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RESUMEN 

 
Las estadísticas encumbran a España como una potencia mundial en turismo. En un 

país fuertemente terciarizado, este sector es además uno de los que más contribuyen al 

PIB y a la generación de empleo. Sin embargo, la trascendencia económica del turismo 

parece hacer olvidar los graves impactos ambientales a los que están sometidos los 

destinos turísticos y a los que desde hace tiempo se suman los de carácter social. Estos 

impactos sociales repercuten en la calidad de vida de la comunidad de acogida, dan lugar 

a procesos de gentrificación y suscitan en los residentes de las ciudades más turísticas un 

sentimiento generalizado de turismofobia. Todo ello pese a un marco internacional, 

europeo y constitucional que aboga desde hace años por un turismo que debería ser 

necesariamente sostenible en su triple e interrelacionada dimensión económica, ambiental 

y social.  

En este contexto, con la metodología propia de la investigación en Derecho Público, 

esta Tesis analiza críticamente los instrumentos jurídico-administrativos disponibles para 

hacer efectiva la exigencia de que el turismo sea socialmente sostenible a la escala que 

corresponda. De este modo, se ponen de manifiesto las carencias de las técnicas recogidas 

en la normativa sectorial turística en conexión con las que también ofrece el Derecho 

ambiental y la legislación de ordenación del territorio y urbanismo. Pero también se 

proponen mejoras tanto en la regulación y en la planificación como en la aplicación de 

esas técnicas con el objetivo de que sirvan realmente para afrontar este fenómeno de 

manera transversal e integrada en la práctica.  
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RESUMO 

 
As estatísticas mostram que a Espanha é uma potência mundial no setor do turismo. 

Num país com um elevado nível de terciarização, este setor é também um dos que mais 

contribui para o PIB e para a criação de emprego. No entanto, a importância económica 

do turismo parece ocultar os graves impactos ambientais a que estão sujeitos os destinos, 

aos quais se juntam, desde há um tempo, os de natureza social. Estes impactos sociais 

afetam à qualidade de vida da comunidade de acolhimento, dão origem a processos de 

gentrificação e geram um sentimento geral de turismofobia entre os residentes das cidades 

mais turísticas. Tudo isso apesar de um quadro internacional, europeu e constitucional 

que há anos defende que o turismo deve ser necessariamente sustentável na sua triple e 

interrelacionada dimensão económica, ambiental e social.  

Neste contexto, utilizando a metodologia da investigação em Direito Público, esta 

Tese doutoral analisa criticamente os instrumentos jurídico-administrativos disponíveis 

para tornar efetiva a exigência de um turismo socialmente sustentável à escala 

correspondente. Deste modo, evidencia as insuficiências das técnicas contidas na 

regulamentação setorial do turismo em relação às que também oferece o Direito ambiental 

e pela legislação de gestão do território e urbanismo. Mas também propõe melhorias tanto 

na regulação e na planificação como na aplicação efetiva destas técnicas, com o objetivo 

de as tornar verdadeiramente úteis para abordar na prática este fenómeno de forma 

transversal e integrada.  
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PRIMERA 

Casi cuarenta años después de la formulación del concepto de desarrollo sostenible, 

son muchos sus detractores. En el plano ideológico resulta plenamente legítimo 

cuestionar la pertinencia de sus postulados y proponer alternativas como el decrecimiento 

que, pese a todo, no han llegado a desplazarlo. En el plano jurídico, además, su 

consideración como objetivo estratégico de la Unión Europea y principio rector de la 

Constitución española obligan a seguir operando con él. Sin embargo, para ello, continúa 

siendo necesario un esfuerzo de depuración conceptual que le dote de un significado 

jurídicamente útil. 

En el plano propio de la abstracción política, el compromiso con el desarrollo 

sostenible debería haber requerido un cambio de paradigma que, abandonando el 

pensamiento estanco y unidimensional, asumiese un pensamiento tridimensional que 

englobe de manera interrelacionada la perspectiva económica, ambiental y social. Aunque 

sea tarde, este enfoque debería servir todavía para transformar el ordenamiento jurídico 

en su conjunto mediante la evaluación preventiva de la sostenibilidad de todas las 

políticas públicas, empezando por las leyes. 

En ese proceso, convendría configurar el desarrollo sostenible como un concepto 

jurídico indeterminado particularmente abierto a una interpretación dinámica. La zona de 

certeza de este concepto sería resultado del contenido que paulatinamente se le va dando 

a escala internacional y europea. Por su parte, en la zona de certeza negativa se encontraría 

todo aquello que es indudablemente insostenible. Por último, la zona de incertidumbre 

debería servir para concretar sus exigencias a la escala espacial, temporal y sectorial que 

corresponda. 

 

SEGUNDA 

  Todas las pautas que desde hace décadas provienen de foros internacionales y que 

abogan por un turismo que ha de ser necesariamente sostenible, se acogen a escala 

europea. Sin embargo, las limitadas potestades que el TFUE reserva a las instituciones 

europeas en esta materia se traducen únicamente en el impulso de la sostenibilidad del 

turismo a través de actos de carácter no vinculante. Tampoco se desprende de la política 

turística que regula el TFUE que el turismo deba ser sostenible. No obstante, el principio 

de integración ambiental, que debería evolucionar hacia un “principio de integración de 
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la sostenibilidad”, debería ser el cauce para integrar las exigencias de sostenibilidad en la 

política turística europea.  

 Las normas aprobadas por la UE en virtud de su competencia en materia de 

mercado interior inciden plenamente en la regulación que los EEMM hacen de la 

actividad turística. La Directiva de servicios, como pilar fundamental de esta normativa, 

eliminó las trabas a la prestación de servicios, posibilitando la oferta ilimitada y siendo 

uno de los principales detonantes del turismo insostenible. Por ello, en línea con las 

“condiciones favorecedoras” del VIII Programa de acción ambiental, esta norma debería 

revisarse bajo la perspectiva del pensamiento tridimensional para que la regulación de la 

libre prestación de servicios también contribuya a la sostenibilidad.   

 

TERCERA 

 La Constitución española no prevé pautas de carácter sustantivo específicas para 

el turismo. No obstante, estas deben deducirse de los principios y derechos enmarcados 

en el modelo de economía social de mercado que ampara el Texto Fundamental y que 

trata de conciliar la iniciativa privada con la intervención pública. Hasta el momento, en 

casos de conflicto, la balanza ha venido decantándose hacia el lado de los derechos 

individuales, pero la configuración del desarrollo sostenible como principio rector 

habilita al legislador para imponer restricciones tanto al derecho de propiedad privada 

como a la libertad de empresa. Asimismo, este principio constituye un mandato dirigido 

al poder legislativo, ejecutivo y judicial. 

 La competencia en materia de turismo está reservada en exclusiva a las 

Comunidades Autónomas. Sin embargo, el Estado reduce sus márgenes de actuación a 

través de su competencia sobre ordenación general de la economía. Es este otro ejemplo 

de prevalencia de la perspectiva económica sobre la ambiental y social de la 

sostenibilidad.  

 

CUARTA 

 El legislativo y el ejecutivo deberían acoger las pautas de sostenibilidad que se 

desprenden de los documentos internacionales y europeos que abogan por un turismo 
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sostenible, así como los instrumentos que estos proclaman para su consecución, 

especialmente en su vertiente social.   

 En el plano material, el turismo socialmente sostenible es aquel que, sin dejar de 

prestar un servicio satisfactorio, accesible y no discriminatorio a los turistas, se lleva a 

cabo, haciendo prevalecer el interés general, con pleno respeto a la comunidad local, sin 

perjudicar su calidad de vida ni generar impactos sociales negativos.    

  En el plano formal, esto es, con respecto a los instrumentos, debe actuarse respecto 

de la regulación, la aplicación de los instrumentos que esta regule y el control de las 

actividades turísticas en pro del interés general.  

  

QUINTA 

En el plano de la regulación, la legislación autonómica turística se encuentra 

obsoleta y su contenido no sirve para afrontar problemas actuales. Sin una renovación en 

términos de sostenibilidad, el legislador autonómico asumió, sin embargo, de manera 

generalizada, expedita y descuidada las pretensiones liberalizadoras de la Directiva de 

servicios, sus normas de transposición y la LGUM. Todas ellas enmarcadas en la 

perspectiva unilateral del pilar económico de la sostenibilidad. 

Así, aunque la mayoría de las leyes proclama la sostenibilidad del turismo como 

principio u objetivo, su articulado se rinde a dichas pretensiones y acaba por no desarrollar 

sus exigencias. Todo ello desatendiendo, además, el mandato constitucional derivado del 

principio de desarrollo sostenible.  

La legislación turística no se coordina con la ambiental ni con la de ordenación del 

territorio y urbanismo. Se ignoran así las pautas internacionales que reivindican la 

integración y armonización de esta legislación en un sector con una incidencia transversal.   

Todo lo anterior repercute en la configuración de los instrumentos jurídico-

administrativos, cuya regulación actual no es la adecuada para el fin de la sostenibilidad.  

 

SEXTA 

En materia de planificación sectorial, el Estado no ejerce la potestad de 

coordinación del sector que le ha reservado el TC. A falta de armonización, la regulación 
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de la planificación turística en la legislación autonómica es precaria: no se regula en 

detalle el contenido que debe tener, no se prevé su adopción mediante norma jurídica y 

apenas deja espacio para la participación social.  

Estas escasas previsiones, además, generalmente no se ejecutan. Cuando sí lo 

hacen, como en el caso de Andalucía, acaban proyectándose en campañas de propaganda 

y por postergar sine die estudios clave como el de capacidad de carga. En definitiva, todo 

ello relega a la planificación sectorial turística a una posición intrascendente y contraria 

a las proclamas internacionales que advierten de su necesidad para un turismo sostenible.  

 

SÉPTIMA 

 La tajante asunción por parte de las Comunidades Autónomas de las exigencias 

de la Directiva de servicios ha acabado por desnaturalizar la misión tradicional de la 

policía administrativa: el control público de actividades privadas para velar por el interés 

general. En este contexto de plena sumisión a la iniciativa privada y sin reparar en que 

había razones imperiosas de interés general que justificaban otra opción, el control 

turístico ex ante ha cedido ante un control posterior, descoordinado, no acompañado de 

medidas de inspección y, en ocasiones, inexistente. Esta ilimitada permisividad está 

generando una propagación desmedida de alojamientos turísticos que está haciendo 

colapsar muchas ciudades en perjuicio de sus residentes.  

 En el plano sustantivo, no se imponen en el articulado de la normativa turística 

criterios de sostenibilidad obligatorios para iniciar una actividad. Tampoco la 

clasificación de alojamientos turísticos es una herramienta eficaz para contribuir a la 

sostenibilidad social. Apenas se identifican criterios de este tipo y suelen ser voluntarios. 

En este contexto de voluntariedad, los sistemas de clasificación otorgan una elevada 

puntuación a aquellos establecimientos que cuenten con certificaciones ambientales como 

el EMAS o la etiqueta ecológica. Sin embargo, para que esta previsión pueda llegar a ser 

eficaz para el fin que aquí se busca, debe tornarse en criterio obligatorio y acompañarse 

de una revisión de ambos instrumentos para incorporar más compromisos voluntarios.  
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OCTAVA 

 La EAE se erige en el preámbulo de la LEA como técnica para evaluar la 

sostenibilidad de los planes. Sin embargo, la metodología propuesta sigue siendo 

esencialmente igual que la de la EIA, pensada para evaluar impactos ambientales de 

proyectos. Así, lege data, el único trámite adecuado para evaluar la sostenibilidad de un 

plan pasa por el análisis de sus objetivos y la incidencia con otros planes concurrentes. 

De igual modo, a pesar de su pretendido objetivo de inclusión de criterios de 

sostenibilidad en las decisiones, es una técnica limitada fundamentalmente a la evaluación 

de factores ambientales. Con todo, el ámbito de sujeción de los planes turísticos a EAE 

es ciertamente reducido.   

 Respecto de la EIA, salvo excepciones, tampoco entran dentro de su ámbito de 

aplicación los proyectos turísticos. Se trata también de una técnica eminentemente 

ambiental pensada para evaluar impactos, pero en cuyo seno debe realizarse un examen 

multicriterio de alternativas donde cabe analizar también los criterios de carácter social. 

Además, la valoración sobre factores como la población parece ganar sustantividad fuera 

del análisis sobre el medio ambiente. Sin embargo, en la práctica, sigue salvándose con 

someras referencias a los beneficios socioeconómicos de los proyectos. 

Por último, en la tramitación de ambas evaluaciones no se da el peso suficiente a la 

participación del público, que sigue anclada en un tipo de participación excesivamente 

formalista basada fundamentalmente en el trámite de información pública.  

 

NOVENA 

Tras el RAMINP, el control ambiental de las actividades se regula en la actualidad 

en la normativa ambiental autonómica. En esta materia, muchas Comunidades 

Autónomas también se han subido al carro de la liberalización y simplificación de la 

Directiva de servicios. Ello, aunque la protección del medio ambiente sea una razón 

imperiosa de interés general que justificaría un control previo. Así, este control previo de 

las actividades de alojamiento turístico a través de licencia ha sido sustituido, por algunas 

Comunidades Autónomas, por un control posterior e incluso, en ocasiones, se han 

declarado exentas. Tampoco hay consenso en las tipologías de alojamiento que cada 

Comunidad Autónoma sujeta a dicho control. Se despliega así un panorama autonómico 
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muy heterogéneo donde incluso a veces se quedan fuera las viviendas de uso turístico por 

considerarse “inocuas”. 

A pesar de todo, es en este ámbito donde hay más ejemplos autonómicos de 

subsistencia de control a través de licencia ambiental. Esto supone una garantía de 

transparencia y participación en una materia tan importante como esta y donde los 

impactos, fundamentalmente el ruido, afectan en ocasiones a auténticos derechos 

fundamentales.  

 

DÉCIMA 

Las empresas vienen integrando tradicionalmente de manera voluntaria las 

preocupaciones sociales y medioambientales en sus decisiones empresariales con base en 

la responsabilidad social corporativa. En este contexto, la etiqueta ecológica de la UE y 

el EMAS son instrumentos de autorregulación regulada que sirven para compatibilizar, 

sin sustituir, la tutela pública del medio ambiente.  

Respecto de su aplicación en el sector turístico, a pesar de los incentivos externos a 

su utilización, como servir de criterio voluntario en los sistemas de clasificación de 

establecimientos, en España casi no son utilizadas por los alojamientos del sector. Aunque 

lo fueran, se trata de técnicas eminentemente ambientales que no están alineadas con el 

objetivo estratégico de sostenibilidad de la UE y que están lejos de contribuir a paliar los 

impactos sociales que aquejan a la sociedad.   

 

UNDÉCIMA 

La explotación de la vivienda se ha convertido hoy en un auténtico negocio alejado 

de cualquier principio fundacional de la economía colaborativa y que repercute 

gravemente en el mercado de venta y alquiler de vivienda, generando gentrificación. Esta 

explotación turística de la vivienda desatiende, además, el mandato constitucional, 

vinculante para todos los Poderes públicos, de destinar el uso del suelo a vivienda y de 

impedir la especulación.  

La vinculación del uso residencial al servicio de la efectividad del derecho a la 

vivienda forma parte también del principio de desarrollo territorial y urbano sostenible 

que proclama el TRLSRU. Este principio impone la mezcla de usos, aboga por un uso 
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turístico responsable, restringe la urbanización al suelo preciso para satisfacer las 

necesidades que lo justifiquen y obliga a destinar suelo adecuado y suficiente para uso 

productivo y residencial. Este marco, que debe limitar la discrecionalidad del 

planificador, no se está respetando. Fundamentalmente porque las previsiones legislativas 

sobre planificación territorial turística no se ejecutan, lo que acaba por no condicionar en 

términos de sostenibilidad las decisiones administrativas. Por otro lado, cuando se 

ejecutan, tampoco se justifica en estos términos la necesidad o no de nuevos usos de suelo 

o de cambio de usos del suelo.  

 

DUODÉCIMA 

 Sin planificación territorial autonómica que limite la discrecionalidad desde el 

punto de vista de la sostenibilidad, la planificación urbanística municipal está liderando 

la respuesta jurídica a los impactos sociales de las viviendas de uso turístico en sus 

ciudades. Por un lado, calificando dicho uso como terciario y no residencial y, por otro 

lado, haciéndolo compatible con éste con condiciones.  

Esta regulación está siendo respaldada por los tribunales, pero sigue siendo 

insuficiente para afrontar el problema. Si la vivienda es un bien de primera necesidad con 

el que no se puede especular y si el suelo de uso residencial debe estar a su servicio, solo 

debe permitirse explotar turísticamente las viviendas en supuestos muy tasados donde se 

reduzcan al máximo los impactos sociales y donde no se adultere el uso de alojamiento 

permanente para el que fueron concebidas. 

 

DECIMOTERCERA 

 La Directiva de servicios también incidió en el control urbanístico de las 

actividades, sustituyéndose el control previo mediante licencia urbanística por el control 

posterior a través de declaración responsable o comunicación.  

En este contexto irrumpe con fuerza el fenómeno de las viviendas de uso turístico 

y las soluciones que proponen los Ayuntamientos a través de sus planeamientos 

urbanísticos. Sin embargo, esto no se acompaña de los medios de intervención adecuados 

para controlar urbanísticamente ya sean las viviendas turísticas de nuevo cuño o aquellas 

que deben solicitar el cambio de uso. La inercia de realizar este control mediante informe 
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de compatibilidad urbanística, unida a la descoordinación entre control turístico y 

ambiental, no logra atajar el problema.  

 

DECIMOCUARTA 

En suma, el laissez faire que ha inundado la política y regulación turística durante 

años ha desconocido por completo la existencia de límites que no deben ser superados en 

favor del crecimiento económico. Así, ha destruido a su paso la calidad de vida de la 

comunidad de acogida y ha relegado a un segundo plano auténticos principios 

constitucionales. Ahora que comienzan a emerger los signos de sus estragos es hora de 

parar y buscar soluciones. Y las soluciones para un turismo socialmente sostenible pasan 

por una transformación profunda y urgente en términos regulatorios y de medios jurídico-

administrativos. 

Respecto de la regulación, es preciso una renovación de la desfasada legislación 

turística para adaptarla a las necesidades y problemas sociales actuales, así como para 

concretar jurídicamente las exigencias que reclama el turismo socialmente sostenible.  

Esta renovación debe hacerse asumiendo una doble perspectiva: en primer lugar, la 

superación de la visión puramente economicista de la normativa liberalizadora y la 

asunción del pensamiento tridimensional de la sostenibilidad. En segundo lugar, la de 

adoptar una legislación turística coordinada e integrada con la legislación ambiental y 

urbanística, abandonándose el enfoque hermético impropio de un fenómeno transversal 

que requiere un diagnóstico común del problema y de una solución unificada. Todo ello 

al más alto rango normativo.  

 

DECIMOQUINTA 

La planificación debería ser otro de los pilares de esta renovación. Idealmente, la 

planificación sectorial turística debería integrarse en la territorial, ya consolidada, con 

procedimientos predefinidos para su adopción, con cabida para una más efectiva 

participación social y habitualmente sometida a EAE.   

Además, para ser una planificación socialmente sostenible debería analizar 

previamente la capacidad la capacidad de carga, no solo ambiental, sino también social. 

Este concepto serviría como límite máximo por encima del cual no se podrían justificar 
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nuevas necesidades de desarrollo turístico y como habilitador de la toma de medidas de 

decrecimiento. Por debajo de ese límite, la necesidad de nuevos usos turísticos y los 

nuevos cambios de uso residencial a turístico deberían acreditarse y no únicamente 

respecto de la demanda turística. Todo ello en un procedimiento con plenas garantías de 

transparencia y participación de la ciudadanía.  

La planificación así entendida debe someterse a una EAE actualizada tomando el 

ejemplo de modelos como el de la Evaluación de Impacto Social. Desechada la creación 

de una nueva técnica paralela a la EAE, la traslación de sus planteamientos a nuestro 

ordenamiento jurídico podría realizarse a dos niveles. Uno, mediante la incorporación de 

la evaluación de factores sociales a la EAE en su configuración actual. Y otro 

acompañando dicha incorporación mediante el uso de una metodología y trámites 

distintos a los previstos para la EAE y que se basan, fundamentalmente, en la 

participación ciudadana. Al final, el órgano administrativo debería decidir sobre la 

sostenibilidad del plan con base en la valoración conjunta de ambos tipos de evaluaciones. 

En todo caso, la participación excesivamente formalista de la EAE debería superarse y 

seguir la línea de las nuevas teorías de la participación democrática donde la ciudadanía 

y sus asociaciones representen un papel más protagonista y se les dé voz en un proceso 

mucho más abierto y dinámico que el actual.  

 

DECIMOSEXTA 

La actividad de alojamiento turístico se ve sometida fundamentalmente a tres 

controles dispersos y descoordinados: el turístico, el ambiental y el urbanístico. Sujetas 

tradicionalmente a un control previo en los tres ámbitos, el implacable torrente 

liberalizador arrasó con dicho control transformándolo en uno posterior, improvisado y 

heterogéneo en los medios de intervención usados. En los reducidos casos en que ha 

subsistido el control previo a través de licencia, todos ellos en la legislación ambiental, 

no se acompañan de medios de coordinación que permitan conjugar o, al menos, evitar 

discordancias con los controles turístico y urbanístico.  

Por ello, impera el retorno a un sistema de control previo: hay razones imperiosas 

de interés general que lo justifican y evidencia de que los graves impactos sociales que 

está causando la proliferación de alojamientos turísticos hacen ineficaz para garantizar 

ese interés general un control posterior. 
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Sin embargo, no debe ser una vuelta irreflexiva y de controles duplicados propia 

del modelo anterior a la Directiva de servicios. Debería configurarse como un control 

previo único mediante licencia municipal en cuyo procedimiento se integrarían los 

controles turístico, ambiental y urbanístico a través de informes. Dado que es en el plano 

ambiental donde más generalizado está el sometimiento a licencia, este parece ser el 

procedimiento principal e integrador más idóneo de todos los controles. Capaz de ofrecer, 

además, las amplias garantías de transparencia y participación que desaparecen en el 

control ex post.  

En este procedimiento único e integrado que se iniciaría con una solicitud y 

concluiría con la concesión o no de la licencia, debería comprobarse el cumplimiento de 

todos los requisitos turísticos, ambientales y urbanísticos que exige la correspondiente 

normativa y en los que, por lo demás, hay margen para seguir incorporando criterios 

adicionales de carácter social.  
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PRIMEIRA 

Quase quarenta anos após a formulação do conceito do desenvolvimento 

sustentável, são muitos os seus detratores. No plano ideológico resulta plenamente 

legítimo questionar a pertinência de seus postulados e propor alternativas como o 

decrescimento que, apesar de tudo, não têm conseguido substituí-lo. No plano jurídico, 

ademais, sua consideração como objetivo estratégico da União Europeia e princípio 

orientador da Constituição espanhola, impõem que com ele se opere. Porém, para isso, 

ainda é preciso um esforço de depuração conceitual para dotá-lo de um significado 

juridicamente útil.   

 No plano próprio da abstração política, o compromisso com o desenvolvimento 

sustentável deveria ter requerido uma mudança de paradigma que, abandonando o 

pensamento isolado e unidimensional, assumisse um pensamento tridimensional, a 

englobar interrelacionadamente a perspetiva econômica, ambiental e social. Mesmo que 

seja tarde, este enfoque deveria ainda servir para transformar o ordenamento jurídico no 

seu conjunto, mediante a avaliação preventiva da sustentabilidade das políticas públicas, 

começando pelas leis.  

Nesse processo, conviria configurar o desenvolvimento sustentável como um 

conceito jurídico indeterminado particularmente aberto a uma interpretação dinâmica, 

cuja zona de certeza é resultado do conteúdo que a escala internacional e europeia 

gradualmente lhe confere. Na zona de certeza negativa, ou de exclusão do conceito, 

encontra-se tudo aquilo que é indubitavelmente insustentável. Finalmente, entre ambas, 

encontra-se a zona de incerteza, a qual deveria servir para especificar as suas exigências 

às escalas espacial, temporal e sectorial.  

 

SEGUNDA 

Todas as pautas que por muitas décadas provêm de foros internacionais e que 

advogam por um turismo que deva ser necessariamente sustentável são assumidas a nível 

europeu. Contudo, as limitadas competências que o TFUE reserva às instituições 

europeias nesta matéria traduzem-se unicamente no fomento da sustentabilidade do 

turismo através de atos não vinculativos. Tampouco desprende-se da política turística que 

o TFUE regula que o turismo tenha de ser sustentável. Contudo, o princípio de integração 

ambiental, que deveria evoluir para um “princípio de integração da sustentabilidade”, 
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deveria ser a via para integrar as exigências da sustentabilidade na política turística 

europeia. 

As normas aprovadas pela União Europeia, em virtude da sua competência em 

matéria de mercado interior, incidem plenamente na regulação que os Estados Membros 

fazem da atividade turística. A Diretiva de serviços, como pilar fundamental desta 

regulação, removeu as travas à prestação de serviços, permitindo a sua oferta de forma 

ilimitada, sendo assim uma das principais causas do turismo insustentável. Por isso, na 

linha das “condições favorecedoras” do VIII Programa de ação ambiental, esta normativa 

deveria ser revisada, sob a perspetiva do pensamento tridimensional, de forma que a livre 

prestação de serviços também contribua à sustentabilidade. 

 

TERCEIRA 

A Constituição espanhola não prevê pautas de caráter substantivo para o turismo. 

Não obstante, estas devem deduzir-se dos princípios e direitos enquadrados no modelo de 

economia social de mercado que ampara o Texto Fundamental, o qual concilia a iniciativa 

privada com a intervenção pública. Até agora, em casos de conflito, verifica-se um maior 

peso em favor dos direitos individuais. Todavia, a configuração do desenvolvimento 

sustentável como princípio orientador habilita a imposição de restrições ao direito de 

propriedade privada como à liberdade de empresa. Além disso, este princípio constitui 

um mandato dirigido ao poder legislativo, executivo e judicial. 

A competência em matéria de turismo está reservada às Comunidades Autónomas, 

que legislam e executam as normas de forma exclusiva. Sem embargo, as margens de 

atuação das Comunidades restam reduzidas, na prática, pelo Estado, por meio da sua 

competência em ordenação geral da economia. Eis aqui mais um exemplo da prevalência 

da perspetiva económica em detrimento dos pilares ambiental e social da sustentabilidade. 

 

QUARTA 

O legislativo e o executivo deveriam acolher as pautas de sustentabilidade que se 

desprendem dos documentos internacionais e europeus, os quais advogam por um turismo 

sustentável, bem como os instrumentos proclamados para a sua consecução, 

especialmente na sua vertente social.  
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 No plano material, o turismo socialmente sustentável é aquele que, sem deixar de 

prestar um serviço satisfatório, acessível e não discriminatório aos turistas, é realizado de 

forma a fazer prevalecer o interesse geral, com pleno respeito à comunidade local, isto é, 

sem prejudicar a sua qualidade de vida nem gerar impactos sociais negativos.  

 No plano formal, isto é, no relativo aos instrumentos adequados para sua 

consecução, deve-se agir em relação à regulação, a aplicação dos instrumentos que esta 

regule e o controle das atividades turísticas em prol do interesse geral. 

  

QUINTA 

  No plano da regulação, a legislação das Comunidades Autónomas encontra-se 

obsoleta, sem serventia para enfrentar os problemas atuais. Por tal motivo, sem qualquer 

renovação em termos de sustentabilidade, o legislador autonómico optou por assumir, de 

forma geral, expedita e pouco cautelosa as pretensões liberais da Diretiva de Serviços, 

suas normas de transposição e a LGUM, enquadradas na perspetiva unilateral do pilar 

económico da sustentabilidade. 

Assim, ainda que a maioria das leis proclame a sustentabilidade do turismo como 

princípio ou objetivo, os seus artigos se rendem a ditas pretensões, o que acaba por não 

desenvolver as exigências da sustentabilidade. Tudo isso em desatenção, ademais, ao 

mandamento constitucional derivado do princípio do desenvolvimento sustentável. 

Há uma falta de coordenação entre a legislação turística, a ambiental e a de 

ordenamento do território e urbanismo. Ignora-se, por conseguinte, uma das pautas 

internacionais que exigem a integração e harmonização desta legislação em um setor com 

uma incidência transversal. 

Todo o anterior repercute na configuração dos instrumentos jurídico-

administrativos, cuja regulação atual não é a adequada para atender ao fim da 

sustentabilidade. 

 

SEXTA 

 No domínio da planificação setorial, o Estado não exerce sua competência de 

coordenação do sector que lhe foi reservada pelo TC. Na ausência de harmonização, a 

regulação da planificação turística na legislação regional é precária: não se regula em 
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pormenor o conteúdo que deve ter, não prevê sua adoção através de uma norma jurídica 

e deixa pouco espaço para a participação social.  

 Além disso, essas escassas disposições geralmente não se executam. Quando o 

são, como no caso de Andaluzia, acabam por ser projetadas em campanhas de propaganda 

e por postergar sine die estudos fundamentais como o de capacidade de carga. Em suma, 

tudo isso relega a planificação do sector turístico para um lugar sem importância, 

contrariamente às proclamações internacionais que alertam da sua necessidade para um 

turismo sustentável.  

 

SÉTIMA 

  A contundente assunção por parte das Comunidades Autónomas das exigências 

de la Diretiva de serviços acabou por desvirtuar a missão tradicional da polícia 

administrativa: o controlo público das atividades privadas para salvaguarda do interesse 

geral. Neste contexto de plena submissão à iniciativa privada e sem ter em conta a 

existência de razões imperiosas de interesse geral que justificavam outra opção, o controlo 

turístico ex ante tem cedido lugar a um controle ex post, descoordenado, não 

acompanhado de medidas de fiscalização e, em algumas situações, sequer existente. Esta 

permissividade sem limites está a gerar uma propagação excessiva de alojamentos 

turísticos, a provocar, assim, o colapso de muitas cidades em detrimento de seus 

habitantes. 

 A nível substantivo, não existem critérios de sustentabilidade obrigatórios para o 

início de uma atividade nos artigos da regulamentação do turismo. A classificação do 

alojamento turístico também não é um instrumento eficaz para contribuir à 

sustentabilidade social. Estes critérios quase não são identificados e são geralmente 

voluntários. Neste contexto de voluntariedade, os sistemas de classificação atribuem uma 

elevada pontuação aos estabelecimentos que possuem certificações ambientais, como o 

EMAS ou o rótulo ecológico da EU. No entanto, para que esta disposição possa ser eficaz 

para o objetivo aqui pretendido, deve tornar-se um critério obrigatório e ser acompanhada 

de uma revisão de ambos instrumentos, de forma a incorporar mais compromissos 

voluntários.  
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OITAVA 

  A AAE erige-se no preâmbulo da LEA como técnica para avaliar a 

sustentabilidade dos planos. Todavia, a metodologia proposta é essencialmente igual que 

propiá de a AIA, pensada para avaliar impactos ambientais de projetos. Assim, lege data, 

o único trâmite procedimental adequado para avaliar a sustentabilidade dos planos é 

através da análise de seus objetivos e do seu impacto noutros planos concorrentes. De 

igual modo, apesar do objetivo pretendido de inclusão de critérios de sustentabilidade nas 

decisões, é uma técnica fundamentalmente à avaliação de fatores ambientais. No entanto, 

o âmbito de sujeição dos planos turísticos à AAE é certamente reduzido. 

  Salvo poucas exceções, os projetos turísticos não são abrangidos pelo âmbito de 

aplicação da AIA. Trata-se de uma técnica eminentemente ambiental, pensada para 

avaliar impactos, mas no âmbito da qual deve ser efetuado um exame multicritério de 

alternativas, em que também os critérios de caráter social podem ser analisados. Além 

disso, a valoração de fatores como a população parece ganhar substância fora da análise 

ambiental. Na prática, no entanto, continua a ser apenas salva por breves referências aos 

benefícios socioeconómicos dos projetos.  

 Finalmente, na tramitação de ambas avaliações a participação de público não é 

suficientemente valorizada, continuando a estar ancorada num tipo de participação 

excessivamente formalista baseada fundamentalmente no trâmite procedimental de 

informação pública.   

 

NOVENA 

 Após o RAMINP, o controlo ambiental das atividades é regulado pela normativa 

ambiental autonómica. Neste domínio, muitas Comunidades Autónomas também têm 

aderido à liberalização e simplificação da Diretiva de serviços. Isso ainda que o medio 

ambiente seja considerado como uma razão imperiosa de interesse geral que justificaria 

um controlo prévio. Assim, este controlo prévio das atividades de alojamento turístico 

através de licença tem sido substituído, em algumas Comunidades Autónomas, por um 

controlo posterior e, por vezes, as atividades têm inclusive sido dele declaradas isentas. 

Tampouco há consenso nos tipos de alojamento que cada Comunidade submete a 

controlo. Desdobra-se assim um panorama autonómico muito heterogéneo onde, 

ocasionalmente, até o alojamento local é excluído, por ser considerado “inócuo”. 
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 Apesar de tudo, é neste âmbito onde há mais exemplos regionais da subsistência 

do controlo através da licença ambiental. Isto supõe uma garantia de transparência e 

participação em uma matéria tão importante como esta e onde os impactos, 

fundamentalmente o ruido, chegam, por vezes, a afetar, a verdadeiros direitos 

fundamentais.  

  

DÉCIMA  

 Tradicionalmente, as empresas têm integrado de forma voluntaria as preocupações 

sociais e ambientais nas suas decisões empresariais, com base na responsabilidade social 

corporativa. Neste contexto, o rótulo ecológico de la União Europeia e o EMAS são 

instrumentos de autorregulação regulamentada que servem para compatibilizar, sem 

substituir, a tutela pública do medio ambiente.  

 No que diz à sua aplicação no sector turístico, em Espanha, apesar dos incentivos 

externos à sua utilização, como o facto de servirem de critério voluntario nos sistemas de 

classificação de estabelecimentos, são pouco utilizadas pelo setor de alojamentos. Ainda 

que fossem, são técnicas eminentemente ambientais que não estão alinhadas com o 

objetivo estratégico da sustentabilidade dela UE e que estão longe de contribuir para 

paliar os impactos sociais que afetam a sociedade.  

 

DÉCIMA PRIMEIRA 

A exploração da habitação tem sido convertida em um autêntico negócio, alheio a 

qualquer princípio fundacional da economia colaborativa e que repercute gravemente no 

mercado de venda e arrendamento, a gerar gentrificação. Essa exploração turística da 

habitação desatende, ademais, o mandamento constitucional, vinculante a todos os 

Poderes públicos, de destinar o solo para uso habitacional e de impedir a especulação. 

A vinculação do uso residencial a serviço da efetividade do direito à habitação 

forma parte também do princípio de desenvolvimento territorial e urbano sustentável, que 

proclama o TRLSRU. Esse princípio impõe a combinação de usos, advoga por um uso 

turístico responsável, restringe a urbanização ao solo necessário à satisfação das 

necessidades que o justifiquem e obriga a destinar solo adequado e suficiente para o uso 

produtivo e residencial. Esse marco, que deve limitar a discricionariedade do planeador, 
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não está a ser respeitado. Fundamentalmente porque as previsões legislativas sobre o 

planeamento territorial turístico não são executadas pelas Comunidades Autónomas, o 

que acaba por não condicionar, em termos de sustentabilidade, as decisões 

administrativas. Por outro lado, quando aquelas são executadas, tampouco restam 

justificados, nestes termos, a necessidade ou não de novos usos do solo ou de mudança 

de usos do solo. 

 

DÉCIMA SEGUNDA 

Sem um planeamento territorial autonómico que limite a discricionariedade em 

termos de sustentabilidade, o planeamento urbanístico municipal está a liderar a resposta 

jurídica aos impactos sociais do alojamento local em suas cidades. Por um lado, 

qualificando o uso onde se localizam como terciário e não residencial e, por outro, 

tornando-o compatível com este com condições. 

Essa regulação está sendo respaldada pelos tribunais, mas segue sendo insuficiente 

para afrontar o problema. Se a habitação é um bem de primeira necessidade com o qual 

não se pode especular e se o solo de uso residencial deve estar ao seu serviço, apenas 

deve-se permitir explorar turisticamente as habitações em casos devidamente taxados, a 

reduzir ao máximo os impactos sociais e a evitar a adulteração do uso do alojamento 

permanente para o qual foram concebidas. 

  

DÉCIMA TERCEIRA 

A Diretiva de serviços teve também repercussão no controlo urbanístico das 

atividades, substituindo-se o controlo prévio mediante licença urbanística pelo controlo 

posterior através de declaração responsável ou comunicação. 

Nesse contexto, emerge de forma sensível o fenómeno do alojamento local e as 

soluções que propõem as Câmaras Municipais por meio dos seus planeamentos 

urbanísticos. Sem embargo, isso não é acompanhado dos meios de intervenção adequados 

para controlar urbanisticamente quer sejam os novos alojamentos locais, quer sejam 

aqueles que devam solicitar a mudança do uso. A inércia de realizar esse controlo 

mediante informe de compatibilidade urbanístico, somada à falta de coordenação entre o 

controlo turístico e ambiental não consegue resolver o problema. 
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DÉCIMA QUARTA 

Em suma, o laissez faire que inundou a política e a regulação turística durante anos 

tem desconhecido por completo a existência de limites que não devem ser superados em 

favor do crescimento económico. Neste passo tem-se destruído a qualidade de vida da 

comunidade de acolhimento e tem-se relegado autênticos princípios constitucionais a um 

segundo plano. Agora que começam a emergir os sinais de seus estragos é o momento de 

parar e buscar por soluções. E as soluções para um turismo socialmente sustentável 

passam por uma transformação profunda e urgente em termos regulatórios e de meios 

jurídico-administrativos. 

A respeito da regulação, é preciso uma renovação da defasada legislação turística, 

a fim de adaptá-la às necessidades e problemas sociais atuais, bem como para concretizar 

juridicamente as exigências que o turismo socialmente sustentável reclama. 

Essa renovação deve fazer-se assumindo uma dupla perspetiva: em primeiro lugar, 

a superação da visão puramente economicista da normativa liberalizadora em prol da 

assunção do pensamento tridimensional da sustentabilidade. Em segundo lugar, a adoção 

de uma legislação turística coordenada e integrada com a legislação ambiental e 

urbanística, a abandonar o enfoque hermético impróprio de um fenómeno transversal, 

fenómeno este que requer um diagnóstico comum do problema e uma solução unificada. 

Tudo isso ao mais alto nível normativo. 

 

DÉCIMA QUINTA  

O planeamento deveria ser outro pilar dessa renovação. Idealmente, o planeamento 

sectorial turístico deveria estar integrado ao territorial, já consolidado, com 

procedimentos predefinidos para a sua adoção, com espaço para uma participação social 

mais efetiva e, habitualmente, sujeito a AAE. 

Além disso, para ser socialmente sustentável, o planeamento deveria analisar 

previamente a capacidade de carga, não apenas ambiental, bem como social. Esse 

conceito serviria como limite máximo acima do qual não se poderiam justificar novas 

necessidades de desenvolvimento turístico, e como um facilitador à adoção de medidas 

de decrescimento. A necessidade de novos usos turísticos e as novas alterações, de uso 

residencial a turístico, deveria ser provada dentro desse limite e não exclusivamente em 
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termos de demanda turística. Tudo em um procedimento com plenas garantias de 

transparência e participação da cidadania. 

A planificação assim compreendida deve submeter-se a uma AAE atualizada 

tomando o exemplo de modelos como o da Social Impact Assessment. Uma vez 

descartada a criação de uma nova técnica paralela à AAE, a transposição das suas 

abordagens para o nosso sistema jurídico poderia efetuar-se a dois níveis. Um, através da 

incorporação da avaliação dos fatores sociais à AAE, em sua atual configuração. E o 

outro, a acompanhar tal incorporação, através da utilização de uma metodologia e de 

procedimentos diferentes dos previstos para a AAE e que se baseiam, fundamentalmente, 

na participação dos cidadãos. No final, o órgão administrativo deveria decidir sobre a 

sustentabilidade do plano com base na apreciação conjunta dos dois tipos de avaliações. 

Em qualquer caso, a participação excessivamente formalista da AAE deveria ser superada 

e seguir a linha das novas teorias da democracia participativa, em que os cidadãos e as 

suas associações desempenhem um papel de maior protagonismo e tenham voz ativa num 

processo muito mais aberto e dinâmico do que o atual. 

 

DÉCIMA SEXTA 

 A atividade de alojamento turístico está fundamentalmente sujeita a três controlos 

dispersos e descoordenados: turístico, ambiental e urbanístico. Tradicionalmente sujeita 

a um controlo prévio nos três domínios, a torrente implacável da liberalização arrastou 

esse controlo, transformando-o num controlo posterior, improvisado e heterogéneo nos 

meios de intervenção utilizados. Nos poucos casos em que sobreviveu o controlo prévio 

por via do licenciamento, todos eles na legislação ambiental, não são acompanhados de 

meios de coordenação que lhes permitam combinar ou, pelo menos, evitar a discordância 

com os controlos turísticos e urbanísticos.  

Por isso, o regresso a um sistema de controlo prévio é imperativo: há razões 

imperiosas de interesse geral que o justificam e provas de que os graves impactos sociais 

causados pela proliferação de alojamentos turísticos tornam o controlo a posteriori 

ineficaz para garantir esse interesse geral. 

No entanto, não deve ser um regresso irrefletido ao modelo de controlos duplicados 

do modelo anterior à Diretiva Serviços. Deveria ser configurado como um controlo prévio 

único através de uma licença municipal cujo procedimento integraria os controlos 
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turísticos, ambientais e urbanísticos através de relatórios. Dado que é ao nível ambiental 

que o licenciamento está mais difundido, este parece ser o procedimento principal e o 

integrador mais adequado de todos os controlos. É também capaz de oferecer as amplas 

garantias de transparência e de participação que desaparecem no controlo ex post.  

Neste procedimento único e integrado, que se iniciaria com um pedido e terminaria 

com a concessão ou não da licença, deveria ser verificado o cumprimento de todas as 

exigências turísticas, ambientais e urbanísticas da regulamentação pertinente, podendo 

ainda ser incorporados critérios adicionais de carácter social. 
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