los indicado-
res de reorientacion sostenible del siste-
ma productivo (Eje 6, Directrices
Generales) para el oportuno seguimiento
del desarrollo turistico.

Al margen de las modalidades de turismo
que se planteen para cada isla o zona,
asumir un modelo turistico global con-
sistente en situar al turismo al servicio de
Canarias, y no viceversa, con especial

turisticos (% ocupacion por km de viario)
pueden ser buenos indicadores de que la
biodiversidad canaria estd amenazada y se
degrada. Ciertamente, la palabra biodiversi-
dad no aparece en las DOT, y cualquier
planteamiento de sostenibilidad debe asu-
mir su preservacion.

énfasis en la generacion de valor afadi-
do canario en los productos turisticos.

- Determinar la prohibicion de ocupar
habitats naturales para el desarrollo de
instalaciones alojativas turisticas en
aquellas islas consideradas como satura-
das y, en todo caso (infraestructuras
complementarias, etc.), dar prioridad a
los terrenos ya alterados frente a los
naturales.

- Incorporar el mantenimiento de la biodi-
versidad como uno-de los requisitos de
sostenibilidad en el desarrollo del turis-
mo, estableciendo directrices para mini-
mizar el impacto de las especies exoticas
invasoras propiciado por actividades de
transporte, ocio o desarrollo de determi-
nados parques tematicos.

- Con vistas a defender el espafol como
sena de identidad de la poblacion recep-
tora, estudiar la oportunidad de introdu-
cir una tasa por el uso de nombres
comerciales en idiomas extranjeros”, asi
como en los letreros publicitarios que

" Una medida similar se adopto en Puerto Rico para defender el espariol frente a la irrupcion del inglés.
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pasan a formar parte del paisaje cotidia-
no de las islas.

- A los efectos de las presentes Directrices
y frente a la potencial confusidn que se
da con modalidades de turismo de lujo,
considerar turismo de calidad como
agquél que:

+ Produce poco impacto ambiental

- Se vincula a los valores intrinsecos del
recurso [y no a los afadidos)

- Consume y emplea productos locales

- No prostituye la cultura local

- No recalienta la economia

Aungque las DOT se centran primordialmen-
te en la pervivencia de |a propia industria
turistica y menos en el impacto que ésta
tiene en todo el territorio, su biodiversidad
y la sociedad canaria, entendemos que son

un instrumento Util, que debe perfeccio-
narse y acaplarse coherentemente af con-
junto de directrices generales, y que urge

Es de suponer que las Directrices, de acyer-
do a su naturaleza, sean aprobadag por
Decreto, asi como para dejar Ia puerta
abierta a la defensa del ciudadano frente a
las inmunidades del poder (v. Garcia
Enterria, 1974). Su eventual tramitacion
por ley podria conculcar los regimenes juyri-
dicos sectoriales en los que las Directrices
se amparan o a los que remiten, a| margen
de que no harian mas que complicar y
petrificar todo el sistema. Recordemos a
Mufoz Machado, que se refirié a |3 com-
plejidad del sistema juridico ambiental
espafiol, como sun maquis en el que solo
medran los bandidos». Esperemas que no
sea asi.
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