EL SIGNIFICADO Y FUNCION DE LOS RECURSOS
TURISTICOS EN LA NUEVA LEGISLACION
TURISTICA (*)

Jost TUDELA ARANDA

SUMARIO: — I INTRODUCCION. — H. CONCEPTO Y CLASES DE
RECURSOS TURISTICOS. — I LA FUNCION DE LOS RECURSOS TU-
RISTICOS EN LA LEGISLACION TURISTICA LA GENERACION DE CO-
RRIENTES TURISTICAS. — IV. LA ORDENACION Y GESTION DE LOS
RECURSOS TURISTICOS. — V. EL CONCEPTO DE RECURSQ TURISTICO
EN LA NUEVA POLTICA TURISTICA.

I. INTRODUCCION

La polftica turfstica espafiola ha transformado radicalmente sus
premisas en los 1iltimos diez afios. Una situacién de crisis y la nece-
sidad de la consiguiente respuesta desde los poderes piiblicos llevd a
la elaboracién del Plan Marco de Competitividad del Turismo Espa-
fiol (Plan FUTURES), Plan que constituyé el asiento de un muy sig-
nificativo cambio de valores y objetivos en la politica turistica (1).
De manera harto reduccionista puede decirse que la citada transfor-
macién se ha apoyade en tres ideas bidsicas: desarrollo de un modelo
turistico de calidad frente al tradicional modelo que subordinaba toda
la palitica del sector al crecimiento y a la cantidad; insercidn del
concepto de calidad en el mds amplio de turismo sostenible, como
manifestacién directa del protagomismo que a [a politica medioam-
biental y de ordenacidn del territorio corresponde en la nueva politica
turfstica; y, bisqueda de objetivos complementarios a Jos meramente

(*) El presente Lrabajo debe ser inserito en el marco del proyecto de investigacidn
financiado por el Consejo Superior de Investigacién y Desarrolio de la DGA miimero
P65/97, sobre «Espacios naturales protegidos y parques culturales. La preservacién del
medio ambiente ¥ del patrimonio histdrico en la gestién lerrilorials.

(1) Véase, Plan Marco de Competitividad del Turismo Espaiol, Ministerdo de In-
dustria, Comercio y Turisme, Secretarfa General de Turismo, Madrid 1992. En relacidn
con la significacién de este Plan puede verse: José TUDELA ARANDa, Hacia un nueve
régimen juridico del turismo: la reciente legislacidn autonémica, RVAP n.° 451, 1996,
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economicos (2). Légicamente, no estamos ante un proceso répido. La
materalizacién del nuevo modelo turistico serd tarea que lleve tiem-
po. Son muchos los sectores y agentes implicados y mughas las prdc-
ticas que tienen que modificarse. Por ello, no puede decirse que hoy,
casi diez afios después, la polftica turfstica responda plenamente a
esas nuevas coordenadas. Sin embargo, s se han producido ya nota-
bles alteraciones tanto en las formulaciones programdticas como en
los hébitos sociales. Entre estos cambios no ocupan posicién secunda-
ria los que afectan a la regulacién juridica del turismo. Son éstos los
que requieren muestra atencién y aquellos que exp_hcan la nueva di-
mensién adquirida por el concepto de recurso turistico.

No es lugar para examinar fos antecedentes del Derecho del tu-
rismo actualmente vigente. Es suficiente recordar como caracterfsﬂg:as
generales de las normas que regularon el turismo hasta la aprobacidn
del plan FUTURES, su dispersién, su naturaleza esencialmente regla-
mentaria y su contenido bdsicamente organizativo. Unas caracterfs-
ticas que, analizadas globalmente, explican la reiteradamente denun-
ciada ajenidad del Derecho en relacién con el turismo (3). Las
referencias al derecho en el Plan FUTURES eran escasas pero signifi-
cativas. Asf, se contiene una importante declaracién de principios al
enunciar como objetivo del Plan:

«La adaptacién del marco juridico e institucional para la segu-
ridad en la toma de las decisiones empresariales y la mayor efectivi-
dad de las mismas. Ello es especialmenie relevante cuando se acome-
ten proyectos a medio y largo plazo, situacidn caracteristica en el
proceso de redefinicidn del sector turistico en la actualidad. s

Si a estas nuevas directrices se une la multiplicacién del poder
normativo sobre el turismo que suponia la atribucidn de esta compe-
tencia a las Comunidades Auténomas, se comprende que una conse-
cuencia mis o menos inmediata habrfa de ser la aprobacién de una

(2) Vid. Eugeni AGUILO PEREZ, Las transformaciones del actual mode!g furistico.
Desarrollo de nuevos segmenios de mercado, Revista Valenciana D'Esiudis Auteno-
mics n° 21, extraordinario XXIII; José Luis SANTOS ARREBOLA, «Las nuevas fenden-
cias de los consumidores-turistas», Esindios sobre el consumo a.* 23, abril 1992,

(3) Una ajenidad que hay que enmtender fundamentalmente referida al escaso conte-
mdo matesial de las normas, sobre todo en la época del desarrollo turfstico. Mds infor-
macién sobre log antecedentes normativos del vigente derecho del turismo en: José TuU-
DELA ARANDA, Hacig un nueve régimen furfdico del turismo..., ob. cit.,, pp. 296-299;
HERRAIZ SERRAND, 0., Apuntes descriptivos de los uspectos fundameniales de Ila Iegf's—
lacidn precenstitucional en materia turisiica en vol. col. Estudios sobre‘ el_régrmen Ju-
ridico del turismo, dirigido por José TUDELA ARANDA, Dipulacién Provincial de Hues-
ce, 1997, pp. 7-72,
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Ley general de turismo. Esto sucedid en 1994 al aprobarse la Ley 6/
1994, de 16 de marzo, de Ordenacién del turismo del Pais Vasco.
Desde entonces, otras diez Comunidades Auténomas han aprobado le-
yes sobre esta materia: Canarias, Madrid, Extremadura, Galicia, Mur-
cia, Comunidad Valenciana, Baleares, Cantabria, Castilla y Ledn y
Castilla-La Mancha. De esta forma, no es arriesgado decir que el De-
recho del turismo ha adquirido una nueva dimensién, un cambio cua-
litativo que altera de forma radical los presupuestos tedricos de su es-
tudio. Un cambio que se traduce visualmente en el protagenismo de
la Ley en la nueva regulacién (4). El poder puiblico materializa a ra-
vés del maximo instrumento normativo su hueva visién de una activi-
dad que considera esencial para el desarrollo econdmico y secial, una
visién integrada y articulada por unos valores que definen el cambio
de modelo turistico.

Las consecuencias de la nueva relacidn entre Derecho y turismo
no son pequefias. No es éste lugar para analizarlas de manera exhaus-
tiva. La finalidad de este trabajo nos acota imperiosamente el objeto.
Asl, entre las consecuencias de esa nueva relacién debemos destacar
el nacimiento de principios generales ¥ la consolidacién de conceptos
esenciales del nuevo derecho. En efecto, la generalizacién de la regu-
lacién por Ley de esta materia y el incipiente interés doctrinal por la
misma (5) facilita al estudioso la posibilidad de extraer de la obra del
legislador los principios y conceptos que han de dar forma y consoli-
dar el conjunto normativo relacionado con el turismo. Esta es la gran
novedad frente a la situacién preexistente. Frente a un conjunto de
normas reglamentarias, esencialmente organizativas y disciplinarias,

{4) Sobre el dilema Ley/Reglamento en la normacién turislica, puede verse: Az-
Nar JORDAN, D.A., Disposiciones normativas en el dmbito turistico /Ley o Reglamen-
to?, en ¢l vol. col. Estudios sebre..., ob. cit, pp. 169-210.

{5) De un tiempe a esla parte la bibliografia jurfdica sobre el turismo se ha incre-
mentado nolablemente, aungue siga siendo escasa. Enire los trabajos publicades pueden
cilarse los volimenes colectivos: Estudios sobre el régimen jurldico del turismo, coor-
dinado por TUDELA ARANDA, J., Diputacién Provincial de Huesca, 1997, Turismo. Or-
ganizacion administrativa, calidad de servicios y competitividad empresarial, coordina-
do por BLaNQUER Criapo, D., Tirant lo Blanch-Diputacién Provincial de Castellén,
Valencia, 1999. La monografia: Derecho del Turismo, BLANQUER Criapo, D., Tirant
lo Blanch, Valencia 1999. Y los artfculos: TUDELA ARANDA, 1., Hacia un nuevo régi-
men Jurfdico del turismo: la reciente legislacidn autonomica, RVAP n° 45-1, pp. 291
y s88; Socias, I. M., Evolucion de la legislacion turistica en las Islas Baleares, en esta
REVISTA n.~ 13, 1998, pp. 197-236; FERREIRA, J. ¥ NOGUERA, A, Turistne y am-
biente: legislacion anrondmica y nuevas técnicas para un desarrolio sostenible, en esta
REVISTA n~ 13, 1998 pp. 341-378; SaLcapo CasTtrO, A, La distribucidn de compe-
tencias en maferia de furismo, en esta REVISTA n.° 9, 1996, BLaNCco HERRANZ, F.I.,
Descentralizacién y cooperacion interadministrativa en el turismo espafiol. Proceso,
instrivmentos y propuestas de fufuro, Estudios Turfsticos n* 137, 1998, pp. 67-86.
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en la actualidad se levanta un edificio normativoe con abundantes le-
yes y otras normas llenas de contenido material. Por ello, hoy es po-
sible abordar el estudie del Derecho del turismo desde premisas radi-
calmente diferentes a las existentes hasta ahora.

II. CONCEPTO Y CLASES DE RECURSOS TURISTICOS

Define el Diccionario Maria Moliner recurso como medio al que
se recurre para algo. BEs ficil comprender que si se afiade la califica-
cién de turistico de lo que se tratarfa es de un medio para atraer tu-
ristas. Asi, antes de entrar en los l{mites del mundo del Derecho, po-
dr4 intuirse que recurso turistico serd todo aquello que sirva como
medic para atraer turistas. Y, efectivamente, como inmediatamente se
comprobard esta serd, en términos aproximados, la acep_cién que 1eco-
geran las distintas normas turisticas. En el sentido aludido, el concep-
to de recurso turfstico mo es novedoso en la gestién turstica. De una
manera o de otra, de forma m4s o menos expresa, este concepto ha
estado, como no podfa ser de otra manera, en el centro de la politica
turfstica. Lo realmente novedoso es su aprehensién por el Derecho y
las consecuencias que de ello extrae el legisiador.

Si bien serd en la Ley de Ordenacién del Turismo del Pafs Vas-
co la norma en la que este concepto alcanza auténtica consagracién
jurfdica, pueden citarse distintas normas previas a la citada en la que
el concepto de recurso turfstico ya emerge. La primera de las normas
que recoge este término serfa la Ley 2/1989, de Catalufia, de Centros
Recreativos Turisticos. Si bien esta Ley no contiene una regulacién
consciente del término objeto de nuestro estudio, éste aparece explici-
tamente al justificar la especial regulacién de los Centros Recreativos
por su cardcter de recursos turisticos, es decir por su capacidad de
atraer turistas con las consiguientes y positivas consecuencias. Tam-
bién aparece el concepto de recursos turisticos en las leyes 8/1990,
de 28 de diciembre, de Castilla-La Mancha y 9/1993, de 1 de diciem-
bre, de las Islas Baleares, respectivamente, de Aprovechamiento de
Aguas Minerales y de Atribucién de competencias a los Consejos in-
sulares en materia de informacién turistica. En estas normas como en
la citada Ley catalana, se identifican determinadas empresas, Como
los balnearios, con los recursos turisticos, al ser susceptible de incre-
mentar el flujo turistico.

Peroc en estas normas no hay en puridad un tratamiento juridico
del concepto de recurso turistico. Se tratarfa, mds bien, de la recep-
ci6n de su acepcién en el lengnaje vulgar. Esta situacién cambia radi-
calmente, como ya se sefiald, con la aprobacién de la Ley de Turis-
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mo del Pafs Vasco. Si bien la Ley va a recoger una definicién del
término estudiado, es en la Memeria que acompafié la remisién del

proyecto al Parlamento vasco donde se encuentra la reflexién de ma-
yor interés:

«En lo que concierne a los bienes, recursos o atractivos iuristi-
cos ha sido necesario ofrecer una definicidn de corriente turistica. Si
un recurso furlsiico es algo que puede generar una corrienfe turisti-
ca, es evidente que resultaria inapropiado y técnicamente deficiente
utilizar un concepto con un valor sobreentendido. Por ello, la defini-
cidn que se realiza de corviente turistica tiene como inico punio de
referencia el concepto de recurso turfstico sin que pueda ser extrapo-
lable a otros dmbitos de la Ley. En este sentido, recurso turisiico es
el que atrae a los turistas, con toda la amplitud que se guiera dar al.
concepto, en la medida en que la tipologla de los recursos y las mo-
Hvaciones de quien se desplaza pueden ser muy variadas, sin obede-
cer a una tinica razdn o motivo. Se excluye del concepto de corriente
turistica a los desplazamientos de quienes se trasladan por mofivos
estrictamente profesionales o lucrativos. » '

En consecuencia, el parrafo tercero del articule 2°, destinado a
delimitar el dmbito de aplicacién de la Ley, define por primera vez y
de la siguiente forma, en un textoc normative, el concepte de recurso
turistico:

«Son bienes o recursos turfsticos las cosas materiales o inmate-
riales, naturales o no, que por su naturaleza o circunstancias, son
capaces de generar corrientes turisticas. A estos efectos, se entiende
por corriente turistica el desplazamiento y permanencia de personas
Juera de su domicilios.

Es decir, recurso turistico es aquel bien capaz de atraer turistas.
La gran novedad no estd en la definicién en si misma sino en la re-
cepeidn que por el Derecho se hace de este concepto. No puede con-
siderarse como caswal que la primera norma general que sobre turis-
mo se aprcbaba en nuestro pafs dedicase uno de sus primeros y mds
significativos preceptos al concepto de recurso turfstico. En efecto, el
cambio de la politica turistica requerfa, entre otras cosas, una distinta
relacién del Derecho para con el turismo. La Ley vasca va a ser la
primera muestra significativa de ese cambio de relacién. Como no
podia ser menos, el legislador vasco sintié la necesidad de profundi-
zar en algunos conceptos que se entendfan bdsicos para el Derecho
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que emergia. Y entre esos conceptos el de recurso tur{stico habria de
tener un protagonismo fundamental (6).

La razén dltima de este protagonismo va a radicar en el nueve
entendimiento que los poderes pdblicos van a hacer de la politica tu-
ristica. Frente a una politica limitada a utilizar la extraordinaria fuer-
za de atraccién de nuestro clima y nuestras playas, el surgimiento de
politicas turisticas en cada Comunidad Auténoma, muchas de ellas
alejadas forzosamente de ese turismo de sol y playa, y la compren-
sién de la necesidad de diversificar el producto vy de cambiar cantidad
por calidad, va a traer como consecuencia dirigir la mirada hacia
aquellos bienes, maturales o no, que son susceptibles de ser aprove-
chados para atraer turistas. Pero ahora se requerird la adopcidn de
medidas proteccionistas, la integracién de esos recursos en el marco
de politicas generales de ordenacidn del territorio, la utilizacién de
técnicas de fomento que ayuden a su preservacién y divulgacion, e,
incluso, la adopcién de medidas normativas que favorezcan la crea-
¢ién de nuevos recursos. Por-todo ello, serd absolutamente preciso
que el legislador se acerque a este concepto y, en el contexto de unas
normas mucho mds ambiciosas de lo que tradicionalmente el Derecho
se habfa mostrado en relacién con el turismo, desarrolle un marco de
referencia para la actuacion del poder piiblico y de los particulares.

Como en estas piginas se intentard mostrar, las consecuencias de
la adopcién de este concepto como uno de los centrales del nuevo
Deracho del turismo tendrd significativas consecuencias. Antes de ras-
trear las restantes normas autonémicas en busca de este concepto hay
que llamar la atencién sobre el hecho de que la Ley vasca abre timi-
damente la dnica clasificacién que hoy se puede encontrar alrededor
del concepto estudiado. En efecto, 1a Ley al aludir a cosas materiales
o inmateriales, naturales o no, abre la siempre ocurrente carrera de
las clasificaciones. Esta serd la via que se utilizard mds adelante para
profundizar en este concepto.

Aunque podria decirse que la idea de recurso turistico es central
en todas las leyes que con posterioridad a Ja norma vasca se han
aprobado, es en cuatro de ellas en las que se pueden encontrar defini-
ciones expresas del concepto de recurso turistico:

«Becursos iurfsticos. —Aquellos bienes, maieriales o inmateria-
les, acontecimientos, manifestaciones culturales de fodo tipo, obras
del ingenio humano, espacios o elementos de la naturaleza que por

{6) Ejemplificador de lo dicho es la propia regulacién que la Ley vasca realiza de
los recursos turisticos a los que dedica su Titulo IV, con dos Capitulos respeclivamente
dedicados a fos recurses turisticos bdsicos v a la ordenacidn de Ips recursos turisticos.
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su esencia u otras circunstancias, tienen el atractivo capaz de gene-
rar flujos y movimientos de personasy» {art. 2.2 a) de la Ley 2/1997,
de 20 de Marzo, de Extremadura, de Turismo).

«A los efecios de lo establecido en la presente Ley se consideran
recursos turisticos cualguier clase de bienes materiales, naturales o
no, susceptibles de provocar de modo directo o indirecto movimienio
o actividades turisticas» {art 5.2 de la Ley 9/1997, de 21 de agosto,
de Galicia, de Ordenacién y Promocidn del Turismo).

«Son recursos turfsticos, los bienes materiales e inmateriales,
naturales ¢ no, que pueden generar corrientes turisticas» (art. 2.2.B
de la Ley 1/1999, de 12 de marzo, de la Comunidad de Madrid, de
Ordenacién del Turismo.)

«Constituyen recursos turisticos todos los bienes, costumbres,
tradiciones, usos, patrimonio cultural, etnoldgico, geogrdfico y natu-
ral, ast como la infraestructura alojativa de servicios y cualguier
otra aportacidn de las empresas furfsticas» (art. 25 de la Ley 5/1999,
de 24 de marzo, de Cantabria, de Ordenacién del Turismo).

Como puede observarse una sustancial diferencia existe entre la
definicidn contenida en el dltimo de los textos citades y la que se
puede leer en las otras cuatro leyes. Si las cuatro primeras definen
expresamente el concepto de recurse turfstico, vinculidndolo a su ca-
pacidad de atrzer y crear flujo turistico, la Ley cdntabra, una de las
dltimas en ser aprobadas, relaciona los bienes que pueden provocar
esos flujos pero no define expresamente el concepto de recurso turfs-
tico, aunque se utilizard abundantemente en la Ley. Puede pensarse,
sin excesivo riesgo, que, sin olvidar lo que de defectuosa técnica le-
gislativa hay en la redaccién del articulo 23 de la citada Ley, lo que
prima es [a presuncién de una definicién que se entiende por ya sabi-
da(7). Y es que cuando se aprueba la Ley cdéntabra el concepto de
recurso turistico esta ya suficientemente asentado e indiscutido como
uno de los conceptos centrales del nuevo Derecho del turismo.

La funcidn que las normas le atribuyen como generadores de flu-
jo turistico lo sitian en el centro de la politica turistica. Puede decir-
se que su importancia es incluso mayor que lo que pedrfa deducirse
de las definiciones expresas que contienen las normas. Muestra pal-
maria de esta importancia es como define la Ley 2/1997, de 20 de
marzo, de Turismo, de Extremadura, el objeto de 1a Ley:

(7} Ratifica esta consideracién el papel principal que la Ley otorga al concepio
que se estudia. A titvlo de ejemplo puede cilarse como el articulo 5 define como com-
petencias de la Consejerfa competente: e} aprobar los planes sectoriales y comarcales
de ordenacién de los recursos turfsticos y f) la administracién y gestién de los recursos
turisticos cuya titularidad corresponda a la Comunidad Auténerma,
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«La presente Ley tiene por objeto regular, en el ejercicio de la
competencia exclusiva que sobre la materia tiene la Comunidad An-
ténoma de Extremadura, la ordenacidn, fomento y promocidn de los
recursos fmristicos de Extremadura, asf como el desarrollo de las ac-
tividades turisticas de la Comunidad.»

Como se puede leer, la Ley extremefia identifica el objeto de la
misma con la ordenacién de los recursos turisticos y el desarrollo de
las actividades turfsticas. Y es que, de manera sintética, sin du_da,
ésta y no otra serd la funcién del poder piblico en materia turistica.
La consecuencia no puede ser otra que el cardcter central de los‘cop-
ceptos de recurso turistico y de actividad turistica en el nuevo disefio
de intervencién del poder publico que se perfila. Constatacién defini-
tiva de la importancia que el legislador otorga a este concepto es el
hecho de que en practicamente todas las leyes gprobadas se fije como
objetivo la preservacién, ordenacién y promocioén de los recursos tu-
risticos. Ejemplo paradigmético de lo sefialado puede ser ¢l pérrafo 7°
del art. 2° de la Ley gallega:

«Son fines de la Administracién autondmica: 7. Preservar los re-
cursas [uristices, evitando su destruccién o degradacidn y promovien-
do en cada caso su correcto aprovechamienio» (8)

En muchas ocasiones, aun no existiendo expresamente, el l_egis}a—
dor trabaja sobre este concepto. Buen ejemplo de esta utilizacién in-
consciente serfa la Ley 12/1997, de 20 de noviembre de 1997, de
Aragdn, de Parques Culturales. Con la citada Ley, el legislador arage-
nés no pretendia otra cosa que dotar al mundo ru{al de un modelo de
gestién integral de territorios singularmente atractivos, pero ¢on la fi-
nalidad dltima de que sirviesen de focos de atraccién para eventuales
visitantes.

Otra faceta de extraordinario interés para el estudioso es 1a estre-
cha relacién entre la consolidacién de este concepto y el afianzamien-
to del nuevo modelo de politica turfstica. Bien puede decirse que el
proceso seguido por el concepto de recurso tur(stico es de:post:ram_én
y expresién de los cambios acaecidos en el mundo del turismo. Sin-
gularizar, ordenar, racionalizar su gestidén, todo ello 't1ene como ﬂnal_1—
dad Gltima, y pormalmente declarada, buscar la calidad como criterio

(8) Artfculos del mismo lenor pueden leerse en casi todas las leyes aprobad:_is has-
ta ol momento: art. 3.4 de la Ley del Pafs Vasco; art. 3 c} de la Ley de Murcia; arl.
1.2 c) de la Ley de Exlremadura; art. 1.2 c) de la Ley de Canarias; art. 9. ¢) de la Ley
de Castilla y Ledn; arl. 4.7 de 1a Ley de Castilla-La Mancha; art. 1.3. ) de la Ley de
las Islas Baleares; art. 4.1 €} de la Ley de Madrid; art. 5. ¢) y ) de la Ley de Can-

tabria.
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distintivo de la actividad turistica y armonizar los objetivos meramen-
te econdmicos con otros complementarios pero de no menor impor-
tancia en la mayoria de las ocasiones. La multiplicacién de la presen-
cia mormativa de este concepto y el paulatino desarrollo de los
nuevos valores que rigen la polftica turistica van a incrementar pro-
gresivamente la complejidad juridica de este concepto.

El caricter incipiente de la legislacién turfstica se refleja en €l
escaso desarrollo de alguno de sus aspectos méds propensos al desa-
rrollo no ya normativo sino doctrinal. En concreto, nos referimos a la
clasificacién de los recursos turisticos. Hasta el momento, no existe
en ninguna norma una clasificacién expresa de los recursos turisticos
y sdlo indirectamente puede deducirse de otras referencias hechas a
este concepte en las leyes. Dos son las distinciones mds utilizadas
por la legislacién. Por una parte, aquella que hace referencia a la dis-
tincidn entre recursos materiales y recursos inmateriales, presente en
el articulo 2.3 de la Ley vasca, en el 2.2 de la Ley extremefia y en el
2.2.b) de la Ley madrilefia. Por otra, 1a que alude a la diferencia en-
tre recursos naturales ¥ no naturales, mencionada en los articulos 2.3
de la Ley vasca, 5.2 de la Ley gallega y 2.2.b) de la Ley madrilefia.
Ademais, el artfculo 46 de la Ley vasca distinguia entre recursos bsi-
cos y aquellos que no lo son. S6lo de esta dltima distincidn extrae el
legislador consecuencias. En efecto, si la distincidn entre recursos na-
turales y no naturales, materiales e inmateriales, parece obedecer mds
a una tictica descriptiva, al deseo de explicar bien el nuevo concepto,
otorgdndole, simultdineamente, una naturaleza omnicomprensiva, la
distincién entre recursos bdsicos y aquellos que no 1o son obedece al
deseo de otorgar al gestor publico de un instrumento que le ayude en
la materializacién de la nueva politica turistica.

Es el Capitulo I del Titulo IV de la Ley del Pafs Vasco el dedi-
cado a los recursos turisticos hdsicos. Consta este Capitulo de dos
articulos. El primero de ellos, el 46, define estos recursos:

«Son recursos, bienes, o atractivos turisticos los definidos con
cardcter general en el articulo 2.3 de esta Ley. Se consideran recur-
sos turisticos bdsicos los que, aisladamente o formando conjunio con
ofros, constityen o preden constituir causa principal en la genera-
cion de corrientes de turismo de masas.»

Por su parte, el articulo 47 establece que los recursos turisticos
bdsicos serdn objeto de declaracidn e inventario, conforme a la nor-
mativa que en cada caso le sea de aplicacidn en orden a su promo-
cidn y proteccidn.

El concepte de recurso turistico bisico no es en absoluto indife-
rente en la ordenacién que de la politica turistica hace el legislador
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vasco. Por el contrario, puede decirse que ocupa un lugar centraﬂﬂ en
esa politica. En efecto, el Plan Territorial Sectorial (9} ordel_-Lara los
recarsos turisticos y establecerd las comarcas turisticas conmd_eradas
preferentes desde la perspectiva de la actuacién piiblica. Pues bien, el
primero de los tres requisitos que la Ley establece para poder decla_-
rar una comarca COmo turistica, serd gue disponga de recursos turfsti-
cos bdsicos. De esta manera, el concepto de recurso turfstico bdsico
sirve al poder piblico para priorizar y ordenar racionalmente la poli-
tica turfstica. Asf, distinguir entre todos aquellos bienes que son sus-
ceptibles de originar corrientes turisticas entre aquellos que por su
importancia mds pueden contribuir de aquellos otros de un_a_eflcacm
presumiblemente menor, se antoja un instrumento de gran utilidad. En
efecto, uno de los principales problemas que puede provocar un con-
cepto como el analizado de recurso turistico, s su axpphtud. Si se
torma en su literalidad, el universo de los bienes susceptibles de atraer
visitantes o personas interesadas es amplisimo. Ldgicamente, s1 se
pretende que este concepto sea de utilidad para la gestién _tu:rfstlca
habr4 de tenerse en cuenta la diferente irnportancia de los bienes en
relacién con su capacidad de generar corriente turfstica. Es por ello,
perfectamente comprensible la distincidn que el legislador vasco ha
realizado. Incluso puede pensarse que de una adecuada gradacién 'de
los recursos tur{sticos aun podrian exiraerseé mayores CONsecuencias
en lo relativo a su ordenacién, gestién, proteccién o promocion.

III. LA FUNCION DEL RECURSO TURISTICO EN LA
LEGISLACION TURISTICA. LA GENERACION DE
CORRIENTES TURISTICAS

Desde la primera definicién examinada, se pudo comprobar la
estrecha ligazén de los recursos turfsticos a la funcién que el 1eglsl‘a-
dor les encomienda. Como se observd ésta es generar cerrientes turis-
ticas. Por esta capacidad de atraccién es por lo que el legis_.lador les
otorga un lugar de relevancia en la nueva legislacion turfs_tlca y por
lo que se constituyen en piezas centrales de la nueva polltica turfsti-
ca. Es momento de profundizar en esta funcién y de analizar otras
funciones colaterales asignadas por la nueva normativa.

(9) De acuerdo, con el artfeulo 48.1, este Plan definird el modelo de desarrol{a
turistico de la Comunidad Autdnoma y ordenard el fendmeno de la segunda residencia
turistica o vacacional, con arreglo al modelo definido por los instrumentos de ordena-
cign territorial establecido por la Ley 471990, de 31 de mayo, de Ordenacion dal Te-
rritorie del Pais Vasco.
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Si la funcién de los recursos turfsticos es generar corrientes tu-
risticas, puede comprenderse sin dificultad para la definicién de una
politica turistica que pretende convertir la calidad y la proteccién del
medio ambiente y del patrimonio histérico en ejes de su desarrollo.
El andlisis de los textos legales puede comenzarse comprobando

- como es objetive generalizade de estos textos el preservar los recur-

sos turisticos respetande los valores medicambientales o culturales in-
herentes a estos. Aunque en todas las leyes pueden encontrarse refe-

rencias en este sentido, cuatro textos destacan por su cardcler
efemplificador:

«Es obfero de la Ley: el fomento del aprovechamiento correcto
de los recursos turisticos a partir del respeto a la conservacion a la
conservacion del medio ambiente y a la minimizacidn de consumoss
(art. 1.3 ¢) de Ia Ley 2/1999, de 24 de marzo, General Turfstica de
lag Islas Baleares).

«Es fin de la Ley: preservar los recursos turfsticos, evitando su
destruccidn o deterioro y procurando su correcto aprovechamiento,
con respeto a los valores culturales, histdrico-artisticos, paisajisticos,
urbanisticos y medioambientales» {art. 4.7 de la Ley 8/1999, de 26
de mayo, de Castilla-La Mancha)

«Es principio de la Ley: la contribucién a la proteccién del me-
dio ambliente y la conservacion de la naturaleza v el paisaje, en
cuanto objetos de atraccion y recursos turisticos, favoreciendo el de-
sarrollo sostenible de las actividades econdmicas, en el marco de
esta Ley» (art. 4.11, de la Ley 11/1997, de 12 de diciembre, de Mur-
cia, de Turismo) (10).

«Es objetivo de la presente Ley el desarrollo y sostenimiento del
recurso turfstico de la Comunidad Autdnoma de Cantabria. Para
elo, la Comunidad levard a cabo una pelitica turlstica tendente al
fomenio de la oferta que dé respuesta a las necesidades de la de-
manda, asegnrando el desarrollo ordenado de la actividad turistica,
atendiendo especialmente los criterios de calidad en los servicios el
respefo al medio natural, el sostenimiento del recurso turfstico y la
pramocidn del turisimo en el espacio rural» (art. 26. 1 de la Ley 5/
1999, de 24 de marzo, de Ordenacién del Turismo de Cantabria)

Como se desprende con claridad de los preceptos transcritos,
para el legislador la polftica turfstica pasa por una ordenacidn satis-
factoria de los recursos turfsticos y esta ordemacién supone imperiosa-

(10) Artfeulos similares en otras leyes serfan los siguientes: art. 3.4 de la Ley del
Pais Vasco; art. 6 de la Ley de Cantabria; art. 1.2 f) de la Ley de Galicia; art. 1.2 )
de la Ley de Extrernadura; art. 1.2 f) de la Ley de Canarias; art 9 ¢) de la Ley de
Castilla y Ledn; art, 26.1 de la Ley de [a Comunidad Valenciana,
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mente la preservacién de los valores medioamb%entaleg y cultarales.
Esta afirmacion sirve para reswmir simultdneamerite la importancia de
la funcién de los recursos turisticos y la naturaleza de. la nueva poli-
tica turfstica. Para &sta, el medio ambiente y el patrimonio cultural
constituyen, a la vez, recursos fundamentales dt_:]_nuevo turismo 'y el
lfmite, en cuanto a su preservacion, de toda aCU\{LQaq tauristica. Pue_de
decirse, sin excesivo margen de error, que la_deﬁmmén de l_a politica
turfstica dependerd en gran medida de la gestién que se realice de los
recursos turisticos de cada Comunidad. En cualq_mer €aso, COmo pri-
mer vy fundamental eslabdn de la polftica turfstica, serd en relam_én
con los mismos cuando el poder publico haya de materializar sus in-
tenciones reales sobre el modelo turfstico que se desea.

De sumo interés para entender la capacidad de los recursos turfs-
ticos para influir positivamente en la politica medicambiental y cultu-

" ral, es lo dispuesto en el parrafo 2° del articulo 14 de la Ley gallega:

«Asimismo, se desarrollardn programas para la preservacidn y
restatracién de las zonas culturales con valor hr'stéric? que, por sus
singulares circunstancias de inferés monumemal, h.xs.'dnco o artistico,
permitan el empleo de estos valores coma incentive para la prome-
cidn e incremento de la demanda turistica, garantizando 'lc't profec-
cién contemplada en la Ley del patrimonio cultural de Galicia» (11).

Y es que una de las caracterfsticas fundamentales del nuevo tu-
rismo es la asignacién al turismo de funciones complementarias de la
tradicional de generaci6n de recursos economicos, funciones especial-
mente ligadas a la proteccién del gledio ambiente, a 1a recuperacion y
preservacién del patrimonio histénco y a la ordenacién del territorio.
Es en esta nueva caracterizacién del turismo donde se puec[a apreciar
los ricos matices que ofrece la figura de los recursos turisticos. Su
adecuada ordenacién y gestion no sélo llevard a imponer limites con-
servaciomjstas sino a fomentar politicas activas de recuperacion de es-

(13) Los ejemplos de declaraciones normalivas en el scntido_exPuestlo son vara-
dos. Ademds de la declaracién transerita de la Ley gallega, es_mgmﬁcal.wo como la
Ley 7/1995, de § de abnl, de Ordenacicén del Turismo de Canarias, tras establecer «la
ereacién, conservacion, mejora, aprovechamiento, proteccién de los recursos y de la
oferta turfstica en Canarigs» como uno de los objetivos de la Ley, eslablece como Ob}
jelive separado «la proreccidn del medic amb:'e.nre ¥ cansen}qc:tdn de ln namra!efm, [3
paisaje y la culiura de Canarias, en cuanio IoE‘uems de atraccion y Tecursos rurf.s'ﬂcoRr».
También es expresivo de este sentir el principio recter de la politica turistica de la Re-
gign de Murcia contenida en el parigrafo 11° del arl. 4 de la Ley 11/1997, de .1‘2 de
diciembre: «La condribucicén a la proteccion del medio ambiente y la conservacion de
la naturaleza y del paisaje, en cuanto objefos de a:mccié{z Y recursos furisticos, favo-
reciendo el desarrolle sostenible de las actividades econdmicas, en el marco de esta

Leys.
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pacios naturales y del patrimonio cultural, en cuanto medio ambiente
y patrimonio histdrico se han convertido en muy importantes factores
de atraccién. Hacer hoy atractivos los recursos turisticos es integrar-
los plenamente en una politica respetuosa con el medio ambiente y
coherente con la importancia que la sociedad otorga en nuestros dias
al patrimonio cultural y natural. De esta forma, la polftica turistica

deberd en todo caso conciliarse con la politica cultural y medioam-
biental.

Junto a la relacién sefialada con el medio ambiente y ef patrimo-
nio histérico, se ha sefialado que es funcién complementaria asignada
al turismo la de contribuir a la ordenacién del territorio. También en
relacidn con esta funcién es bdsica la politica que se realice con los
recursos turfsticos. Si se desea que la politica turfstica contribuya a
una adecuada ordenacién del territorio, lo primero que se deberd rea-
lizar es un correcto inventario de recursos turisticos y su correspon-
diente integracién en un instrumento de planificacién que siempre de-
berd tener presente la distribucién geogrdfica de esos recursos.
Muestra de esta funcién de los recursos turisticos en la planificacién
turistica y de la relacidn de ésta con la ordenacién del temitorio es el
articulo 12 de la Ley gallega, relativo al Plan de ordenacién turistica:

«I. La Administracidn turistica promoverd, en consohdncia con
los instrumentos de ordenacién del territorio establecidos en la Ley
10/1993, de 23 de noviembre, de ordenacidn del territorio de Gali-
cig, y en particular planes y proyectos sectoriales de infraestructura
turistica, a fin de reglamentar la implantacion territorial de las in-
fraestructuras, dotaciones, ¢ instalaciones necesarias relacionadas
con el sector turistico.

2. El Plan de ordenacidn turistica definird el modelo de desarro-
Hlo turfstico y contendrd directrices generales referidas a los siguien-
tes aspectos:

a) Ordenacidn de los usos en relacidn con el resto de la ordena-
cign del territorio
b) Inventaric y valoracidn de los recursos turisficos y fijacidn de

los modos dptimos de aprovechamiento de los mismos y medidas a
adoptar para su proteccion» (12).

Aunque no haya sido hasta la fecha un elemento de primer orden

en la doctrina y prdctica de la ordenacidn del territorio, no resulta
muy dificil entender que el turismo es un elemento esencial para una

(12) Articulos semejantes son el 50 de la Ley extremefia, relalive al Plan Turisti-
co Regional y el 48 de la Ley del Pais Vasco que regula el Plan Territorial Sectorial.
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verdadera ordenacién del territorio. En muchas zonas del territorio,
normalmente las més deprimidas, el turismo se presenta como la Gni-
ca alternativa real de desarrollo social y econdmico. Tarea fundamen-
tal de los poderes piiblicos serd lograr que el desarrol_lo de la activi-
dad turfstica se concilie con la preservacién de los mejores valores de
esas zonas. Una tarea en la que serd peén esencial una adecuada ges-
tién de los correspondientes recursos turfsticos, una gestién en la que
no deberi desdefiarse la muy importante capacidad de movilizacién
social que tienen los recursos turfsticos.

Consecuencia de 1o sefialado son algunas otras funciones que Ia
legislacion ha asignado expresamente a los IECUTSOS. turisticos. Asf, su
capacidad para mejorar la calidad de la oferta turistica o de contribuir
a la desestacionalizacidn de la misma (13). Las funciones complemn:en-
tarias que pueden desempefiar los recursos turfsticos ab_ren un camino
esencial no sélo al poder piblico en la gestién del turismo sino tam-
bién a} legislador que con imaginacidn puede establecer disposiciones
que sirvan de guia a una politica mds ambiciosa.

Una consecuencia fundamental del estudio realizado sobre la fur?-
cién que el legislador ha atribuido a los recursos turisticos es ‘el equi-
libdo que presidird su gestién entre la rentabilidad de ](.)S, mismos ¥
su impacto social, cultural y medioambiental. Esto nos sitda de llleno
en la fundamental cuestién de la gestién de los recurses turisticos,
cuestién a la que, como inmediatamente se ver4, el legislador ha de-
dicado abundantes preceptos.

IV. LA ORDENACION Y GESTION DE LOS RECURSOS
TURESTICOS

Los asertos tedricos de la nueva politica turistica se van a pro-
yectar, esencialmente, en las nuevas normas turisticas en los precep-
tos dedicados a la gestion de los recursos turfsticos. Bn la practica to-
talidad de las leyes aprobadas se establece, tal ¥ como se sefiald en
piginas anteriores, la proteccién de los recursos turfsticos, con espe-
cial referencia a los recursos culturales y medioambientales, como
uno de los objetivos fundamentales de las nuevas leyes. De esta for-
ma, la gestion de los recursos, como a la postre toda la politica turfs-
tica, va a estar dirigida por la idea motriz de preservacién. Ello inva-

(13) Asl, el artfeulo 1.3. ) de la Ley balear establece como uno de los princil?ios
de actuacién de la polilica luristica, la potenciacidn de nuevos producios ¥ Irrwdla’hda—
des turfsticas tendentes a impulsar planes de desesiacionalizacicn y especializacidn de
la oferta turfsiica.
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lida de rafz cualquier accién o politica que pueda poner en peligro la
existencia de los recursos (14). Asi, el estudio de la gestién de los re-
cursos turisticos debe realizarse desde la premisa de la conservacién
y preservacién de los mismos como limite para el desarrollo de la ac-
tividad turfstica. De hecho, ésta ¥ no otra es la gran cuestién de la
nueva polftica turfstica. Basada en la promocion de nuevos recursos
turfsticos, en ocasiones de gran fragilidad, deberd saber simultanear la
promocién de esos recursos para el turismo con los obligados limites
que su conservacién exigird. Y ello es asl porque el legislador sabe
que si ampara una politica depredadora para con los més significati-
vos recursos, medioambientales y culturales, el destino dejard de per-
der su atractive. Pero también es as{ porque la nueva politica turistica
debe enmarcarse sin paliativos en la idea de turismo sostenible y en
el consiguniente deber de entregar a las generaciones futuras el patri-
monio actual en debidas condiciones. Tarnbién porque, como se pudo
comprobar al estudiar [a funcién de los recursos turisticos, el turismo
no tiene hoy sélo una finalidad econdmica sino que es también un
instrumento auxiliar de primera importancia para la politica cultural y
medioambiental. Esto es fundamental en la nueva politica turistica
porque pone de manifiesto no sélo la riqueza del turismo en su rela-
cién con los nuevos valores sociales sina, sobre todo, porque expresa
con contundencia la obligacién de coordinar estrechamente las politi-
cas culturales, medioambientales y turisticas y de establecer medidas
concretas de proteccidn, que serd primer paso en la gestién de esos
recursos (15). Hay que indicar que la coordinacién ne sdlo se deberd

(14) Significativa es la ribrica del Tilulo que la Ley de Cantabria dedica al recur-
so turistico: «Desarrolle y mantenimiento del recurso turfstico».

(15} A este espiritu responde con claridad, entre otros preceptos, el pardgrafo j)
del ar. 3 de la Ley 11/1997, de 12 de diciembre, de la Regién de Murcia: es compe-
tencia de la Consejerfa competenre en materia de turismo, «la ordenacidn de Ia oferta
turistica medignie la correccidn de las deficiencias de infraestruciura, la elevacién de
la calidad y la armonizacion de los servicios, instalaciones y equipos turisticos con el
desarrollo de lo infraestructura territorial y la conservacidn del medio ambienter ¥y el
art, 26.1 de la de Turismo de Cantabria: «Es objerivo de la presente Ley el desarrolio
y sostenimienio del recurse turfsdco de In Comunidod Autonema de Cantabria. Para
ello, la Comunidad Uevard a cabo una polftica turistica tendente al fomento de la
aferia que dé respuesta a las necesidades de la demanda, asegurando el desarrollo or-
denade de la actividad wiristica, atendiendo especialmente los criterios de calidad en
los servicios, el respeto al medio natural, el sostenimiento del recurso turfstico v Ia
promocion del turismo rurals. Expresiva de la vinculacién de las medidas conservacio-
nistas con los recursos turislicos es la previsién contenida en el art. 54.2. a) de la Ley
2/1997, de 20 de marzo, de Turismo de Exiremadura. En este precepto se eslablece
que una de las delerminaciones obligalorias de los Planes Estratégicos de Accidn Tu-
ristica Integrada es la de establecer en el mismo las medidas destinadas para proteger
los recursos murfsticos inventariados.
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circunscribir a las politicas de una misma Administracidn sino a las
distintas Administraciones con competencia en materia de turismo.
Asi lo ha entendido con claridad el legislador castellano-leonés, uno
de los que m4s ha tenido en cuenta para la articulacidn de la politica
turistica a las corporaciones locales (16).

Desde esta premisa conservacionista, la gestién de los recursos
turisticos se convierte en micleo de la politica turistica. Y en conso-
nancia con los valores que rigen en la actualidad esa politica, la idea
de calidad va a ser idea aglutinadora de la gestién de esos recur-
sos (17). La exigencia de la calidad es una exigencia social_. E! poder
piblico es consciente de que la sociedad actual es bien diferente de
aquella que protagonizd el boom turfstico. En la actualidad, el turista
esta lejos de conformarse con una oferta consistente en sol, playa y
precios reducidos. El turista se ha convertido en un clienFe exigente
que busca en sus desplazamientos encontrar satisfaccién a mqu;[etu_des
que no puede cubrir en su lugar de residencia. Es, ademds, un sujeto
mucho mds concienciado en relacién con la importancia de la preser-
vacién medioambiental y con la significacién del patrimonio cultural.
Es, también, un turista que va a ejercer como consumidor O usuario,
un turista que va a demandar infraestructuras adecuadas, una oferta
complementaria satisfactoria o las garantias debidas de cumplimiento
de las expectativas levantadas.

Para que todo el edificio construido alrededor de ese sujeto pro-
tagonista que es el turista no se derrumbe, es requisito fundamental
que sus cimientos, Jos recursos turisticos, respondan a las exigencias
comentadas. Una consecuencia ineludible serd el incremento del inter-
vencionismo administrativo con la clara finalidad de garantizar que
las expectativas de los turistas no van a verse defraudadas. Una
muestra significativa de lo dicho es lo dispuesto por el articulo 27 de
la Ley 5/1999, de 24 de marzo, de Ordenacidn del Turismo, de Can-
tabria (18):

(16} En el art. 5 de 1a Ley 1071997, de 19 de diciembre, de Turismgo, se dispone:
«La coordinacidn de las comperenciar atribuidas a las corporaciones locales se reali-
zard por la Junta de Castilla y Ledn mediante el eniablecimiento de los necesarioy
instrumentos de planificacién y ordenacidn turistica, en los que se determinardn l_a.s
necesidades, prioridades y objetivos mds importanies, prestando en todo caso especial
arencidn a la conservacion, proteccidn y mefora de {05 recursos turisticos».

(17) La emergencia de la calidad como elemento mds distintivo de la nueva poli-
tica turfstica ha sido prontamente advertido por la doctrina: José TUDELA ARANDA, Ha-
cia un nueve régimen juridico del ursmo..., ob. cil., p. 313; David BLANQUER CRIa-
DO, Derecho del mrismo, 0b. cit., pp. 24-25.

(18) Es significalivo que este artfculo se encuentre incluido en el Titulo IV de ’la
Ley, que lleva la rdbrica ya sefialada de «Desarrollo ¥ mantenimienlo del recurse uris-
Licow.
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«Articulo 27. Actuacion administrativa.

1. Es objetivo de la presente Ley el desarrollo cualitativo del tu-
rismo y la satisfaccion de las necesidades turisticas de los usuarios a
través de instalaciones y servicios idéneos y el respeto al medio am-
bienie y el mantenimiento de los recursos naturales.

2. Para elio, la Direccion general de Turizsmo:

a) Fomentard la consecucidn de las mejores condiciones de cali-
dad posibles para los turistas, tanto fordneos como residentes en la
Comunidad Autbroma

b) Promoverd el desarrollo de una economia turfstica competitiva
v eficaz, utilizando los estimulos necesarios para mejorar los estdn-
dares de calidad

¢} Fomentard la utilizacién equilibrada y sostenible del recurso

turistico natural en relacidn con la prestacidn o la wilizacidn de los
servicios turisticos.»

En efecto, el poder es consciente de que no puede dejar el cum-
plimiento de las exigencias de la calidad en manos de los particula-
res. La calidad no es barata ni sencilla de obtener y la tentacién de
renunciar a ella es excesiva. Si por calidad se ha de entender que la
oferta turistica, y por tanto los recursos turisticos, han de satisfacer
las exigencias que han levantado en los turistas, el poder habrd de
promover las medidas necesarias para (ue esa oferta se adecue a las
expectativas levantadas por su publicidad y a los valores sociales vi-
gentes. Lo establecido en la Ley cdntabra son medidas de fomento.
Pero el cumplimiento de las condiciones de calidad exigird del poder
algo mds que medidas de fomento. Exigird una inteligente articula-
ci6n de la politica pdblica y el establecimiento de las correspondien-
tes medidas de control e inspeccidn.

En esa tarea del poder publico cobran especial significacion la
vinculacidn entre la especifica proteccién que al legislador merece el
turista como consumidor ¢ usuario y el singular régimen disciplinario
del turismo. Significativo de la vinculacidn de la calidad al estatus
del turista como usuario es lo dispuesto en el pdrrafo ¢) del articulo
23 de la citada Ley de Cantabria. En el mismo se establece como de-
recho de los usuarios:

«La veracidad en la informacidn y publicidad suministrada sobre
los servicios turisticos ofertados y sobre los recursos turisiicos, cos-
tumbres, riquezas artisticas, culturales y naturales en los Iugares vi-
sitados, »

La obligacién contenida en el artfculo transcrito se antoja de im-
portancia para alcanzar la eficacia necesaria en la politica turistica.
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Establecer la veracidad como un requisito de la publicidad turistica
puede ser, si se articulan las medidas necesarias para garantizar el
cumplimiento de la obligacién, un medio 4til para la mejora de la
oferta turfstica. Ahora bien, ello conlleva una Administracién turistica
poderosa, fuertemente intervencionista. Un intervencionismo que se
justificaria por la gran repercusién que sobre el interés general posee
la actividad turistica. Es esa repercusién la que ha justificado tradi-
cionalmente la existencia de un severo régimen sancionador €n la ma-
teria con la correspondiente Administracién inspectora (19). No son
estas piginas para examinar con detenimiento ese régimen sanciona-
dor, Pero si debe hacerse notar la importancia que tiene para el cum-
plimiento de la nueva politica turfstica, el establecer un régimen de
sanciones e infracciones coherente con sus nuevos objetivos. Y asi
ese régimen sancionador deberd proteger con eficacia la calidad de
los Tecursos turisticos como valor esencial.

Hacer gestién tur(stica es trabajar con eficacia alrededor de los
recursos turfsticos. La gestién, puede decirse, depende en gran medi-
da de la gestién que se realice de los recursos turisticos que son mii-
cleo de la oferta turistica. Identificar, preservar, muitiplicar su poten-
cialidad, promover los recursos, todo ello es, en gran medida el
contenido de !a politica turfstica. A cualquiera de estas tareas dedican
las leyes turisticas mumerosos preceptos. Especial atencién merece la
referencia existente en varias de estas leyes a la creacién de recursos
turisticos. Crear nuevos Tecursos es, junto a su integracidn con politi-
cas complementarias, dos de los objetivos basicos que se fija el legis-
lador. Identificar 1a gestién turfstica con la creacién de recursos turfs-
ticos puede no ser una povedad radical. Pero s es novedad que se
fije como principio normativo. Y es que en realidad se trata de un
cambio cualitativo de la pelitica turistica. No es excesivo sefialar gque
la politica correspondiente a la época del boom fue una politica basi-
camente pasiva en lo relativo a los recursos. Una politica que vivia
de recursos preexistentes, declarados previamente por la demanda. El
nuevo legislador se ha fijado como objetivo la diversificacion y de-
sestacionalizacion de la oferta. Y para lograr estos objetivos no es su-
ficiente atender a la demanda preexistente. Por ello, es obligado bus-
car recursos que atraigan turistas a nuevos lugares y en todas las

(19) De hecho, hasta la aprobacién de la Ley del Pals Vasco, las Comunidades
Auténomas sélo aprobaron en materia lurfstica leyes que servian para cumplir las exi-
gencias legales en relacién con el principio de legalidad. En su trabajo sobre la Admi-
nmistracién. inspecilora el profesor Bermejo deslaca la inspeccién turislica como una de
las manifestaciones cldsicas de la accién inspectora de la Administracién: José BERME-
JO VERA, La Administracidn inspectora, RAP n.= 147, 1998, p. 50.
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épocas. Recursos que deberin conciliarse con los criterios cualitativos
que presiden toda la nueva politica turfstica.

El cobjetivo de creacidn de nuevos recursos turisticos se fija por
primera vez en el articulo 1.2 c¢) de la Ley 7/1995, de 6 de abril, de
Ordenacién del Turismo de Canarias. Desde entonces, las leyes de
Castilla y Ledn, Madrid, Baleares v Castilla-La Mancha han hecho
referencia a este objetivo (20). La creacién de nuevos recursos no
esta exenta de problemas. De los muchos que pueden plantearse, dos
son especialmente relevantes. Bl primero de ellos es el referido a su
conciliacién con las exigencias medioambientales v el segundo, la
complejidad juridica de alguno de esos nuevos recursos.

El interés que despierta el medio ambiente en nuestra sociedad
provoca que en numerosas ocasiones los nuevos recursos turisticos se
relacionen con zonas naturales de elevada significacién (21}. Un espa-
cio natural de singular atractivo no sélo constituye un recurso en s{
misme sino que supone un factor de prestigio complementario de
foda la oferta turfstica. El riesgo evidente es que se produzca una sa-
turacién del espacio natural, saturacién del todo incompatible con su
conservacién. Es por ello totalmente preciso llamar la atencién sobre
la necesidad de que la creacidn de recursos turisticos ligados al me-
dio ambiente vayan acompafiados por la adopcidén de las medidas ne-
cesarias para garantizar su conservacion {22). Fomentar la visita a un
espacio natural sin atender los limites naturales que la proteccidn de
ese espacio requiere puede ser funesto para su conservacidn. Y algo
semejante, aunque con menor intensidad puede decirse del patrimonio
histérico. Esta es la gran paradoja a la que el nuevo turismo debe sa-
ber dar una respuesta adecuada.

Sin duda, gran parte de la polltica turfstica dirigida a la creacién
de recursos turfsticos esta fuertemente relacionada con el medioc am-
biente y el patrimonio cultural. Pero en los iiltimos afios, y dada la
creciente importancia del turismo y el significativo cambio de la de-

(20) Véanse en este sentido la Exposicidn de Motives de la Ley de Castilla ¥
Leén, el art. 2 de la Ley de Madrid, art. 1 de la Ley de las Islas Baleares v art. 3 de
la Ley de Castilla-La Mancha.

(21) Ejemplo de esta especial significacién es el principio de actuacién adminis-
trativa establecido en el punto noveno del art. 4 de la Ley de Turismo de Extremadu-
ra: sarencion al desarrollo y fomento de nuevos segmentos dentro de la oferta turistica
de Extremadura con especial atencidn a los producios derivados del rurismo de naru-
rafeza».

(22) Sobre el uso de Ios espacios naturales como elemento de promocidn turfstica
¥ los peligros consiguienies véase Antonio BARRERG, Espacios naturales protegidos...,
ob cit, p. 5; Fernando GONzALEZ BERNALDEZ, Turismc y medio ambieate, ob cit.,
p. 140.
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manda, han surgido nuevos recursos alrededor de instalaciones de
gran complejidad. No pudiéndose en estas lineas examinar con deteni-
miento las cuestiones que estos recursos plantean, si hay que subrayar
la importancia que parques temdticos, campos de golf, balnearios,
puertos deportivos, poseen en la oferta turistica. Testimonio de .su
complejidad son las leyes singulares que se han ido aprobando para
regular estas instalaciones (23). No puede negarse la importancia que
estas nuevas instalaciones tienen para la generacidn de cormientes tu-
risticas. Los ejemplos del Museo Guggenheim de Bilbao o el parque
temdtico Portaventura en Tarragona son suficientemente elocuentes.
Las leyes cuando contienen el mandato de creacién de recursos turis-
ticos se refieren también a estos recursos de nueva planta. Recursos
que deberdn integrarse arménicamente no sélo en la politica turistica
sino en la ordenacién del territorio que se pretenda realizar y a la
que bien pueden servir como instrumento equilibrador.

Un modelo especifico de recurso turistico es el que plantea la ci-
tada regulacién aragonesa de parques culturales. En efecto, la Ley 12/
1997, de 20 de noviembre, de Parques Culturales, crea esta figura
que define como conjunto de elementos relevantes del patrimonio
cultural integrados en un marco ecoldgico singular que gozardn de
proteccion especial y que deben traducirse en un apoye eficaz al de-
sarrollo rural sostenible. Aunque la Ley nada dice al respecto, es cla-
1o que los fines del legislador s6lo podrdn ser logrados si se consigue
que los parques se conviertan em un atractivo Luristico. Como recurso
turistico, aun inconsciente, los parques culturales son un excelente
ejemplo de integracién de fas politicas turfsticas, medicambientales y
culturales y un excelente ejemplo de como el turismo puede servir a
la ceonservacién de esos valores y a la ordenacidn del teriterde. El
reto del actnal gestor turistico es responder con eficacia e imagina-
cion a las nuevas demandas sociales, alimentando la demanda turfsti-
ca con recursos que, simultdneamente, sirvan a oires fines de la ac-
cién piblica (24).

(23) Pueden citarse, enire otras: Ley 12/1988, de 17 de noviembre, de las Islas

Baleares, que aprueba las normas reguladoras de los campos de golf; Ley 2/1989, de

. Catalufia, de regulacién de los Centros Recreativos Turisticos; Ley 4/1990, de 25 de
octubre, de Extremadura, de oferta tur{stica complementaria.

(24) El ejemplo de los Parques culturales es también significativo de las energias
que pueden perderse en la accién piblica si no hay una coordinacién previa de los dis-
tintos sectores afectados. No liene sentido aprobar una legislacién imaginativa y de sin-
gular interés como la referida ¥ olvidar su dimensién turislica Los Parques sélo cum-
plirdn su funcién si logran generar recursos econdmicos que sirvan al asentlamiento de
la poblacién rural. Y eso s6lo se puede lograr si se torma en censideracién su dimen-
sidn turislica.
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Los Parques culturales son un notable ejemplo de gestién inte-
grada, siempre inconsciente, de los recursos turisticos. El cardcter in-
tegrado de la gestién de los recursos, en si mismos considerados y en
relacién con los restantes recursos, €8 una exigencia de la eficacia de
la politica turistica 25. En ella se pone de manifiesto con fuerza la
naturaleza interdisciplinar del turismo, consideracidn é€sta que parece
precisa para aprovechar al maximo las posibilidades del turismo.

La gestidn integrada se encuentra fuertemente ligada con la pro-
mocién y difusién de los recursos turisticos. Para lograr la médxima
eficacia en esa labor de difusién, los gestores deberdn articular pro-
ductos coherentes y con marcas de homogeneidad. Asi, la homogenei-
zacién y categorizacién propia de los recursos turisticos se presenta
como un instrumento eficaz y necesario de la politica turistica 26. No
puede olvidarse en este punto la extraordinaria importancia que en la
pelitica turfstica tiene la imagen, ura imagen que pasa por unes pro-
ductos ficilmente identificables en sus caracterfsticas esenciales. Un
instrumento significativo en este punto de la politica turfstica es la
creacién de rutas que ofrecen al turista atractivos diversos y comple-
mentarios articulados en torno a un territorio. Una muestra m4s de
los abundantes mandatos que para el gestor se derivan de las conside-
raciones que la nueeva legislacidn turistica ha introducide.

En diversas ocasiones las leyes han regulado pormenorizadamen-
te la insercién de los recursos en el marco global de la oferta turisti-
ca y, especialmente, en su relacién la ordenacién del territorio. Desta-
ca en esta regulacion la insercidn de la ordenacién y gestién de los
recursos en la planificacion turistica. Bien como elemento esencial de

(25) En relacidn con la imporlancia de una gestién integrada de los recursos turis-
ticos puede verse: Femando GONZALEZ BERNALDEZ, Turismo y medio ambiente, ob
cit., p. 141. La legislacién aragonesa ofrece otro ejemplo de gestidn integrada de los
recursos turfsticos. En efecto, el Decreto 14171988, del Gobiemne de Aragdn, peor el que
se crea la empresa pidblica ;Gestora turfstica de San Juan de la Penia?, en su Exposi-
cién de Molivos: «En desarrolle de la competencia sobre turismo el Gobierno ha de-
sarroliado un amplio espectre de actuaciones con el objetive principal de crear em-
pleo en el mundo rural que recquilibre territorio y evite despoblacion... En el fomento
del mirismo desiaca la promocion de recursos naturales y culturales, buscando un pro-
ducto turlsticoe complemenzarios.

(26) El art, 4°, en su punto 7°, de la Ley de Turismo de la Comunidad Aulénoma
de Extremadura, ¢leva el rango normative de esla consideracién al establecer como
principio de la actuacién administrativa «la potenciacion, mediante acciones de promo-
cidn de los productos rurfsticos de manera que se constituyan en punios de destino,
esiableciendo para ello la seflalizacion homogénea de los recursos wristicos de la Co-
minidad Auténomar. En sentido similar, entre otros, el art. 40 de la Ley de Turismo
de Cantabria. Por su parte, el art. 37 de la Ley 3/1998, de Tunismo de la Comunidad
Valenciana, establece como uno de los requisitos para declarar up «Espacio Tur{sticos,
la homogeneidad en lo referente a recursos naturales, patrimonijales y culturales.
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la planificacién turfstica o bien siendo objeto en si mismo de planifi-
cacién, lo cierto es que el legistador ha vinculado de manera clara el
concepto de recurso turfstico con la técnica de la planificacién. Asi,
en las Leyes del Pafs Vasco o de Cantabria, los Planes de aprovecha-
miento de los recursos turfsticos aparecen COmO© instrumentos princi-
pales de la polftica turfstica. Por contra, en la Ley de Galicia, los re-
cursos son s6lo una mis de las determinaciones que deben figurar en
el Plan de Ordenacién Turistica (27). En cualquier caso, la finalidad
de la ley es siempre el mismo, mejorar el aprovechamiento de los re-
cursos y con ello, lograr una mejora global de la oferta turfstica. Pre-
supuesto serd, en todo caso, la declaracién e inventario de los recur-
sos turfsticos (28). Esta serd una accién fundamental de la politica
turfstica. Conocer cudles son los recursos de que se disponen, decla-
rarlos para poder articular las medidas correspondientes, ha de ser un
objetivo previo de todo gestor. De su buena realizacidn dependerd en
gran medida la efectividad de toda la politica.

Significativas para el éxito de la politica turistica articulada en
tomo a los recursos serdn también otras cuestiones como la participa-
cién de los particulares en su gestién o la colaboracién entre todas
las Administraciones piblicas. La colaboracién del sector publico y
privado es una de las caracterfsticas mds significativas de la polftica
turfstica v, de alguna manera singulariza, el funcionamiento de la Ad-
ministracién turfstica. Todos son conscientes de que el éxito y la efi-
cacia final dependen de que se articule satisfactoriamente la relacién
del sector privado con la Administracién pdblica. Y en alguna oca-
sién el legislador ha reflejado en relacién com los recursos tur{sticos
la necesidad de esta colaboraci6n. Asi, el articulo 13 de la Ley 10/
1997, de 19 de diciembre, de Turismo de Castilla y Ledn, establece
como una de las funciomes de los patronatos de turismo la de «ges-
tionar directamente la explotacion de recursos turilsticos que expresa-
mente se les encomiende» Similar es el tenor del articulo 38 de la

Ley 5/1999, de 24 de marzo, de Ordenacién de! Turismo de Canta-

(27 El art. 51 de la Ley 6/1994, de 16 de marzo, de Ordenacién del Turismo del
Pais Vasco, regula los Planes Esiralépicos de Ordenacién de los Recursos Turisticos; el
art. 38 de la Ley 5/1999, de 24 de marzo, de Ordenacidn del Turisme de Cantabria,
prevé la posibilidad de aprobar planes integrales de aprovechamiento de los . recursos
tucisticos. Por su parte, el art. 12.2 a) de Ta Ley 9/1997, de 21 de agosto, de Ordena-
cién y Promocisén del Turismo de Galicia, establece como una de las primeras determi-
naciones del Plan de Ordenacién Turistica, el inventarjo y valoracién de los recursos
turisticos.

(28) De manera gjemplar el art, 12.2 a) de la Ley 9/1997, de 21 de agosto, de
Ordenacién y Promocién del Turismo de Galicia, establece «el inventario y valoracitn
de los recursos turisiicos v fijacion de los modos Optimos de aprovechamiento de los
mismos ¥y medidas a adoprar para su proteccidn».
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bria, que establece que los Planes de Aprovechamiento de los Recur-
sos Turisticos, pueden ser ejecutados por entidades publicas o priva-
das. Establecer un cauce adecuado para que los particulares puedan
participar en la polftica de gestién de los recursos turisticos, bien
clont:ribuyendo a su c¢reacién y difusiém, bien participando en su ges-
tién en términos esirictos, serd siempre un factor enriquecedor de Ia
politica turfstica.

Todavia mds significativa serd la adecuada colaboracién entre to-
das las Administraciones pidblicas. Y el requisito esencial para esta
colaboracién es la predisposicidn de la Administracién autonémica a
contar con las entidades locales en la politica turfstica. Dentro de
ésta, la gestién de los recursos turfsticos serd un terreno especialmen-
te propicio para la colaboracidn. En relacién con los recursos la cola-
boracién serd casi una exigencia. Los recursos turisticos en la mayo-
ria de los casos estarin estrechamente vinculados a los territorios en
los que se encuentren asentados. Por ello, parece en absoluto necesa-
rio que nada se realice respecto de los mismos a espaldas de los mu-
nicipios donde se ubican. Bsta consideracién ha sido especialmente
tenida en c¢uenta por el legislador castellano-leones que ha fijado
como competencia municipal en el artfculo 9 de la Ley 10/1997, de
19 de diciembre, de Turismo, «la proteccidn y conservacion de sus
recursos turisticos, en especial del patrimonio monumental y del en-
torno natural». La consideracién especifica de los recursos turisticos
en relacién con otras entidades locales, especialmente la comarca tu-
ristica, se encuentra presente en diversas normas (29).

El examen de la regulacién que de la ordenacién y la gestién de
los recursos turisticos hacen las distintas normas aprobadas hasta la
fecha pone de manifiesto la extraordinaria importancia de un concep-
to que confirma su centralidad en la politica turistica. De un concepto
que va a definir en gran medida la oferta turistica y con ella las ca-
racteristicas centrales de toda la actividad tur(stica de una Comuni-
dad. No es exagerado decir que, en gran medida, el éxito o el fracaso
de la politica turistica dependerd del acierto con el que se gestionen
los recursos de los que se dispone. Y no s6lo dependerd el éxito del
presente sino que de esa politica dependerd también la capacidad de
transmitir a préximas generaciones la riqueza miltiple del turismo.

(29) En este sentido pueden verse el art. 52 de la Ley 2/1997, de 20 de marzo
dle Turismo de Extremadura; el art. 4% de la Ley 6/1994, de 16 de marzo, de Ordena—,
cidn del Turismo, del Pais Vasco; el art. 39 de la Ley 5/1999, de 24 de marzo, de Or-
denacién del Turismo de Cantabria
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V. EL CONCEPTO DE RECURSO TURISTICO EN LA NUEVA
POLITICA TURISTICA

El papel desempefiado por el concepto estudiado en estas pégirulas
bien puede servir para finalizar las mismas al mocdo de unas pequefias
conclusiones. Conclusiones que deberian comenzar subrayando la ex-
tracrdinaria importancia que el concepto de recurso turistico posee en
la definicién y ejecucidn de la nueva polftica turistica. Una iml?or;an-
cia que se explica por las posibilidades que ofrece la ordenacién de
los recursos turisticos para la plasmacién de los criterios que han
transformado en los dltimos afios los pardmetros de la intervencidn
piblica en materia de turismo. Desde esta transformacién han de en-
tenderse las muiltiples alusiones que las distintas leyes sobre turismo
aprobadas por las Comunidades Auténomas realizan al concepto de
recurso turfstico.

La singularidad de este concepto radica en su insercién en el mi-
cleo de la oferta turisiica (30}. Es la radical relacidn entre los recur-
sos turisticos y la oferta turfstica lo que hace tan notable la relevan-
cia de estos recursos. Y puede decirse que ha sido la necesidad de
modificar las pautas habituales de la polftica tur(stica lo que ha obli-
gado al legislador a singularizar y normativizar el concepto de recur-
so turfstico. Dados los presupuestos de la nueva politica turistica era
pecesario poder traducir en algo consistente la idea de calidad. La
traduccién debia pasar, en primer lugar, por aquello que atrae a los
visitantes. Hacer realidad la calidad obligaba a dar tratamiento juridi-
co a los recursos turisticos. S6lo desde ese presupuesto era posible
pensar que la transformacién de la oferta turfstica iba a ser via-
ble (31). Como se sefialé en su momento, la calidad existe cuando los
recursos turisticos responden a las expectativas que han despertado.
El éxito de la oferta tur{stica dependerd de s{ esas expectativas se

(30% Normativamente es muy significativo de la relacidn entre los recursos turfsti-
cos v la oferta es el tenor del art. 12 de la Ley 5/1999, de 24 de marzo, de Ordena-
cién del Tudsmo de Cantabria: «la oferia turfstica es el conjunto de bienes, productos,
servicios y recursors turisticos gue las instituciones y las empresas ruristicas ponen a
disposicién del mercado para ser wtilizados y consumidos por la demanda neristicas.

(31) La consideracitn de la transfornmacicn de la oferta turfstica medi_a.nte la cali-
dad y la vinculacién de este objetiva con la mejora de los recursos turfsticos aparece
con especial claridad en el art. 38 de la Ley 8/1999, de 26 de mayo, de Ordenacin
del Tursmo de Castilla-La Mancha: «Uro de los fines prioritarios de la presenie Ley
es la mejora de la posicion competitiva de los distintos productos turisticos presente
en la oferia turfitica regional, concretando los esfuerzos de acinacion sobre los pro-
ducios ya consolidados para mejorar su posicionamiento en los mercgdo.r ¥ segmentos
estratégicos, asi como sobre los productes que pese a su escasa configuracidn, presen-
tan oporiunidades compeiitivas en el marco de las nuevas tendencias de la demanda».
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cumplen y, en su caso, se superan. El poder piiblico deberd orientar
su actuacién y la de los particulares implicados a la consecucién de
ase objetivo.

La relacién del recurso turfstico con la oferta global no radica
sélo en la vinculacién que se establece forzosamente por la calidad
del producto. El recurso turistico es también un instrumento funda-
mental para disefiar la oferta y para alcanzar los fines que deben
guiarla. Asf, una adecuada ordenacién de los recursos serd herramien-
ta basica para alcanzar la desestacionalizacidn y desconcentracién que
son, en cualquier momento y territorio, objetivos obligados de la po-
litica turistica. Un objetivo que pasa por alcanzar la segmentacién de
la oferta, segmentacién que dependerd, en gran medida, del tratamien-
to que sé€ de a los productos que se ofrezcan (32). La consecucién de
este objetivo podrd alcanzarse si se crean y se potencian los recursos
convenientes para este fin. Para ello serd de gran importancia la reali-
zacion de estudios adecuados de mercado y el andlisis pertinente de
la potencialidad de cada recurso. De esta forma, la ordenacién de los
recursos serd el gran instrumento en manos del poder piblico para
poder establecer las prioridades que han de definir su intervencién en
el sector turistico y una eficaz ayuda para lograr una mejor ordena-
cién del territorio. Debe subrayarse la extraordinaria importancia que
para alcanzar los objetivos sefialados poseen cuestiones adyacentes
como la existencia de unas adecuadas infraestructuras.

En consecuencia, Ia politica seguida en relacién con los recursos
deberd tener en consideracién las directrices que la sociedad impone
a la oferta turistica. Asi, en ningén caso deberd olvidarse aquello gue
es el niclec en la actualidad de esa oferta, la revalorizacién de los
bienes culturales como productos turfsticos y la consideracién de los
valores medicambientales como guias inexcusables del actuar turisei-
¢0. La demanda turistica es en gran medida deudora de los atractivos
culturales v medioambientales. Saber impulsar estos recursos, logran-
do, simultdneamente, fomentar [a actividad turfstica y preservar e im-
pulsar los citados bienes, es el gran reto al que se enfrenta la politica
piiblica en el turismo.

Asimismo, caracteristicas notables de la demanda y de la oferta
turistica deberdn ser decisivas a la hora de definir la ordenacién de
los recursos. Entre estas caracteristicas destacan la globalizacién de 1a
oferta y el constante incremento de la demanda. La globalizacién de
la oferta aumenta de manera notable la competencia entre los distin-

(A2) Vid. josé Luis SANTOS ARREBOLA, «Las nuevas fendencias de los consumi-

dores-turistas», ob cit., p. 3. Bugeni AGUILS PEREZ, «Las transformaciones del actual
modelo turisticos, ob. cit.
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tos destinos turisticos y obliga a los gestores a una politica imaginati-
va que pasa por una selectiva polltica local de definicién y promo-
ci6n de los recursos para no perder la batalla que se abre (33). Por su
parte, los cambios en la demanda son notables, destacando, junto a
los cambios cualitativos ya sefialados a lo largo de estas pdginas, un
notable incremento de la misma, derivada, entre otros factores, de las
mejoras econdémicas y del aumento del tiempo del ocio (34). El incre-
mento del tiempo disponible y las nuevas posibilidades econdmicas
facilita 1a atraccién de la demanda hacia productos que hasta la fecha
no habian tenido excesiva importancia. De ahi, el valor que alcanza
el recurso turistico como foco de atraccién de esa nueva demanda.

Por todo lo sefialado puede afirmarse que el concepto de recurso
turfstico ocupa una posicion privilegiada en la definicién de la nueva
politica turfstica. Una importancia que el legislador ha entendido que
debe teper traduccién juridica. De esta forma, el Derecho del turismo
incorpora a su desarrollo un concepto esencial para su consolidacidn

(33) Sobre la globalizacién de la oferta y sus comsecuencias puede verse: Eugeni
AGUILO PEREZ, «Las transformaciones del actual medelo turistico...», ob. cit.

(34) El crecimiente de la actividad turfslica ha sido muy significativo desde prin-
cipios de los afios ochenta. Desde entonces el turismo ha pasado a ser parte fundamen-
tal del destino de las rentas de Jos pafses emisores. Por todos, Eugenl AGUILG PEREZ,
«Las transformaciones del actual modelo luristico...», ob. cit, pp. 248-252.
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