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I.— INTRODUCCION

Desde que, en el curso académico 1994-95 fuera ncorporado a los estu-
dios de Tercer Ciclo ofertados por la Universidad de Zaragoza un Programa
de doctorado especifico de Derecho Administrativo, los licenciados interesa-
dos hemos podido ver satisfechas las ganas de profundizar en una amplia va-
riedad de materias de esta disciplina. Desde la potestad sancionatoria de la Ad-
ministracién al régimen juridico de la contratacién ptblica, pasando por temas
que encajan en la parte especial de la asignatura como el Derecho de Aguas,
el Derecho Ambiental’, los bienes piiblicos, la ordenacién del crédito, etc., la
oferta de cursos se ha caracterizado por un Gptimo nivel de diversificacion. A
ello han contribuido sin duda los desvelos de los miembros que componen el
Area de Derecho Administrativo de Zaragoza?, cuya iniciativa ha hecho posi-
ble, por ejemplo, la configuracién de alguno de los cursos como auténticos se-
minarios, impartidos por profesores invitados, espafioles o extranjeros, y abier-
tos a la participacién de doctorandos de otras Universidades®.

1. En 1995, las reflexiones surgidas de uno de los cursos sobre la problemdtica medioam-
biental dio lngar a la monografia dirigida por F. LOPEZ RAMON: Régimen juridico de los espa-
cips naturales protegidos, Ed. Kronos, Zaragoza.

2. Recompensados en 1995 con la calificacién como “Programa de Calidad” por parte del
Ministerio de Educacida y Ciencia.

3. Nos referimos al curso “Derecho Administrativo comparado” que, dirigido durante dos
afios consecutivos por el profesor Fernando LOPEZ RAMON, contd con a participacidn como
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examen del régimen juridico del turismo ha puesto en marcha la iniciativa de

la que ahora se da noticia. Nos referimos al denominado “Seminario de Espy. -

dios Turisticos” que, bajo la direccién de José TUDELA ARANDA, trae cauy-
sa de los sucesivos cursos de doctorado que este profesor ha venido organi-
zando para analizar la profusa intervencién de la Administracion sobre este
sector tan importante de nuestra economia®
de experiencias entre el mundo universitario y los diversos operadores juridi-
cos que participan en la gestién del fendmeno turfstico’, el Seminario se puso
en marcha durante el pasado curso académico (1997-98), concentrando un sin
par de actividades a lo largo de sus dos iiltimos trimestres. De hecho, aunque
las reuniones y los trabajos en el senc de aquél habian comenzado antes, sy
inauguracidn formal no tuvo lugar hasta el 20 de enero de este afio, en un acto
celebrado en el Paraninfo de la Universidad de Zaragoza y con asistencia de
las maés ilustres autoridades de la ciudad, en el transcurso del cual el profesor
I LOPEZ RAMON diserté sobre el tema “Turismo y Medio ambiente”, Cons-
tituy¢ el punto de partida de un largo ciclo de conferencias que logrd reunir a
insignes especialistas en la materia y sobre el que daremos cuenta inmedi-
tamente. No obstante, no podemos dejar de apuntar otras actuaciones que se
enmarcan también en este Seminario, en el que se han constituido dos grupos
de trabajo sobre temas especificos (el turismo rural v la proyeccion turistica
de la ciudad de Zaragoza), donde han tenido cabida representantes de distin-
tas Corporaciones locales de la Comunidad Auténoma.

Con todo, al menos dos razones nos aconsejan centrar nuestra atencién
sobre las conferencias impartidas en el transcurso del Seminario y prescindir

docentes de F. MODERNE {Universidad de Paris I-Pantheon Sorbone), .M. BANO LEON (Uni-
versidad de Valencia) y E BENVENUTTI {Universidad de Venecia) en el curso académico 1995-
96; asf como L. TOLIVAR ALAS (Universidad de Oviedo), C. MIGNONE (Universidad de Gé-
nova) y M. PRIEUR (Universidad de Limoges) en a convocatoria de 1996-97. Una buena sintesis
de las conferencias a carge de estos profesores puede verse en los trabajos de B. SETUAIN
MENDIA: “Crénica sobre el curso Problemas actuales del Derecho Ambiental”, en RAP 144
{1997), pp. 437-450; E. MOREU CARBONELL: “Liberalizacién de servicios y Derecho mor-
tuorio”, en esta REVISTA niim. 10 (1997), pp. 599-603; y M.J. ANADON PEREZ: “Crénica del
Seminario impartico por el profesor Feliciano Benvenutti sobre E! nuevo ciudadano”, en esta RB-
VISTA mim. 10 (1997), pp. 605-614, asi como “Crénica de las conferencias impartidas por el pro-
fesor Michel Prieur en ia Universidad de Zaragoza sobre [os problemas actuales del Derecho Am-
biental”, en esta REVISTA ndm. 11 (1997), pp. 531-546.

4. Fruto de uno de ellos es el volurmen colectivo coordinado por el propio TUDELA ARAN-
DA: Estudios sobre el régimen juridico del turismo, Diputacién Provincial de Huesca, Huesca, 1997.

5. Buena prueba de ello ha side la flnanciacidn del Seminario en este primer afio de funcio-
namiento por et Ayuntamiento de Zaragoza , en el marco del Convenio OTRI niim, 980016 para la
“Creacién de un Seminario universitario de Estudios Turisticos™.
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del resto de iniciativas. En primer lugar, por sus propias caracteristicas aqué-
llas han concentrado el mayor niimero de asistentes de todas las actividades,
concitando el interés de personas en un principio ajenas a la problemstica v
andlisis del turismo. Ademds, a efectos expositivos, la narracién de conteni-
dos de unas ponencias que podemos agrupar en tormo a unas directrices gana
en claridad y sistematicidad, facilitando la lectura. Por ambos motivos, en las
péginas que siguen nos proponemos dar cuenta de algunas reflexiones y suge-
rencias lanzadas por nueve conferenciantes atraidos por la problematica turfs-
tica, cada uno desde su propia especialidad o dmbito de trabajo. Como se ha
apuntado, nos ha resultado muy util identificar hasta tres lineas vertebradoras
en torno a las cuales convergieron todas esas intervenciones y que utilizamos
para estructurar esta cronica. A saber, piblico y privado en la gestion del sec-
tor turistico (1I); un balance de la experiencia gestora de tres Comunidades Au-
tonomas (TI); y la consideracion particularizada del encrme potencial turfstico

que revisten los elementos de nuestro patrimonio artistico, cultural e histérico
(Iv).

IL— LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA AL SERVICIO
DEL TURISMO: CLAVES PARA UNA ADECUADA
INTEGRACION DE LAS INICIATIVAS PUBLICA Y PRIVADA

Agrupamos en este bloque temdtico las conferencias que estuvieron a
cargo de Sebastidn MARTIN-RETORTILLO y José BERMEJO VERA, am-
bos Catedraticos de Derecho Administrativo, asi como de Carlos HORNO, Di-
rector General del Instituto de Turismo de Espaiia (TURESPANA) y Eduardo
FAYOS, Profesor Titular de Economia Aplicada y Director de Desarrollo de
Recursos Humanos de la Organizacion Mundial del Turismo (OMT)®?. Todos

6. No por ocioso resulta menos interesante recordar que la OMT es ura organizacion inter-
nacional con sede en Madrid que, aunque no reviste Ia cualidad de organismo especializado de
Nagiones Unidas, s conté con su impulso decisivo en los momentos fundacionales, concluyendo
ambas después {1977) un acuerdo sobre relaciones (un andlisis detallado del proceso de creacion
realizan, entre otros, J. CASTANEDA: “Une nouvelle méthede pour la création d’organismes in-
ternationaux: le cas récente de fa UTOTT”, en Annuaire Frangaise de Droit International (AFDI)
1970, pp. 625 ss.; y L. KLEIN: “L'Organisation Mondiale du Tourisme”, en AFDI 1974. pp. 659
ss.). En efecto, 1a adopcién de los Estatutos de la OMT tuvo lugar a instancia de una resolucién
de ]a ONU del afio 1969, en la que ésta recomendaba a los Estados transformar la entonces
existente Unidn Internacional de Organismos Oficiales de Turismo (de cardoter no gubernamen-
tal y regida por el Dereche suizo) en yna organizacidn intergubernamental. Aquellos Estatutos en-
traron en vigor en 1974, suscribiéndose un afic mas tarde {el 10 de noviembre de 1975) el acuer-
do de sede con Espafia. Desde el punto de vista de su estructizra orgdnica, la OMT cuenta con una
Asamblea General, un Consejo Ejecutivo y una Secretaria, como describe A.J. CASTELAR GIL:
“Organizacién Mundial del Turismo. Origen, funcionamiente v fines”, en Estudios sobre el régi-
men juridico..., cit., pp. 253 ss.
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ellos partieron de una premisa incontestable, la posicién de Espafia en el gru-
po de cabeza de las potencias turisticas mundiales, y coincidieron en subrayar
]a necesidad de alcanzar un punto de equilibrio respecto del reparto de pape-
les entre lo piblico y lo privado dentro del sector.

Acaso no sea baladi comenzar ponderando la veracidad de la primera
afirmacién. Asi, de acuerdo con los datos ofrecidos por C. HORNO, nuestro
pafs ocupa el tercer lugar del mundo en la escala de ingresos por turismo: 3,9
billones de pesetas en 1997 o, lo que es lo mismo, el 10.5% del PIB. Ademss,
las perspectivas apuntan a un fortalecimiento de dicha posicion habida cuenta
el progresivo incremenio (més de un 7% durante el mismo afio de referencia)
en el nimero de turistas que deciden visitarnos. Ahora bien, la contundencia
aplastante de los datos no debiera inducirmos a engano. Nos encontramos ante
una industria tan boyante como vulnerable, tan exitosa en el momento presen-
te como inerme frente a los més pequefios cambios que puedan acontecer en
el futuro. La que pasa por ser la primera actividad productiva del mundo’
afronta, pues, en Espafia una nueva era, presidida por la innovacidn, la espe-
cializacién y la capacidad para adaptarse a los gustos del consumidor o para
lograr el bienestar de los actores turisticos. Lejos quedan ya la llamada etapa
artesanal o el boom del turismo de masas de los afios ochenta®. En su lugar se
ha impuesto un nuevo paradigma, que E. FAYOS define por las caracteristicas
que presenta la demanda. Segln €l, a las puertas del siglo XXI, nos topamos
con un turista més independiente y flexible, pero también mas experimentado
y exigente, un turista con altas expectativas, para el que han dejado de ser va-
fidos los productos homogéneos que se venfan ofertando y que reciama ante
todo calidad. Por cuanto aquf interesa, a fin de afrontar estos nuevos retos que
la industria turistica ticne planteados, se discute precisamente cudl ha de ser

7. Segin los datos de gue dispone la OMT, en porcentaje det valor de las exportaciones mun-
diales, el turismo ocupa el primer lugar, por defante del crudo y los productas petrolifercs, del
equipamiento electeénice y de Ja mineria, que le siguen a la zaga. Por volumen de ingresos, aquel
mueve una cifra equivalente al PIB global de la Alemania unificada més Japon, Los 25 millones
de movimientos turfsticos internacionales que se registraron en 1950 se habian multiplicado por
seis en 1970, por once en 1980, alcanzando Ia marca de 459 en 1990. A su vez, se preveé que serdn
702, nada menos, en el afio 2000 y que bien pudiera llegarse al guarismo de fos 1.018 millones
de movimientos hacia el 2010.

8. Es la periodificacidn efectuada por E. FAYOS, quien sitia la horquilla de la era artesa-
nal del turismo entre 1950 y finales de la década de los setenta. Al boom que tuvo lugar inmedia-
tamente despusés lo denomina era fordiana, caracterizada por mercados turfsticos indiferenciados,
la ansencia de criterios propios en el ciudadano que viaja, la masificacion o Ia demanda, funda-
mentalmente, de sol v playa. i el criterio de competencia y, por qué no decirlo, de competitivi-
dad durante esta segunda etapa estaba basado en los precios, a lo largo de la tercera y dltima, la
llamada ruteva era, se fundamenta en la innovacidn y en la segmentacidn, es decir, en la aptitad
para ofrecer productos especializados nievos.
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el papel que corresponda a las Administraciones Publicas en ese nuevo horis
zonte en que el turismo haya logrado un adecuado marco de competitividad y,"
con cardcter previo, qué tareas deben asumir y cudles han de reservar al sec-
tor privado para que esta contingencia se haga realidad cuanto antes.

En una primera respuesta aproximativa, el mismo E. FAYOS renegé de
los actuales criterios de reparto, que atribuyen a la iniciativa empresarial la po-
litica de producto y relegan a los entes publicos al reducido ambito de la pro-
mocion turistica. En su opinitn, no sélo es factible, sino muy recomendable
que ambos operadores colaboren estrechamente en cuanto suponga crear con-
diciones permanentes de rentabilidad para el turismo, sin olvidar tampoco €l
papel que puede deserpefiar en ello el voluntariado. A juicio de C. HORNO,
los desafios que atafien particularmente a nuestro pais y que requieren ese nue-
vo modelo de gestién basado en la cooperacién son, cuando menos, la diver-
sificacién de 1a oferta, la reduccion de la estacionalidad, la mejora de ia for-
macidn, asi como el aumento de la calidad y la eficiencia.

Por lo que respecta a la Administracion del Estado, J. BERMEJO VERA
repard en que el papel mds importante ha de corresponder al Instituto de Tu-
rismo de Espafia’, sobre el que pesa la direccidn de la politica turistica en estos
momentos'®. Con la perspectiva que dan los dos afios transcurridos desde su
creacién, el Director General de TURESPANA por su parte reputd muy acer-
tada la adscripcién de este organismo al Ministerio de Fconomia y Hacienda,

9, El autor, gue desde muy temprano se ocupé de los aspectos organizativos del sector co-
mo demuestra su trabajo “Administracion piiblica y turismo”, en REVL 223, 1984, especialmen-
te pp. 220-226, recordd que TURESFANA es un organismo auténomo adserito al Ministerio de
Economia v Hacienda, cuya estructura orgdnica y funciones gquedaron definidas en el RD
2615/1996, de 20 de diciembre. Por su significacién, puede subrayarse ue el Instituto explota y
gestiona el Palacio de Congresos de Madrid y el Palacio de Congresos y Exposiciones de la Cos-
ta del Sol, ademds de controlar a Sociedad estatal de caracter mercantil “Paradores de Turismo
de Espafia”, en Ja que se integra la Red de Paradores de Turismo. Ademis, el Instituto tiene ofi-
cinas abiertas por toda Europa (Lisboa, Roma, Mil4n, Paris, Munich, Berlin, Francfort, La Haya,
Londres...), asi como en EE.UU,, Canadd, México, Axgentina, Japon, ete.

10. Muy graficaments, BERMEJC VERA resumia el desapoderamiento competencial del
que parte el Estado en esta materia con un “lo que se abandoné por la puerta se ha acabado reco-
giendo por la ventana”. Asi y a pesar de que, al amparo del art, 148.1.18" todas las Comunidades
‘Auténomas asumieron como competencia exclusiva la “promocidn y ordenacién del turismo en
su dmbito territorial”, obvic es decir que nos encontramos ante un titule concurrente con otros
muchos en favor del Estado. Evidentemente, no son posibles determinadas manifestaciones turfs-
ticas sin transporte, 1o mismo que todas ellas forman parte de una economia caya planificacién
corresponde a aquel coordinar. Aur: con tode, el profesor BERMEJO se mostrd muy critico con
el reparto de funciones sobre el turismo que deriva det blogue de la constitucionalidad, enten-
diendo que debiera haberse reservado un papel mds activo al Estado, atribuyéndole al menos, di-
rectamente, la coordinacion de todo el sector.
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¥ que se hubiera desechado la idea de instituir una cartera especifica para estog
temas. En opinién de C. HORNQ, se trataba de una declaracién de principios
de que sobre el turismo es mucho mas fructifero actuar por medio de politicas
horizontales. A mayor abundamiento, &l mismo defendid que la adscripcién
concreta fuera hecha a una Secretarfa de Estado encargada de las pequefias y
medianas empresas (PYMES}, que tantas y tan valiosas cosas pueden hacer
por el progreso del sector!!. En una panorimica general, HORNO recondujo
a cinco las acciones con las que el Instituto colabora en promecionar a Espaiia
como destino turstico. En primer lugar, realiza andlisis de mercado, sondeos y
prospecciones a fin de asesorar adecuadamente a los agentes privados. Ade-
mis, lleva a cabo tarcas de promocién y comunicacién, basadas en una publi-
cidad e informaciones veraces. El Instituto también apoya la comercializacién
de productos turisticos espaifioles, tales como el Caminao de Santiago, la Espa-
fia verde o los Pirineos. Finalmente, las dos dltimas acciones consisten en
identificar oportunidades de inversidn para favorecer la internacionalizacién
de las empresas de turismo nacionales, y en formar expertos sobre estos te-
mas'?, Pues bien, todas las tareas anteriores se estdn realizando en colabo-
racién con asociaciones, fouroperadores y demds agentes de la iniciativa pri-
vada.

Conectando asi con las reflexiones y opiniones vertidas por S. MARTIN-
RETORTILLO, también en la esfera turistica debe reclamarse una revaloriza-
cién de lo piiblico, sin que ello suponga el mas minimo desdoro para cuantas
entidades intervinientes no participan de dicha naturaleza. En opinién ponde-
rada del autor, sencillamente no es buena la mitificacion de que en los tiltimos
afios han sido objeto fos procesos privatizadores, por la misma razén que cree
inapropiada una exaltacion de lo individual frente a lo colectivo. En una linea
conforme con sus dltimos trabajos'?, MARTIN-RETORTILLO estimé que ha
de considerarse accesoria la forma en que se presten determinados servicios
turisticos a ]os ciudadanos, siempre y cuando se les garantice un determinado
nivel de calidad, asi como la universalidad e igualdad en el acceso.

11. El nombre complete es Secretaria de Estado de Comercie, Turismo y de la Pequefia y
Mediana Empresa, donde radica la Direccion General de Turismo. El susodicho Secretario de Es-
tado asume la Presidencia de TURESPANA.

12. Repdrese en que, para sacar adelante esas cinco acciones que dan lugar al llamado Plan
de Apoyo a la Comercializacién Turistica, el presupuesto de TURESPANA rondd los 14.325 mi-
llones de pesetas en 1997,

13. Véase, por todos, el titulado “Reflexiones sobre las privatizaciones”, en RAP 144, 1997,
pp. 7 ss. '
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IIL.— LA EXPERIENCIA DE TRES COMUNIDADES AUTONOMAS:
PAIS VASCO, BALEARES Y YALENCIA ANTE EL RETO
DE LA ORDENACION TURISTICA

Javier BLANCO HERRAIZ (Viceconsejero de Turismo del Gobierno
vasco y Letrado del Parlamento de esta Comunidad}), Avelino BLASCO {Ca-
tedritico de Derecho Administrativo de la Universidad de Baleares) y David
BLANQUER (Profesor Titular de esta misma disciplina en la Universidad de
Castellén) tomaron parte en el Seminario para exponer algunas de las notas
que caracterizan el modelo turistico de sus respectivas Comunidades Auténo-
mas. Como es de sobras conocido, las tres reciben importantes flujos de visi-
tantes, aunque los que acuden anualmente a cada una de ellas sean muy hete-
rogéneos y dispares. Poco o nada se parece el retrato-robot que podriamos
trazar del turista en cualquicra de las islas Baleares al que presenta el viajero
que se acerca hasta el Pais Vasco por tomar un ejemplo¥; pero las diferencias
hacen mds interesante el conocimiento de las diversas politicas puestas en
marcha por los gobiernos autondmicos. La disimil realidad geogrifica, eco-
ndémica, socio-cultural incluso, de la que forzosamente han de partir les ha
obligado también a incidir de modo muy especial en alguno de los aspectos
mas faltos de correccién desde los poderes puiblicos, confirmando con ello que
éstos tienen reservado un papel relevante en la materia y que se hace impres-
cindible que sigan colaborando activamente con los agentes privados para lo-
grar optimos resultados.

Comenzando por la experiencia turfstica del Pais Vasco, que J. BLAN-
CO gusta de llamar “integral” a fin de subrayar que la Administracién auto-
némica trata de atender a todos los elementos que rodean y conforman el fe-
némenoc del turismo, observamos que se ajusta perfectamente a la premisa que
acabamos de exponer. En efecto, el Gobierno vasco, consciente de la situacién
politica que ha vivido la Comunidad y asamiendo que el problema de la barba-
rie terrorista podia dafiar su imagen como destine placentero de vacaciones,

14. De acuerdo con el “Informe de gastos de los turistas alojados en hoteles de la Comunidad
Auténoma del Pafs Vasco™ correspondiente al afio 1996, el visitante tipo se correspondia con el
siguiente perfil: “hombre, que viaja solo o con pareja, procedente de ofras Comunidades Autdno-
mas, principalmente de Madrid o Catalufia, desplazado en coche, con una edad préxima a los 35
afios, que tiene estudios superiores y permanece en este destino un promedio de 3 dias, por moti-
vos profesionales o de ocio en verano y por razones profesionales fuera de esta estacidn™ (cfr. la p..
36 del citado Informe, elaborado por el gobierno autondmico). En cambio, por lo que respecta a -
las Islas Baleares y segun datos ofrecidos por el mismo Parlamento auténomo {los extraemos de
los Criterios generales del Plan de Ordenacidn de la Oferta Turistica, que fueron aprobados por
ese 6rgano y publicados en el BOCAIB de 30 de marzo de 1989), conviven ua turismo de alto
standing o de élite, frecuentemente extranjero, con otro de bajo poder adquisitivo y gasto reduci-
do, pero ambos obedecen a méviles vacacionales o de ocio.
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no ha reparado en medios ni escatimado esfuerzos para romper la injusta ago-
ciacién que, por desconocimiento las mas de las veces, algunos venian esta-
bleciendo automaticamente entre este territorio y la violencial®. Cumplida
prueba de que el modelo implantado se escora por el lado de 1a promocidn son
las muiltiples actuaciones emprendidas con el propésito de dar a conocer sus
atractivos turisticos, entre otras la oferta de un sistema de informacién a tra-
vés de Internet o la campafia publicitaria presidida por el slogan “Pais Vasco:
ven y cuéntalo”. Insertas en un Plan trienal de promocién del turismo en la
Comunidad'$, son acciones que estdn sirviendo para impulsar otras politicas
sectoriales'”, ya directas o indirectas, al sentar las bases que facilitan la orde-
nacion de todo el sector turistico!®.

En contrapartida, la gran aportacién que se atribuye al modelo turfstico
balear, en palabras de A. BLASCO, no reside tanto en la perspectiva promo-
tora de los desplazamientos culturales y de ocio cuanto en la regulacitn de la
oferta de alojamientos para el visitante, habida cuenta las limitadas posjbili-

15. Entre la coleccion de informes y documentos estudiados para la aprobacién del llamado
Plan de Promocicn del Turismo en el Pais Vasco (1996-1998), figuraba un listado de estrategias
bdsicas. Por cuanto ahora interesa, podemos destacar las que figuraban en primer y segundo lu-
gar Tespectivamente, pues alentaban a “desarrollar entre todos los agentes publicos y privados una
imagen que resalte los valores positivos del Pais —su gente, su hospitalidad y su forma de vivie—
como un instrumento frente a la imagen recurrente de violencia y conflicto”, ademds de a “esta-
blecer de forma unificada un compromiso de todo el sector para informar v sensibilizar al pueblo
vasco y al conjunto de las instituciones del pais de la importancia del Turismo como motor de
transformacién econdémica y social y de normalizacién™.

16. El Pleno del Consejo Consultivo de Turismo del Pafs Vasco, de conformidad con {o es-
tablecido en el art. 5.2 b) del Decreto §0/1992, de 31 de marzo, en su reunién del dia 22 de marzo
de 1995 adoptd por unanimidad la constitucion de una Ponencia Técnica sobre Promacion Turfs-
tica. Tomaron parte en ella trece personas procedentes de asociaciones empresariales de hosteleria,
oficinas de turismo, agencias de viaje, as{ como representantes de las Administraciones foral y lo-
cal, que redactaron un Plan Estratégico Bdsico de Promecion del Turismo en la Comunidad, de-
finitivamente aprobada por el Conseje Consultivo el dia 1 de julio de 1996. El Plan tiene un ho-
rizonte temporat corto, de tres afios, y se centra como marco de andlisis en el eje de turismo
vacacional o de ocio corto, con especial incidencia en un drea geografica de hasta 500 kilometros
desde el Pais Vasco.

17. El caso més claro guizd sea el de la politica de producto, pues una buena labor de pro-
mocion facilita la conversién en recurso turistico de los més variados elementos del patrimonio
de un pueblo. En una de las gufas que se han elaborado bajo la campafia “Pais Vasco: ven y cuén-
talo”, se publicitan como atractivos turisticos todas las instalaciones que revisten interés técnico e
industrial, ¢ o que ¢s lo mismo, fabricas, astilleros, mercados, talleres, ferrerias, hornos, etc.

18, Sobre el cardcter primordial que tiene la actividad de promocién para potenciar racio-
nalmente el desarrolle turfstico, pueden verse C. RULZ DEL CASTILLO: “Aspectos socio-legales
y administrativos del turismo”, en REVL. 143, 1963, pp. 644 y 645; y 0. HERRAIZ SERRANO:
“Apuntes descriptivos de los aspectos fundamentales de la legislacién preconstitucional en mate-
ria turistica”, en Estudios sobre el régimen juridico..., cit., pp. 51-60.
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dades de crecimiento urbanistico que derivan de la condicién insular. En par-
ticular, la legislacién de esta Comunidad Auténoma ha introducido lo que se
conoce como “ratio turistica”, expresién que alude a la superficie minima que
debe dedicarse por cada plaza hotelera autorizada. Con este concepto, se ha
pretendido poner fin al modelo de edificios compactos, construidos al ampa-
ro de una normativa mds laxa, que no imponia sino unas dimensiones para ca-
da habitacién segin la categoria del alojamiento, pero que no obligaba a des-
tinar una determinada porcion de solar a otras dependencias afectas al disfrute
del cliente. Ademds, con el paso del tiempo, el Gobierno balear ha ido incre-
mentando la ratio fijada inicialmente, endureciendo de ese modo los requisitos
para la obtencién de las licencias de establecimiento. Asi, la proporci6n de 30
metros cuadrados de suelo edificable por plaza hotelera, que prescribi6 el D.
30/1984, de 10 de mayo, se duplicé a consecuencia de la aprobacién del D.
103/1987, de 22 de octubre, mds tarde convertido en la Ley autondmica
7/1988, de 1 de junio'®. En la actualidad, los instrumentos insulares de plane-
amiento sobre los que gira buena parte de esta politica (cuyo nombre comple-
to es el de Planes Directores Sectoriales de Ordenacion de la Oferta Turfstica,
aunque se conocen por las siglas POOT) mantienen, cuando no incrementan
ligeramente, la exigencia de esos 60 metros cuadrados, de manera que la frac-
cién de éstos no dedicada a la edificacién debe destinarse a zonas ajardinadas
¢ instalaciones deportivas o recreativas a fin de procurar un mayor esponja-
miento de las construcciones hoteleras. Finalmente, debemos dar cuenta de la
dltima medida adoptada con el propésito de limitar la oferta de alojamientos, a
la que ya se le conoce como moratoria turistica. Aprobada por el D. 9/1998,
de 23 de enero, su filosofia va m4s alld de la que habia inspirado las dispo-
siciones anteriores pues, lejos de conformarse con asegurar la disponibilidad
de una superficie minima para cada nueva plaza que pudiera llegar a autori-
zarse, niega esta misma posibilidad si no se produce a costa de amortizar pla-
zas que merezcan la calificacion de obsoletas. El incremento limitado en el ni-
mero de establecimientos turfsticos pretende ser sustituido por tn crecimiento
cero, sin que ello entorpezca la renovacion y la modernizacion de las infraes-
tructuras.

Examinados someramente los modelos de gestién turfstica vasco y bale-
ar, cuyo comiin denominador podrfa sintetizarse en que los gobiernos autono-

19, A pesar de que la Ley, que se proclamaba de medidas transitorias, ha sido sustituida en
Mallorca, [biza v Formentera una vez aprobados los Planes respectivos de Ordenacitn de la Ofer-
ta Turistica (POOT), sigue vigente en Menorca por carecer todavia de este instrumento planifica-
dor. Entrando en el contenida dispositivo de aquélla, sslo estd permitida una rebaja en la ratio de
los 60 metros cuadrados de suelo edificable por plaza atbergada tratdndose de establecimientos
hoteleros absoletos que, tras ser dados de baja turistica y demolidos, sean sustituidos por nuevos
hoteles o ciudades de vacaciones de una categorfa minima (art. 8.1).

559




OLGA BERRAIZ SERRANG

micos han hecho especial hincapié en el flanco que ofrecia mayor debilidag
por las peculiaridades intrinsecas de cada Comunidad, acaso sea el modelo va-
lenciano, como se recordard el tercero del que se dio noticia en el Seminarig
el que ha comportado un uso mas equilibrado de todos los instrumentos pueg_,
tos a disposicidn de las Administraciones publicas. Por esa razén, de la expo-
sicién que corri6 a cargo de D. BLANQUER sobre la legislacién de turismo
dictada por la Comunidad valenciana y singularmente sobre la Ley aprobada
el 21 de mayo de este mismo afio, fo mds llamativo no fueron las técnicas que
aquélla ha ido ensayando para Ja ordenacién de las actividades, las profesio-
nes y los espacios turisticos (autorizaciones, garantfas o planes fundamen-
talmente), ni los mecanismos con que se fomenta la imagen de este territoric
como destino vacacional o se disciplina la prestacién de servicios a los usua-
rios®’. Al contrario, el aspecto mds relevante que merece ser destacado aqui
fue la denuncia de ciertas quiebras del principio de legalidad o de las reglas
de distribucién de competencias que, a juicio de BLANQUER, pueden en-
contrarse en la normativa para la regulacion del sector turistico. Cité, entre
otros, los siguientes ejemplos: en primer lugar, el Reglamento valenciano de
Agencias de Viajes, de 11 de febrero de 1997, contiene una exclusiva en favor
de estas entidades para la realizacién de ciertas actividades, vulnerando la re-
serva material de Ley a que nuestro ordenamiento condiciona las intervencio-
nes sobre e ejercicio de la libertad de empresa (arts. 38 y 53.1 CE). Este mis-
mo vicio imputé al Reglamento de Guias Turisticos aprobado el 25 de marzo
de 1996, pues, careciendo de cobertura legal, impide el cumplimiento de de-
terminadas funciones por personas distintas de estos profesionales. Todavia
podrfamos enunciar otro ejemplo con el que el ponente quiso reflexionar so-
bre la inobservancia en ocasiones de las reglas de distribucién competencial
entre el Estado y las Comunidades Auténomas. En su opinién, no tiene justi-
ficacidn alguna que éstas impongan la celebracién de contratos mercantiles
(polizas de seguro) o la prestacién de garantias (fianzas) para permitir esta-
blecerse a algunas empresas turfsticas ceando el art. 149.1 CE, en sus reglas
6"y 8% ha reservado al Estado 1a legislacién mercantil y civil respectivamente.
A propésito de esta cuestion, sin embargo, no todos los participantes en el Se-
minario estuvieron de acuerdo con la tesis inicialmente expuesta por BLAN-
QUER, destacéndose la opinién contraria de E LOPEZ RAMON, que intro-
dujo unas matizaciones con las que aquél a la postre estuvo de acuerdo. Para
LOPEZ RAMON, una cosa es regular las caracteristicas de una institucién ci-
vil o mercantil y otra muy distinta, hacer uso de éstas en la normativa secto-

20. Hace ya tres lustros, el profesor BERMEJO VERA caracterizé la accién administrativa
en el sector turistico por la diversidad e invariabilidad de las técnicas de intervencidn. Cfr. su tra-
bajo “Administracién piblica..., cit., p. 226.
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rial. Tanto es asi que, si bien la primera tarea compete en exclusiva a los 6rga-
nos estatales, ningtn obstdculo empece para que las Comunidades Auténomas
utilicen aquellas instituciones en las disposiciones que aprueben, siempre que
lo hagan sin modificar ni modular su contenido conforme a la regulacidn esta-
tal. Lo anterior no es dbice para constatar con BLANQUER que la materia tu-
ristica es un ejemplo paradigmadtico de la corriente publificadora que arrastra
al Derecho privado, como contrapunto a otro fenémeno que nos resulta mas
familiar, cual es la huida del Derecho Administrativo.

IV.— LA DIVERSIDAD DE LOS RECURSOS TURISTICOS O DE LA
POTENCIALIDAD DE ALGUNOS DE ELLOS EN PARTICULAR

En otro orden de cosas, Manuel GARCIA GUATAS, Profesor Titular de
Historia del Arte de la Universidad de Zaragoza y Jestis Maria RAMIREZ
SANCIHEZ, abogado en ejercicio, nos propusieron a los participantes del Se-
minario tomar en consideracién la enorme potencialidad que, como atractivo
turistico, reviste Ia mayor parte de nuestras riquezas monumentales y paisajfs-
ticas. Centrando sus reflexiones respectivamente en el Alto Aragdn y la ribera
navarra, los dos ponentes coincidieron en subrayar la extraordinaria ambigiie-
dad y amplitud semdntica de la expresidn “recurso turistico™, en la que pare-
cen tener cabida todo tipo de bienes que, por una u ofra causa, sean suscepti-
bles de atraer flujos de visitantes?!. A fin de sortear este inconveniente,
GARCIA GUATAS clasifico los recursos potenciales del Alto Aragén en hu-
manos, naturales, culturales y artfsticos, haciendo después un pormenorizado
repaso por cada una de esas categorfas ¢ identificando algunas de sus mani-
festaciones?2. Precisamente al hilo de la enumeracién de aquellos bienes de la

21. De hecho, solamesnte tres de las ocho Comunidades que a dia de hoy cuentan con unaley
general para la ordenacidn y promocion del tugismo se han atrevido a definir gué debe entenderse
por recurso turfstico, recogiendo una nocién sumamente descriptiva, que gira en tomo a un par de
conceptos juridicos indeterminados. Asf, reuniendo las notas exigidas en los arts. 2.3 de la Ley
del Parlamesnto vasco 6/1994, de 16 de marzo; 2.2 de la Ley extremefia 2/1997, de 20 de marzo, y
5.2 de la Ley gallega 9/1997, de 21 de agosto, tienen la consideracion de recursos turisticos cual-
quier clase de bienes (materiales © Inmateriales, paturales o ne), acontecimientos u obras del io-
genio humano que, por su naturaleza o circunstancias, son capaces ya de generar movimientos de
personas, ya de provocar de modo directo o indirecto actividades turisticas, Es evidente que, con
arreglo a la definicién transcrita, desde un menumento hasta un espacio natural, pasando por un
establecimiento hotelero © una delicia gastrondmica, practicamente todas las cosas podrian ser re-
putadas recursos de interds turistico, lo cual nos eveca la relatividad que necesariamente habrd de
presidir la accién ordenadora de las Administraciones piblicas.

22. Dando por supuesta la bondad del capital humano de estas tierras, el profesor GARCIA
GUATAS citd los paisajes agricolas y ganaderos que todavia perviven en ciertos pueblos oscenses
como muestra de los recursos naturales, a la par que resaltc los Festivales de los Pirineos (anual-
mente celebrados en Jaca) u otras actividades musicales celebradas a lo largo del tramo aragonés
del Camino de Santiago entre las manifestaciones culturales que atraen al turismo. Por su parte,

561




OLGA HERRAIZ SERRANO

zona que, formando parte de nuestro patrimenio cultural, meritarian la esti-
macién como recursos turisticos sin ningtin genero de dudas, sobresale una
propuesta interesante del autor. A su juicio, la promocidn turfstica es un campo
abonado para la intervencion de las corporaciones locales, pero no sdlo de las
provincias y municipios, sino muy especialmente de las mancomunidades, de
quienes reclamé un papel protagonista dadas las peculiares caracteristicas del
asentamiento poblacional en el dmbito geografico al que se estaba refiriendo®?.

Fn la misma linea cabe inscribir las palabras de .M. RAMIREZ, que rei-
vindicando igualmente la labor que puede desplegarse desde la esfera local,
alabd las virtudes de una iniciativa puesta en marcha por un consorcio de mu-
nicipios navarros y que se ha traducido en la edicién de una guia turistica.
Efectivamente, con el titulo “Rutas por la ribera navarra”, este libro es el pri-
mer frato que ve Ia luz dentro de un plan mucho mds ambicioso al objeto de
ir trazando estrategias para el desarrollo del enclave. Como una de ellas con-
sistia en la creacién y debida sefializacion de unos itinerarios escogidos para
divalgar los atractivos de la zona fuera de la Comunidad Auténoma, la Comi-
si6n de Turismo del consorcio, que agrupa a todos los municipios alli locali-
zados (treinta y cuatro nada menos}, a cuatro concejos y a una serie de agentes
sociales??, puso manos a la obra en la publicacién de un inventario ilustrado

entre los recursos artisticos con gue se cuenta, no dudé en recordar algunos de los inmuebles que
han sido declarados Monumentos o Conjuntos Histéricos, los castillos y museos que jalonarn las
provincias de Zaragoza y Huesca, asi como el amplio catilogo de ermitas, santuarios y ruinas di-
versas. Particular potencizlidad turfstica advirtié el ponente en los parques culturales, figura que
ha sido objeto de regulacidn por la Ley aragonesa 12/1997, de 3 de diciembre. Si nos atensmos a
suart. 13, el Plan de todo Parque Cultural debe tener como objetivo, entre otros: “la promocion
del turismo cultural y rural”, correspondiendo af Gerente gue hubiese sido nombrado fomentar los
alojamientos de turismo rural (art. 22 h) o “1a construccidn y mantenimiento de senderos, reco-
rridos naturalisticos, culturales y paisajfsticos, asi como la recuperacidn y puesta en valor de las
vias tradicionales de comunicacién” (art. 22 i). Las implicaciones con las actividades turisticas at
aire libre y en plena naturaleza saltan, pues, a la vista.

23, Sugiri6 que las mancomunidades disefiasen rutas turfsticas menores, organizando el ré-
gimen de visitas a Jos puntos més atractivos de los itinerarios. A titulo meramente enunciative,
propuso Jas tres siguientes: Bolea, Loarre, Ayerbe y el embalse de La Tranquera; Monflorite, No-
vales y Pertusa; v finalmente, una ruta a través de la pintura gdtica por Barluenga, Foces, Liesa,
Casbas y Bierge. Con cardcter general, habia abundado en Ia misma idea J. TUDELA ARANDA:
“Régimen local y turismo. Marco legal”, en Estudios sobre el régimen juridico..., cit., especial-
mente pp. 215-218, donde afirma que “si tos ayuntamientos por s{ solos no pueden cambiar el que
ha sido modelo turfstico tradicional, sf pueden y deben convertirse en uno de los principales so-
portes de la nueva pelitica turistica”.

24. Nos referimos al consorcio EDER o consorcio para las Estrategias de Desarrolio de la
Ribera de Navarra, del que forman parte los Ayuntamientos de Ablitas, Arguedas, Azagra, Bari-
llas, Bufiuel, Cabanillas, Cadreita, Caparroso, Carcasti{lo, Cascante, Castejon, Cintruénigo, Co-
rella, Cortes, Falces, Fitero, Fontellas, Funes, Fustifiana, Marcilla, Mélida, Milagro, Monteagu-
do, Murchante, Murillo el Cuende, Muriilo el Fruto, Peralta, Ribaforada, San Adridn, Santacara,
Tudela, Tulebras, Valtierra y Villafranca, Ademds, se han unido los concejos de Figarol, Rada y
Traibuenas.
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de recursos®®. La experiencia no ha podido resultar més enriquecedora para
los técnicos y profesionales participantes ni més aleccionadora para otras Ad-
ministraciones ptiblicas. La imaginacién se ha mostrado siempre capaz de su-
plir algunas de las mds importantes deficiencias, asf como de rentabilizar al
miximo cuantos medios estén & nuestro alcance en un momento dado. Lo tni-
co que resta es esperar que los municipios afectados acometan pronto las la-
bores de sefializacién sobre el terreno de aquellos recursos turisticos que la
guia estd ofertando al viajero, lo cual se nos antoja una diminuta inversién en
comparacidn con las ganancias que puede reportarles a largo plazo.

V.— EPILOGO

Habiendo relatado aigunas de las actividades desplegadas a lo largo del
dltimo afio por el Seminario de Estudios Turisticos puesto en marcha en la
Universidad de Zaragoza, la mejor noticia que puede darse es que sus miem-
bros ya se encuentran preparando la segunda edicidon. Al gran interés que sus-
cita el andlisis de la problematica turistica entre los mds diversos especialistas
como consecuencia de su cardcter interdisciplinar, se ha de unir, si tenemos en
cuenta que aguella iniciativa surge de una Facultad de Derecho, la casi total
ausencia de trabajos desde la perspectiva juridica, reto al que pocos van a po-
der resistirse. Aun a riesgo de ofrecer una mera orientacién o de que lo anun-
ciado acabe desvirtudndose y recibiendo una configuracién distinta, para el
préximo afio se espera celebrar unas jornadas que puedan congregar por espa-
cio de un par de dias a los ponentes que hayan aceptado participar. A diferen-
cia pues de lo acontecido en el curso académico 1997-98, no sélo se concen-
trarian en una semana las conferencias que forman el nicleo duro del
Seminario, sino que ademds se proyecta elegir un tema especifico sobre el que
puedan reflexionar y dar sus opiniones todos los intervinientes. La forma en

25, Aunque en un primer momento los miembros de la Comision técnica encargada pensaren
incluir en esta gufa seis itinerarios histérico-artisticos, nueve {lamados naturisticos y tres etno-
grificos o culturales, el resultado final ha sido de cuatro itinerarios enmarcados en el primer blo-
que (la ruta de los Monasterios del Cister, la ruta por el roménico y el gético, la ruta por el rena-
cimiento v Ia ruta por el barroco), siete recorridos ambientales o naturisticos, identificados per los
nombres de Jas bellezas paisajisticas a visitar (a saber, Sotos del Ebro, los humedales de la ribe-
1a, el Macizo mégico de Ias Roscas, Pefialén, las caidas del Aragén, ¢l vedado de Eguaras y las
Bardenas Reales), as{ como cuatro itinerarios etnogréficos y culturales (denominados un tanto me-
taféricamente “el viaje por los grandes canales del riego”, “la acequia del Hano y rio Las Minas”,
“de fiestas por la ribera™ ¥ “de |a huerta a la mesa”, en clara alusién éste (dltime a la rica gastro-
nomia de la zona). La edicidn de la gufa ha corrido a cargo del propio conscreio, que ha destinado
al efecto fondos recibidos de la Unién Europea, y del Gobierno de la Comunidad Foral.
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que presumiblemente tendrdn engarce en las jornadas fos estudios que, duran-
te el resto del tiempo, hayan realizado los grupos permanentes de trabajo in-
sertos en el Seminario serd la de comunicaciones, en la medida en que la te-
mitica abordada coincida con la escogida para aquéllas. No resta sino augurar
q.ue.todas estos propdsitos se cumplan en los proximos meses y que una inj-
ciativa como la que hemos querido describir aqui tenga continuidad y acabe
por.colnso]idarse, a fin de llenar una nada desdefiable laguna de nuestros co-
nocimentos.

CRONICA DEL CURSO “DEMOCRACIA REGIONAL © -
Y LOCAL EN EUROPA: CONCLUSIONES DEL GRUPO -
DE EXPERTOS DEL COMITE EUROPEQ '
DE REGIONES™

M.? JOSE ANADON

SUMARIO: — I. INTRODUCCION. — II. EL COMITE DE REGIONES DESDE
LA PERSPECTIVA DEL GOBIERNO VASCO. — Hi. EL REGIONALISMO VISTO
DESDE LA TEORIA GEOPOLITICA Y LA ECONOMIA. — IV. LAS EXPERIENCIAS
CONCRETAS EN ALGUNOS PAISES EUROPEOS: PAISES ESCANDINAVOS, REI-
NO UNIDO, EUROPA DEL SUR (ITALIA, GRECIA, PORTUGAL, ESPA!VA), FRAN-
CIA, ALEMANIA, AUSTRIA, HOLANDA'Y BELGICA. — V. VALORACION FINAL.

I.— INTRODUCCION

Europa vive desde hace algunas décadas dos procesos paralelos, la inte-
graci6n supranacional y la descentralizacion politica, en los que algunos han
visto el modo de arrebatar a los Estados el monopolio del protagonismo.! A
partir de 1988, la politica regional comunitaria ha experimentado un desarrollo
importante. En esta linea, Ios actores territoriales infraestatales tienden a ca-
pitalizar sus recursos y a colmar sus carencias medjante la innovacion institu-
cional en el seno de la Unién Buropea. Y en este proceso se ha puesto de re-
lieve que no todas las Regiones estdn en las mismas condiciones de disponer
de recursos institucionales y financieros y de la voluntad politica necesaria. Lo
que hasta ahora parece evidente es que el Comité Europeo de Regiones no ha

* Dicho curso tuvo lugar en San Sebastidn los dias 9, 10y 11 de julio de 1998 en ¢l marco de
los Curses de Verano de la Universidad del Pais Vasco.

1. Miés all4 de los avances institucionales, la férmuia de la Buropa de las Regiones aparece
firmemente en 1962 con ocasién de una intervencion de Denis DE ROUGEMONT en un colo-
quio organizado en Aix-en-Provence. En 1963, Guy HERAUD, profesor de Derecho en la Uni-
versidad de Estrasburgo, publicé L Europe des ethnies. Al temna se le di6 pronto forma en ek cur-
50 de las reuniones de un grupo de trabajo dirigido por Denis DE ROUGEMONT en Ginebra, en
el Centro Buropeo de la Cultura y en el Instituto de Estudios Buropeos, entre 1965 y 1967, dan-
do lugar a una publicacién pionera titulada Naissance de U"Europe des régions. (Frangois SAINT-
OUEN, L Europe en bref. L Europe des régions, Centre Européen de la Cultuze, 1995, pp.33-34).
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