DIVERSIFICACION, DESESTACIONALIZACION
Y DERECHO DEL TURISMO

SERGIO CASTEL GAYAN
Administrador Superior de la Comunidad Auténoma de Aragon
Departamento de Presidencia y Justicia

JESUS LACASA VIDAL
Asesor Técnico de la Direccion Gral. de Turismo del Gobierno de Aragon

RESUMEN. La diversificacién y desestacionalizacién de los destinos turisticos se han
consolidado como principios esenciales del régimen juridico del turismo. El estudio del
principio de diversificacién, su compatibilidad con la calidad y sostenibilidad del sector,
exige analizar el papel del Derecho del turismo en la conformacién de un nuevo modelo,
asi como las transformaciones observadas en los ultimos afnos para hacer efectiva esta
adaptacion. El legislador ha asumido estos cambios regulando nuevas modalidades turis-
ticas, adecuando el estatuto de los agentes turisticos al nuevo escenario, y ordenando la
planificacién y apoyo de la Administracion turistica a la estrategia de diversificacion.
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ABSTRACT. The diversification and deseasonalisation of the tourist destinations they have
been consolidated as essential principle of the new paradigm of the tourism. The study
of the principle of diversification, his compatibility with the quality and sustainability of
the sector, demands to analyze the paper of the Law of the tourism in the conformation
of this new model, as well as the transformations observed in the last years to make this
adjustment effective. The legislator has assumed these changes regulating new tourist
modalities, adapting the statute of the tourist agents to the new scene, and arranging the
planning and support of the tourist Administration to the strategy of diversification.
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I. INTRODUCCION: LA NUEVA ETAPA DE LA POLITICA
TURISTICA

Enlos dltimos afos el sector turistico ha sido objeto de importantes transfor-
maciones que promueven el surgimiento de un nuevo paradigma en un contexto
radicalmente diferente. El turismo se ha convertido en un sector intensamente
transversal, en constante adaptacién a una realidad cambiante y compleja sujeta
a una fuerte competencia. Asi, la mutacién del modelo turistico consiste tanto
en la busqueda de los aspectos cualitativos de la actividad turistica como en el
ofrecimiento de formas de turismo alternativas al tradicional, como respuesta a
las nuevas demandas (Exposicién de Motivos de la Ley de Turismo de Navarra).

El uso de nuevos sistemas de comercializacién ligados a las nuevas tec-
nologias de la informacién y la comunicacién, la generalizacién subjetiva y
temporal del derecho al ocio, la demanda de modalidades turisticas alterna-
tivas o la mayor apertura de los mercados, son factores que han obligado a
configurar medidas estratégicas tendentes a promover la diversificaciéon de
los destinos, ampliando la oferta de servicios complementarios y su indivi-
dualizacién en funcidén de la especificidad de cada segmento de demanda. Sin
duda, el perfil del nuevo turista emerge como factor explicativo fundamental
para entender los cambios estructurales del sector. El turista se ha convertido
en un consumidor profesionalizado y exigente, mas auténomo en el disefio de
sus viajes y mds interesado en la busqueda de nuevas experiencias. Se trata de
un turista con nuevas motivaciones y abundante informacién, consecuencia
en gran medida de los ultimos avances tecnolégicos que estdn motivando
enormes cambios en el comercio en general y, l6gicamente, en la comerciali-
zacién y promocion de los productos turisticos.

Las previsiones de la Organizacion Mundial del Turismo, en su estudio de
prospectiva mundial sobre las personas que viajaran en el afio 2020, seialan
una serie de cambios, entre los que se encuentra la mayor diversificacién de la
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demanday, por tanto, una mayor especializacién de los productos turisticos.
En concreto, este estudio prevé que los segmentos de demanda con mayo-
res cuotas de crecimiento en los préximos anos serdn el turismo cultural y
turismo de naturaleza y aventura, sectores considerados por el Derecho del
turismo como actividades complementarias.

En este contexto se inaugura una nueva etapa de la politica turistica, cen-
trada en el disefio de estrategias que impulsen la diversificaciéon de la oferta y
desestacionalice los flujos de turistas. Un sector estacionalizado conlleva la
infrautilizacién de los recursos humanos, la elevacion de los costes de desempleo
en temporadas bajas, la consolidacién de 4reas turisticas desiertas o la dificultad
de mantener niveles adecuados de precio. El nuevo modelo persigue superar los
problemas inherentes a la estacionalidad de la demanda y la rigidez de la oferta.
Los principios de diversidad y desestacionalizacién permiten incrementar los
niveles de renta y empleo -la actividad turistica se prolonga a lo largo de todo el
afioy se capta una clientela con mayor capacidad de gasto-, reducen los impactos
negativos sobre el medio ambiente o el patrimonio histérico-cultural, y promue-
ven el desarrollo regional dado que los beneficios afectan a todo el territorio.

No obstante, este nuevo escenario exige reflexionar sobre el verdadero
alcance de los beneficios turisticos. El mantenimiento del criterio economi-
cista tradicional debe acompanarse con el reforzamiento de la dimensién
social del turismo, entendiendo que este sector actiia como vehiculo orien-
tado a la proteccién del empleo y la distribucién equitativa de sus beneficios
en el conjunto del territorio'. La politica turistica actual debe interiorizar que
el turismo constituye un instrumento privilegiado para promover una mayor
cohesidn social y territorial, ofreciendo a las regiones -en particular aque-
llas que no tienen otras fuentes destacadas para crear riqueza- perspectivas
de desarrollo y creacion de empresas. El sector turistico puede generar una
fuente de riqueza sostenible en regiones sumidas en una permanente dis-
minucién demografica con una economia debilitada, permitiendo invertir el
desarrollo negativo e impulsar transformaciones estructurales.

Por las razones expuestas, y dada la importancia econdmica y social de este
sector, el turismo se ha convertido progresivamente en centro de atencién para el
Derecho comunitario. Mucho antes de que el término “turismo” apareciese men-
cionado explicitamente en los textos de Derecho originario de las Comunidades
Europeas, la incuestionable importancia econémica y social de ese fenémeno

1. Bajo esta consideracién deben interpretarse los fines de la Ley: “impulsar el turismo como
sector economico y social, generador de empleo y de riqueza” (articulo 3.a de la Ley Navarra).
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activo distintas iniciativas de las instituciones comunitarias?. Los aspectos de la
desestacionalizacién y la diversificacion en el turismo han ocupado una buena
parte de las propuestas y reflexiones de los actores comunitarios. Ya en la Comu-
nicacién de la Comisién Europea sobre las primeras orientaciones para una
politica comunitaria de turismo [COM (82) 385 final], aparecia una referencia al
escalonamiento de las vacaciones como una solucién a la excesiva concentraciéon
de estos periodos de descanso en un momento concreto del afio, lo que podia
suponer problemas de aglomeracion y de infrautilizacién de recursos.

Un paso mds en esta direccién se dio con motivo de la adopcién de la
Comunicacion de la Comisién sobre la accién comunitaria en el sector del
turismo [COM (86) 32 final]. Alli se habla explicitamente de la mejor distri-
bucidn del turismo en el tiempo y el espacio, para lo cual la Comisidn se inte-
resa especialmente por tres modalidades de turismo que pueden facilitar esa
mejor distribucion: turismo social, turismo rural y turismo cultural.

Unos anos mas tarde, con ocasion de la publicacién del Libro Verde sobre
el papel de la Unién en materia de turismo [COM (95) 97 final], la Comisién
llamaba la atencién sobre las mutaciones a las que deben hacer frente las
empresas turisticas: “La oferta turistica europea debe adaptarse a la mundia-
lizacion del mercado y a la creciente competitividad de nuevos destinos, ast
como a la evolucion de la demanda turistica, especialmente la europea”. Las
soluciones planteadas a tales desafios eran dos: la especializacién por seg-
mentos del mercado yla diferenciacién de las actividades ofertadas por medio
del desarrollo de segmentos complementarios. En consecuencia, desde el
Libro Verde se proponia como un eje prioritario “incitar a la diversificacion
de las actividades y productos turisticos en la optica de un apoyo a la mejora
de la competitividad y de la rentabilidad de la oferta turistica’.

Aungque se habia dado un paso de importancia en 1992, con motivo de la
adopcion del Tratado de Maastricht, que incorpor6 el término “turismo” al Tra-
tado constitutivo de la Comunidad Europea, la consolidacién de la politica turis-
tica en el Derecho originario ha venido de lamano del Tratado de Lisboa. Hoy, el
articulo 195 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea establece:

2. Paraunavision integrada de la dimensidén comunitaria en el campo del turismo hasta el
Tratado de Niza, véase LACASA VIDAL, JESUS, “La politica turistica de la Unién Europea”,
en TUDELA ARANDA, JosE (Dir.), El Derecho del turismo en el Estado autonémico, Cortes de
Aragén, Zaragoza, 2006; y PEREZ MARTOS, JOSE “La regulacién comunitaria del turismo”,
en Régimen juridico de las Administraciones Publicas en el siglo XXI. Homenaje al Profesor
Eduardo Roca Roca, Ed. BOE e INAP, Madrid 2002.
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“1. La Union complementard la accion de los Estados miembros en el
sector turistico, en particular promoviendo la competitividad de las
empresas de la Union en este sector.

Con este fin, la Union tendrd por objetivo:

a. fomentar la creacion de un entorno favorable al desarrollo de las
empresas en este sector;

b. propiciar la cooperacion entre Estados miembros, en particular
mediante el intercambio de buenas prdcticas.

2. El Parlamento Europeo y el Consejo, con arreglo al procedimiento legis-
lativo ordinario, establecerdn las medidas especificas destinadas a
complementar las acciones llevadas a cabo en los Estados miembros
para conseguir los objetivos mencionados en el presente articulo, con
exclusion de toda armonizacion de las disposiciones legales y regla-
mentarias de los Estados miembros”.

En este contexto, conviene citar la reciente Comunicacion de la Comision
al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social Europeo y al
Comité de las Regiones sobre Europa, primer destino turistico del mundo: un
nuevo marco politico para turismo europeo [COM(2010)352 final]. La Comu-
nicacién entiende que la mejora de la competitividad del turismo desempena
un papel fundamental para reforzar el sector con vistas a un crecimiento
dindmico y sostenible. Para alcanzar este objetivo, conviene desarrollar la
innovacion en el turismo, solucionar el problema de la estacionalidad de la
demanda, diversificar la oferta turisticay, por altimo, contribuir a mejorar los
datos estadisticos y los andlisis relativos al turismo.

Esta Comunicacién puede considerarse como el documento de conjunto,
programatico, que la Comisién Europea ha adoptado en materia turistica. No
obstante, en los afios inmediatamente anteriores a su adopcidn, esta institu-
cién comunitaria habia manifestado gran actividad a través de numerosas
iniciativas. Asi, la Comisién habia emprendido en 2006 una Accién Preparato-
ria denominada “European Destinations of Excellence” (EDEN), mediante la
que se fomentaban modelos de desarrollo sostenible en la UE. Esta busqueda
de la excelencia en el turismo se desarrolla alrededor de un tema diferente
cada ano, mediante un sistema de concursos a través de los que se elige un
“destino de excelencia turistica” por cada pafs participante. Entre los propé-
sitos declarados de la Accion EDEN, se encuentran la creacion de conciencia
acerca dela diversidad y calidad de los destinos turisticos en Europa; la ayuda
a la descongestion; el combate contra la estacionalidad o el balance de los
flujos turisticos hacia destinos no tradicionales.
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En Espania, el legislador también ha entendido esta nueva visién, conso-
lidando en los dltimos anos una tendencia normativa encaminada a resaltar
la anteriormente senalada “dimension social del turismo”. La Ley gallega es
expresiva de esta orientacién juridica, entendiendo que el potencial del sec-
tor turistico “no se basa exclusivamente en su capacidad para generar empleo,
sino que también hace referencia a las posibilidades de generar y distribuir
mejor la riqueza, potenciando zonas ricas en recursos pero pobres en infraes-
tructurasy estableciendo dreas de actuacion para aprovechar las sinergias que
se producen entre las iniciativas de los distintos agentes ptiblicos y privados.
Por ello, en Galicia el turismo juega un papel importante como factor de reequi-
librio territorial y cohesion social, como instrumento vertebrador del territorio”
(Exposicion de Motivos)®.

En estalinea, conviene resaltar cémo el Plan del Turismo Espariol 2008-2012
incorpora el “Programa desestacionalizacién y reequilibrio socioterritorial”,
cuyo objetivo general es revalorizar aquellos recursos que fomenten la des-
estacionalizacion y el equilibrio socio-territorial del turismo, creando nuevas
categorias de productos capaces de operar todo el afio sobre la base de la dife-
renciaciény especializacion de los destinos turisticos. Como linea fundamental
del eje “Sostenibilidad del modelo”, el Plan propone el desarrollo de estrategias
especificas de desestacionalizacién como la puesta en marcha de los nuevos
Planes de Competitividad de Destinos -sustituyen a los Planes de Dinamizacién
Turistica- y que tienen como principal innovacién focalizar los recursos pues-
tos a disposicién por las tres administraciones territoriales en el desarrollo de
productos turisticos especificos y diferenciadores de un determinado destino,
especialmente los que gocen de un mayor potencial desestacionalizador.

El andlisis juridico-politico del principio de diversificacién turistica
requiere otra reflexién, intimamente relacionada con el modelo territorial.
Sila diversificacion se ha convertido en uno de los pilares fundamentales del
sector turistico, su operatividad adquiere una complejidad y un protagonismo
de especial importancia en un sistema politicamente descentralizado como
el espanol. El turismo es uno de los sectores en los que confluyen, como en la
propia idea de Estado, las nociones de unidad y diversidad. La diversificaciéon
turistica se convierte en un canal privilegiado para resaltar la especificidad de

3. Ladimension del turismo como cauce para el equilibrio territorial también se expresa
con claridad en la Ley aragonesa, que eleva a principio de la politica turistica el fomento
del “turismo para lograr un mayor equilibrio entre las comarcas aragonesas, conforme a lo
establecido en la legislacion y directrices de ordenacion territorial y de proteccion del medio
ambiente” (articulo 4.c).
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cada territorio, dando sentido al principio de autonomia politica®. Este prin-
cipio permite a cada Comunidad Auténoma dotarse de estrategias para resal-
tar la riqueza de sus recursos, ordenando juridicamente su diferenciacién e
impulsando las modalidades turisticas caracterizadoras de su realidad®. El
legislador autonémico tiene la oportunidad de incentivar nuevas modalida-
des turisticas y adaptar las tradicionales a las singularidades del territorio. No
obstante, conviene limitar la excesiva diferenciacién, entendiendo que desde
los principios de eficacia y eficiencia es necesario encontrar puntos de cohe-
sién que compatibilicen la descentralizacién territorial yla unidad del Estado
en un contexto de internacionalizacién y globalizacién.

En este marco, el Derecho del turismo, como vehiculo ordenador y orien-
tador de la actuacién de los agentes turisticos, asume un papel fundamental
para dar respuesta a los retos planteados por los principios de diversificacion
y desestacionalizacion®. Si los estudios de la demanda turistica avanzan cam-
bios estructurales en el sector, es necesario promover un marco normativo
que garantice la adaptacion de la oferta turistica a este nuevo paradigma.
Un estudio en torno al principio de diversificacién exige analizar el papel del
Derecho del turismo en la conformacién de este nuevo modelo, asi como las
transformaciones observadas en los tltimos tiempos para hacer efectiva esta
adaptacion. En este sentido, se observa coémo el legislador ha asumido estos
cambios regulando nuevas modalidades turisticas, adecuando el estatuto
de los agentes turisticos al nuevo escenario, y ordenando la planificacién y
apoyo de la Administracién turistica a la estrategia de diversificacion.

4. Elprincipio de diversificacién turisticay el reparto competencial previsto en esta materia
ofrecen un marco que permite a regiones con realidades turisticas muy diferentes res-
puestas también distintas, sin olvidar que esta autonomia organizativa y politica se ha
traducido en diversos modelos que se han ido enriqueciendo mutuamente. VOLEGER RuU1z,
CARLOS y HERNANDEZ ARMAND, ENRIQUE, Estructura y organizacion del mercado turistico,
Madrid, Centro de Estudios Ramdn Areces, 1999, p. 82.

5. Sobrelanecesaria adaptacién de la politica ylaregulacién turistica a la realidad del terri-
torio, Martin M2 Razquin resalta que “es obligado hacer una breve referencia a larealidad
turistica de Navarra, puesto que ésta debe marcar o ser el contexto real de la regulacién
normativa, para que los desarrollos juridicos se ajusten o acompasen a aquella y no dise-
fien un modelo contrapuesto o alejado de la realidad por el solo hecho de seguirse otras
experiencias autondmicas que, en ocasiones, nada tienen que ver con larealidad de Nava-
rra”. RAZQUIN LIZARRAGA, MARTIN M?, “La ordenacion juridica del turismo en Navarra”,
en Revista Juridica de Navarra, N° 35, 2003, p. 41.

6. Asientendido, el Plan del Turismo Espanol recoge el “Programa marco normativo y sim-
plificacién”, que incluye lalinea de accién Plan de trabajo sobre legislacion turistica -plan
de trabajo basado en el consenso y en la colaboracién publico-privada- para analizary
evaluar la efectividad de la legislacién con impacto en el turismo, especialmente en rela-
cién con la desestacionalizacién.
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II. DIVERSIFICACION Y DERECHO DEL TURISMO

La aplicacién de los principios de diversificacidn y desestacionalizaciéon
en el sector turistico requiere un papel activo del Derecho, que debe asumir
la doble tarea de ser motory ordenador de las nuevas tendencias sectoriales.
Lanorma juridica no s6lo impulsa el cambio hacia una oferta plural, también
debe garantizar el principio de calidad ordenando un régimen juridico ade-
cuado para las nuevas modalidades turisticas’.

El turismo es una actividad dindmica que exige una rdpida respuesta
normativa, la aprobacién de nuevas normas que den cobertura juridica a las
prestaciones que van surgiendo al hilo de una demanda cambiante. De esta
forma, se puede afirmar que la evolucién del Derecho del turismo corre en
paralelo a la propia evolucién del sector, con una accién normativa que como
regla general es posterior al surgimiento y consolidacién de nuevas deman-
das. El legislador trata de adecuarse a los parametros de cada momento,
adaptando el régimen juridico a las formas de negocio turistico que estan
apareciendo en la realidad econdmica.

Asi, junto alas modalidades tradicionales, la ordenacién juridica de la oferta
turistica debe definir y reconocer aquellas figuras que van emergiendo con
fuerza en los ultimos afos y que carecen de reglamentacién o control alguno
(Exposicion de motivos de la Ley de Castilla y Le6n). En este punto, conviene
reflexionar en torno al papel que deben jugar la Ley y el Reglamento en la orde-
nacién del principio de diversificacién®. La Ley asume la regulacién integral y
sistemadtica del turismo, actualizando este régimen juridico a la incorporacién
de nuevas modalidades o nuevas formulas de prestacién (Exposicién de moti-
vos de la Ley Extremadura). La Ley aborda con caracter general la ordenacion,
promociony planificacién del sector, asi como la regulacién de los instrumentos

7. Sobre el principio de calidad en el sector turistico pueden verse, entre otros: TUDELA
ARANDA, JOSE, “La problematica juridica de la calidad turistica”, en Revista Aragonesa de
Administracién Ptblica, N° 23, 2003, pp. 131-154; ALVARO SOUSA, ANTON, “Turismo y cali-
dad global. Contribucién al desarrollo integral”, en BLANQUER CRIADO, DAVID (coord.),
La calidad integral del turismo, Tirant lo Blanch, Valencia, 2003, pp. 13-40; y SANZ DoMIN-
GUEZ, CARLOS, “La calidad del turismo en la legislacién turistica: en particular el caso
de Andalucia”, en V Congreso de Turismo, Universidad y Empresa, Ed. Tirant lo Blanch,
Valencia, 2002, pp. 341-357.

8. Paraunestudio sobre lasrelaciones entre laleyy el reglamento en el Derecho del turismo,
véase los interesantes trabajos de TUDELA ARANDA, JOSE, “La ley y el reglamento en el
Derecho del turismo”, en Documentacién Administrativa, N°. 259-260, 2001, pp. 95-242;
AzNAR GUzMAN, D.A., “Disposiciones normativas en el &mbito turistico. ;Ley o Regla-
mento?”, en Estudios sobre el régimen juridico del turismo, Ed. Diputacién Provincial de
Huesca, Huesca, 1997, pp. 169-211.
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de inspeccidn y sancion, remitiendo al reglamento la concrecion sustantiva de
este régimen. Los requisitos de calidad de las distintas modalidades turisticas y
su categorizacion especifica son establecidos reglamentariamente. La remision
reglamentaria constituye asi la técnica normativa indispensable para ordenar
con eficacia la diversificaciéon turistica, entendiendo que los tecnicismos de
cada modalidad y la rapidez de los cambios sectoriales otorgan al reglamento
un protagonismo fundamental.

Desde una perspectiva juridica, junto a la remisién reglamentaria, el reco-
nocimiento de cldusulas abiertas constituye un segundo rasgo del principio
de diversificacion turistica. Consciente de nuevo del dinamismo del sector, el
Derecho del turismo renuncia a regular de forma exhaustiva la relacién de acti-
vidades turisticas. La Ley no puede recoger listados numerus clausus, dejando
la puerta abierta para la integracion en su régimen juridico de nuevas modali-
dades turisticas en funcién de la propia evoluciéon del sector®. Incluso dentro de
cada actividad o modalidad, el legislador renuncia al cierre del sistema. Sirva
como ejemplo la Ley Navarra, que incorpora cualquiera otros que reglamenta-
riamente se determinen dentro de las actividades de alojamiento turistico (arti-
culo 16.1.f), restauracion (articulo 23.d) y mediacion turistica (articulo 25.2.¢).

La regla general en la legislacion turistica es la relacién numerus apertus,
confeccionados a titulo ejemplificativo, y que dotan de la suficiente flexibilidad
para adaptarse a las nuevas tendencias. En este sentido, conviene resaltar que
el modelo numerus clausus cierra cualquier interpretacién que pudiera flexi-
bilizar su anexo, de modo que el margen de accién del operador juridico es
inexistente aunque la seguridad juridica es muy alta. Incluso el Reglamento
turistico, pese a su vocaciéon de mayor minuciosidad y concrecién, debe en oca-
siones dimitir de la herctilea tarea de enumerar de modo tasado todas y cada
una de las posibilidades que se abren para la prestacién de servicios turisticos.
Sirva como ejemplo el Reglamento de las empresas de Turismo Activo, apro-
bado mediante Decreto 55/2008, de 1 de abril, del Gobierno de Aragén, que
en su articulo 2, apartado 2, indica que “a efectos unicamente orientativos se
incluye en Anexo I relacion de aquellas que tienen la consideracion de activida-
des de turismo activo”. En dicho Anexo se relacionan casi una cincuentena de
actividades que pueden considerarse de turismo activo y, aun asi, el principio
de cautela determina que la realidad se impondré sobre cualquier vocacién

9. Larenunciaexpresadellegislador a conformar listas cerradas se refleja incluso en el &mbito
de aplicacion de la Ley, que se dirige a “cualquier otra empresa o actividad cuyo giro o trdfico
comprenda servicios relacionados directa o indirectamente con el turismo y que sea calificada
como turistica por el Gobierno de Canarias” (articulo 2.1.h de la Ley canaria).
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taxondmica exhaustiva, dando lugar a la aparicién de nuevas posibilidades
imposibles de prever en el momento de redaccion de la norma.

Como se ha adelantado, la norma juridica no sélo asume el papel de orde-
nador de la diversificacién. La promocién del cambio de modelo constituye el
segundo rol del Derecho del turismo. Es asi que el impulso de la desestaciona-
lizacién del sector y la diversificacion de la oferta turistica se ha consolidado
como principio reconocido en la mayoria de las Leyes de turismo (articulo 1.2
de la Ley gallega)™. No obstante, la plenitud de este principio exige su intima
interrelacién con otros principios turisticos reconocidos por el legislador. En
primer lugar, la diversificacién del sector debe compatibilizarse con el desarro-
llo sostenible del turismo (articulo 4.d de la Ley Navarra)", es decir, la diversi-
ficacién de la oferta debe ser responsable, garantizando que el surgimiento de
nuevas modalidades turisticas no dafie bienes esenciales para el propio sector
como el patrimonio cultural o el medio ambiente. Diversificacién no es siné-
nimo de sobreexplotacion, el turismo debe respetar y aprovechar los recursos
del territorio, promoviendo un desarrollo turistico viable y moderado que per-
mita crear las condiciones que generen nuevas posibilidades de empleo*.

En clara conexién con la sostenibilidad del sector, la calidad y compe-
titividad, como principios basicos de la politica turistica (articulo 4.c de la
Ley navarra), constituyen otro marco de referencia para el principio de

10. Enla misma linea, véanse los articulos 1.2.b de la Ley andaluza, 4.d de la Ley asturiana,
1.2.i de la Ley castellano leonesa, 3.1 de la Ley catalana, 3.f de la Ley extremeiia, 4.9 de la
Ley murciana, 22.c de la Ley valenciana, 4.9 de la Ley riojanay 1.3 de la Ley balear. Sepa-
rdndose de esta tendencia general, la Ley navarra no reconoce la diversificacion del sector
turistico, ni como fin (articulo 3) ni como principio bésico (articulo 4).

11. El principio de sostenibilidad turistica constituye una materia objeto de especial atencion
porla doctrina. Entre otros, pueden verse LOPEZ RAMON, FERNANDO, “Contrastes y reflexio-
nes de la moderna consideracién del medio ambiente en la legislacién turistica”, en Revista
Aragonesa de Administraciéon Publica (niimero monografico III) Régimen juridico de los
recursos turisticos, 1999, pp. 228-239; FERREIRA FERNANDEZ, ANTONIO JAVIER Y NOGUEIRA
LOPEZ, ALBA, “Aspectos juridicos de un desarrollo turistico sostenible”, en Documenta-
ciéon Administrativa, N° 259-260, 2001, pp. 251-285; MELGOSA ARCOS, FRANCISCO JAVIER,
“Turismo, medio ambiente y desarrollo sostenible”, en obra colectiva Estudios de Derecho y
gestion ambiental, Fundacion Cultural Santa Teresa, 1999, pp. 449-476; VALDES PELAEZ, LUTS,
“Estrategias de desarrollo turistico sostenible”, Turismo. I Congreso Universidad y Empresa,
BLANQUER CRIADO, DAvID (Dir.), Ed. Tirant lo Blanch, Valencia, 1999, pp. 157-158.

12. Enestalinease expresa con acierto el Plan del Turismo Espafiol Horizonte 2020. A través del
eje “Sostenibilidad del modelo”, el Plan entiende que la capacidad de competir en el futuroy
generar los impactos socioecondmicos esperados estd condicionada al crecimiento compe-
titivo, en clave de sostenibilidad, de los destinos con mayor posibilidades de atraer nuevos
segmentos de demanda. La fragmentacién del mercado debe reflejarse en un portafolio de
productos turisticos mucho més amplio y diversificado que impulse la desestacionalizacién
y el reequilibrio de los flujos. La diferenciacién y especializacién son las directrices estraté-
gicas que deben impulsar la correccién de inercias del pasado, por su capacidad de generar
un crecimiento cualitativo basado en las nuevas tendencias de la demanda.
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diversificacion®. Uno de los fines prioritarios de la Ley de turismo es mejorar
la posicion competitiva de los productos turisticos, concretando los esfuer-
zos de actuacidn sobre un escenario integrado por dos realidades: la oferta
ya consolidada para mejorar su posicionamiento en los mercados y segmen-
tos estratégicos, y los productos que pese a su escasa configuracion presen-
tan oportunidades competitivas en el marco de las nuevas tendencias de la
demanda. Asi entiende la Ley de Castilla-La Mancha la mejora de la compe-
titividad, como la puesta en marcha de una politica orientada a promover el
crecimiento selectivo y cualitativo de la oferta turistica y la adaptacién de los
productos turisticos a las nuevas exigencias de la demanda (articulo 38).

El principio de cooperacion es el ultimo hilo conductor de la diversifica-
cién turistica (articulo 4.b de la Ley navarra). Cualquier estrategia de diversi-
ficacién requiere la puesta en marcha de canales que impulsen el principio de
colaboracion entre todas las partes implicadas. Una industria tan fragmentada,
enla que interviene un gran nimero de empresas -turisticas y no turisticas- y
de entidades publicas -de diferentes &mbitos sectoriales y territoriales- exige
una estrecha cooperacion de todos los agentes implicados. Sin olvidar el papel
director que le corresponde a cada Administracién turistica competente, la
Ley otorga un papel fundamental a la cooperacién interadministrativa y la
colaboracién publico-privada'. Sélo de esta manera podré incidirse positi-
vamente en la busqueda de una mayor diversidad de la oferta, a través de su
segmentacion, y actuar de forma decidida en la potenciacién de distintos sub-
sectores que resumen la transversalidad del turismo y la complejidad de los
factores que en él inciden (Exposicion de motivos de la Ley gallega).

13. Enestalinease expresalaLey extremena, que ordena ala Administraciéon estimular la mejora
dela calidad y de la competitividad de la oferta turistica, respetando el entorno natural y cul-
tural, mediante el fomento de la desestacionalizacién del turismo para la adecuada utiliza-
cién de las infraestructuras e instalaciones turisticas fuera de temporada (articulo 15.f).

14. Sobre la necesidad de promover un “método abierto de cooperacién”’, véase BLANCO
HERRANZ, FRANCISCO JAVIER, “Los principios generales del derecho del turismo”, en TUDELA
ARANDA, JOSE (Dir.) El Derecho del turismo en el Estado Autondémico, op. cit., pp. 117-118.
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II1. DE LA INCIDENCIA DE LA DIVERSIFICACION EN EL
ESTATUTO JURIDICO DE LOS AGENTES TURISTICOS

1. Empresa turistica y complejidad normativa

La incidencia del principio de diversificacién en el estatuto juridico de la
empresa turistica es doble. En primer lugar, promueve su posicién activa en
la elaboracion de las politicas de diversificacion. Sila explotacién y prestacion
de los servicios turisticos corresponde a la actividad privada, es comprensi-
ble el protagonismo que debe asumir la empresa turistica en el disefio de las
estrategias de diversificacién. Con caracter general, la Ley reconoce el dere-
cho de participacion, a través de sus asociaciones, en el proceso de adopcién
de decisiones publicas en relacion con el turismo y en los érganos colegiados
representativos de sus intereses (articulo 34.d de la Ley gallega). En concreto,
se atribuye a la empresa turistica el derecho de impulso, desarrollo y ejecu-
ci6n de programas de cooperacién publica, privada y social de interés general
para el sector turistico (articulo 23.e de la Ley aragonesa), asi como el derecho
de propuesta para el desarrollo de cualquier otra accién que pudiera contri-
buir al fomento y desarrollo turisticos (articulo 33.e de la Ley navarra). Sin
duda, la preponderancia de la iniciativa privada en el sector turistico exige
el didlogo continuo entre los agentes privados implicados y la Administra-
cién, cualquier iniciativa publica debe ser elaborada con la participacion de
la industria turistica, capacitada para informar al sector ptblico de las nece-
sidades y debilidades que deben ser subsanadas*.

Ma4s interesante para el objeto del presente estudio es el segundo plano de
incidencia: la reformulacién de la clasificacién y régimen juridico de la empresa
turistica. La aparicién de nuevas modalidades turisticas y la consolidacién de
una oferta plural han configurado una amplia red de tipologias, generando un
proceso normativo que tiende a la ampliacién, complejizacion y especializa-
cién del régimen juridico de la empresa turistica. En la actualidad, junto a las
empresas tradicionales de alojamiento e intermediacidn, el Derecho del turismo
reconoce un conjunto de empresas cuya oferta se ha consolidado en los tltimos
anos -turismo rural o turismo activo- y una variada relacién de actividades que

15. ZAMORA ROSELLO, M2 REMEDIOS, “La ordenacion de los recursos turisticos”, en FERNAN-
DEZ RAMOS, SEVERIANO, PEREZ MONGUIO, JOSE MARIA y PRADOS PRADOS, SANTIAGO
(coord.), Estudios sobre derecho andaluz del turismo, Junta de Andalucia, 2008, p. 153.
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bajo la consideracién de complementarias o alternativas se conciben como ins-
trumentos esenciales para promover la diversificacion.

Los principios de seguridad juridica y calidad turistica exigen que el sur-
gimiento y consolidacién de nuevas modalidades vayan acompafados de un
régimen especifico que responda a las especificidades de cada subsector. El
turismo rural o el turismo activo son ejemplo de este proceso. Todas las Comu-
nidades Auténomas han aprobado en los tiltimos afios un Decreto por el que se
regulan los alojamientos y actividades de turismo rural'®: “el turismo interior,
en concreto el desarrollado en el medio rural, ocupa dentro de la oferta turis-
tica global un lugar cada vez mds destacado y creciente, de modo que como
consecuencia del aumento de la demanda de este tipo de turismo es necesario
garantizar un servicio de calidad en un subsector cada vez mds diferenciado”
(Decreto 93/2006, de 11 de julio, de ordenacién del alojamiento turistico en el
medio rural de Castilla-La Mancha)". En la misma linea, el enorme auge del
turismo activo, con un incremento constante de visitantes interesados en la
practica de este tipo de actividades y de empresas que se dedican a la organi-
zacién de las mismas, exige el dictado de una normareglamentaria que ordene
el ejercicio de esta modalidad. Una regulacién que determine los requisitos a
cumplir por las empresas que se dediquen a la realizacidn de este tipo de activi-
dades, con el objeto de generar un clima de confianza y garantizar la seguridad
de los usuarios turisticos (Decreto Foral 288/2004, de 23 de agosto, por el que se
aprueba el Reglamento para el ejercicio de la actividad de las empresas dedica-
das ala prestacién de servicios de turismo activo y cultural).

La emergencia de nuevas modalidades turisticas como respuesta a la
demanda actual se refleja con intensidad en el reconocimiento legal de las

16. Resulta vital la creacién de un marco normativo que compatibilice la calidad y competi-
tividad -como pilares esenciales para la optimizacién de rendimientos econémicos-, con
la proteccién del medio para encauzar un desarrollo sin degradar ni agotar los bienes
y recursos que le sirven de base. CASTEL GAYAN, SERGIO, “La necesidad de una regula-
cion especifica e integral del turismo rural: mirada comparativa-caso espafiol”, Anuario
Turismo y Sociedad Colombia, N° 12, 2011, p. 50.

17. Enelambito de Navarra, conviene hacer referencia a la Ley Foral 17/2003, de 17 de marzo, de
desarrollo rural, que establece como objetivo sectorial de la politica de desarrollo rural: “a)
Potenciar el turismo rural como una alternativa bdsica dentro de las posibilidades de diversifi-
cacion de las economias rurales; b) Mejorar los equipamientos turisticos, asi como los esfuerzos
para su promociony comercializacion para satisfacer la creciente demanda de actividades de
ocio en las zonas rurales y el medio natural, configurdndolo como un destino turistico singular;
¢) Propiciar el desarrollo de un turismo rural que evite su masificacion, manteniendo el equili-
brio con las actividades tradicionales y el propio medio natural, adecuando la normativa a la
realidad, oportunidades y necesidades del medio rural en materia turistica con especial aten-
cion a las iniciativas enddgenas y el agroturismo; d) Impulsar una planificacion estratégica
que se apoye en las estructuras de desarrollo existentes a nivel local” (articulo 3.4).
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denominadas actividades complementarias. El legislador integra en esta cate-
goria una ampliay diversa variedad de modalidades cuyo elemento comun es
constituir un canal natural para promover la diversificacién de los destinos:
“se consideran empresas de servicios turisticos complementarios, a los efectos
de la presente Ley, aquellas empresas que desemperian actividades y servicios
que, por su naturaleza, son consideradas por la Administracion autonémica
como de interés para el turismo por su contribucion a la diversificacion de la
oferta” (articulo 88 de la Ley gallega)'.

Si bien existe un consenso en cuanto a su consideraciéon de modalidades
turisticas para la diversificacién, las Leyes autonémicas utilizan diferentes
denominaciones para referirse a una misma realidad. Mientras la mayoria de
las Leyes incluyen estas actividades bajo la categoria de actividades comple-
mentarias, otras lo hacen como establecimientos y actividades de interés turis-
tico (articulo 60 de la Ley catalana) o actividades alternativas (articulo 82 de la
Ley extremena). A partir de estas categorias, en algunas Comunidades Auté-
nomas se abre un escenario normativo que considera un concepto mas amplio
que los anteriores, generando un efecto expansivo del concepto de actividad
para la diversificacion. Es el caso de las denominadas actividades lddicas, de
ocio y recreo (articulo 15.4 de la Ley céntabra) o las actividades consideradas
de incidencia en el &mbito turistico (articulo 29 de la Ley andaluza). Cons-
ciente de esta situacidn, el Preambulo de la Ley andaluza resalta la necesidad
de distinguir la actividad turistica de las generales actividades lidicas, de ocio
y de incidencia en el sector. Es cierto que cualquier actividad puede ser objeto
de atencion desde el punto de vista turistico, siempre que se le pueda atribuir
la cualidad de provocar desplazamientos para el descansoy el esparcimiento,
pero las actividades ludicas y de ocio pueden cumplir su papel como tales sin
hallarse vinculadas necesariamente al fendmeno turistico.

Al margen de su denominacidn genérica, dentro de estas categorias se
incluye una amplia panoplia de servicios, aquellos que proporcionan servicios
“para el esparcimiento y recreo de sus clientes, de cardcter cultural, recreativo,
deportivo, de la naturaleza u otros andlogos” (articulo 28.1 de la Ley navarra)™.

18. Parala consideracién de las actividades complementarias como canal que contribuye a
la diversificacion del sector, véanse también los articulos 35 de la Ley madrilena y 66 de la
Ley de Castillay Le6n.

19. Sinduda, eslareciente Ley de Castilla y Leén la norma autondmica que expresa con mayor
claridad la expansidn de este tipo de actividades complementarias. Segtin esta Ley (arti-
culo 66), tiene la consideracién de actividades turisticas complementarias, entre otras,
las de contenido recreativo, cultural, deportivo, ambiental, de salud, de transporte, de
organizacién y consultoria o similares, que contribuyan a la diversificacién de la ofertay
al desarrollo del turismo, y asi se determine reglamentariamente. En todo caso, el legis-
lador entiende que tienen la consideracién de actividades turisticas complementarias los
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No obstante, conviene advertir que el efecto expansivo de las actividades com-
plementarias ha provocado la inclusién de algunas actividades de dudosa
naturaleza turistica. Con acierto la doctrina ha seiialado la necesidad de rei-
vindicar un concepto estricto de turismo, aunque ello conlleve dejar fuera del
mismo alguna actividad que en una comprensién no excesivamente amplia
podria denominarse como turistica. Se impone una reflexién que ayude a una
mejor delimitacién del concepto de empresa turistica. Por un lado, es preciso
no caer en una excesiva ampliacién del turismo que acabe por diluirlo. Desde
esta perspectiva, resulta necesario proceder a una revision que determine
hasta qué punto pueden considerarse empresa turistica a todos los bares y
restaurantes, discotecas y salas de fiestas, salas de juego, etc. Por otro, y desde
la necesidad de renovar la oferta turistica adaptandola a las nuevas exigencias
y gustos de los consumidores, asi como, desde la perspectiva de la autono-
mia politica, a las necesidades y caracteristicas de cada territorio, es necesario
pensar qué empresasy actividades pueden ser objeto de renovacion®.

Como cierre del sistema, la Ley entiende que la simple relacién de activi-
dades complementarias no es suficiente para responder a una demanda tan
cambiante. El legislador recoge clausulas abiertas que habilitan a la Admi-
nistracién a reconocer nuevas categorias de empresa turistica en funcién de
larealidad de cada momento. Como se ha sefialado anteriormente, la natura-
leza cambiante del sector turistico exige una respuesta normativa rapida, de
modo que la Ley remite al reglamento la calificacién como empresas turis-
ticas de cualquier otra actividad que pueda considerarse turistica o preste
servicios directamente relacionados con el turismo (articulo 24.e de la Ley
asturiana). Se trata una vez mds de una renuncia expresa a recoger listados
numerus clausus, rasgo que permite afirmar desde una perspectiva juridica

complejos turisticos de esqui y montaia, siempre que formen un conjunto coordinado de
medios de remonte mecdanico, pistas e instalaciones complementarias destinadas a pres-
tar servicios a los usuarios; los complejos de golf, siempre que, ademads de la superficie des-
tinada a campo de juego, dispongan de otras instalaciones complementarias destinadas
a prestar servicios a los usuarios; el transporte publico de viajeros y alquiler de vehiculos
con o sin conductor; los palacios de congresos y oficinas de congresos; los organizadores
profesionales de congresos con las funciones de consultoria, planificacién, organizacién,
direccién y control de congresos, ferias, convencionesy otros eventos de naturaleza ana-
loga; las estaciones termales y otros establecimientos que apliquen la hidroterapia u otras
técnicas sanitarias dirigidas a mejorar la salud o procurar el bienestar del usuario; las
bodegas y los complejos de enoturismo; las actividades de catering; los centros de ense-
fanza del espafiol para extranjeros acreditados oficialmente; las areas de servicio y los
puntos ecoldgico-sanitarios destinados al uso de autocaravanas; los parques tematicos; y
las actividades dedicadas a la puesta en valor del patrimonio cultural o natural.

20. TUDELA ARANDA, JOSE, “Los conceptos subjetivos del derecho del turismo (I): la empresa
turistica”, en TUDELA ARANDA, JOSE (Dir.), El Derecho del turismo en el Estado autond-
mico”, op. cit., p. 246.
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que el principio de diversificacidn trae consigo un marco normativo infor-
mado por las notas de apertura y flexibilidad.

El reconocimiento normativo de esta pluralidad de servicios y actividades
conlleva importantes efectos juridicos. El principio de calidad turistica exige
que a este reconocimiento le siga la ordenacion juridica de las nuevas modali-
dades turisticas. La necesidad de promover nuevas formas de turismo requiere
la aprobacién de un régimen juridico especifico para cada modalidad, garanti-
zando asi que su ejercicio se adecia a criterios de calidad en su prestacién: “la
Administracion debe fijar los requisitos exigidos para el desarrollo de las activi-
dades turisticas cuando no exista una regulacion sectorial o asi lo requiera la
proteccion de los usuarios de estos servicios” (articulo 88.4 de la Ley gallega). De
esta forma, el principio de diversificacion genera un proceso de complejizacion
normativa con la proliferacién de normas que regulan el desarrollo de mul-
tiples actividades turisticas, configurando un marco juridico en cascada que
promueve el surgimiento de regimenes especificos para cada modalidad?.

En la actualidad, algunas modalidades no han sido tratadas por el
legislador, si bien su emergencia y consolidacién exigen superar ese vacio
normativo. Asi sucede por ejemplo con el turismo de congresos, que pese
a su creciente importancia apenas ha sido objeto de atencién por la norma-
tiva autondémica, limitando su tratamiento en el mejor de los casos a defi-
nir el concepto de organizador profesional de congresos (articulo 81 de la
Ley extremena). El ejercicio de esta actividad s6lo se ha reglamentado en la
Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia, a través del Decreto 280/2007,
de 3 de agosto, regulador de los organizadores profesionales de congresos.
La Exposiciéon de motivos de esta norma expresa con claridad la justificacion
de una regulacion especifica para la organizacién profesional de congresos:
“dado el crecimiento de la celebracion de congresos y todo tipo de eventos,
intimamente ligado a la gran dotacion en infraestructuras hoteleras, se ha
considerado conveniente regular la actividad de los principales operadores
profesionales de este mercado de reuniones”.

21. La Exposicién de Motivos, al explicar los rasgos de la ordenacién legal de las actividades
turisticas, senala que “de cada una de ellas se establece una regulacion mds especifica de
cardcter minimo, difiriendo la regulacion mds detallada al reglamento, dadas las impor-
tantes modificaciones que se producen continuamente en el sector turistico, y al objeto de
propiciar la adaptacion de la normativa a la movilidad de dicho sector”.

22. Sobre el régimen del turismo de congresos puede verse, entre otros: MORALO Iza, VICTOR
y PENARRUBIA 174, JOAQUIN, “Promocién y ordenacion del turismo de congresos: reflexio-
nes en torno al OPC”, en MELGOSA ARCOS, FRANCISCO JAVIER (coord.), Derecho y Turismo,
Universidad de Salamanca, 2004, pp. 271-288.
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Otra modalidad que requiere una atencioén especial por el legislador es el
turismo social®. El incremento gradual de poblacién no activa, la necesidad
de reactivar el sector en temporadas baja y media, o el aumento de la espe-
ranza de vida con un envejecimiento activo, son sélo algunos de los factores
que explican la relevancia que ha adquirido en los tltimos anos esta moda-
lidad turistica, convirtiendo su impulso en mandato dirigido a las Adminis-
traciones competentes (articulo 1.2.q de la Ley de Castilla y Leén). Nada mds
expresa la Ley en torno al turismo social, sin que haya existido ademads un
desarrollo reglamentario que ordene desde una perspectiva turistica los ele-
mentos fundamentales de esta modalidad. Falta en la legislacién vigente una
visién de conjunto sobre el turismo social, lo que ha impedido en muchas
ocasiones poner en marcha una politica integral y global.

La razén principal de este silencio ha sido el carécter social y la visién de
beneficiencia que el legislador espafiol ha otorgado a esta modalidad, sin interio-
rizar que constituye en la actualidad uno de los sectores mas importantes para
el cumplimiento de los fines turisticos, como el crecimiento econémico o la des-
estacionalizacién de los destinos. El legislador y la practica administrativa han
desplazado tradicionalmente el centro decisional del turismo social a las areas
de la Administracién encargadas de gestionar las prestaciones de accién social y
bienestar. Apenas una referencia en las Leyes de turismo a aspectos como la eli-
minacién de barreras arquitecténicas o el apoyo genérico a esta modalidad no
es suficiente para dar respuesta al cambio de cultura que se observa en torno al
turismo social. El crecimiento de las actividades ligadas a esta modalidad exige
un régimen juridico propio como ocurre en la legislacién comparada®:.

Un ultimo efecto de la diversificacion en el estatuto juridico de la empresa
turistica es la profundizacién del principio de especializacion. Se trata de
promover la diferenciacién de la oferta como via para satisfacer las exigen-
cias actuales del turista y potenciar asf la competitividad de los destinos. Las
empresas turisticas pueden obtener el reconocimiento de una o mas especia-
lizaciones en funcién de sus caracteristicas y servicios, ubicacion territorial

23. Al respecto, véase MUNIZ AGUILAR, DANIEL, “El turismo social como tipologia turis-
tica desestacionalizadora de la empresa hotelera”, Cuadernos de Ciencias Econdmicas y
Empresariales, N° 41, 2001, pp. 93-110.

24. EnelDerecho latinoamericano del turismo, la Ley ordena los aspectos basicos del turismo
social -sin perjuicio de las previsiones contempladas en otras legislaciones sectoriales-,
garantizando asi un criterio unificador y global. En concreto, las Leyes argentina (Titulo
V), nicaragiiense (Capitulo VII), colombiana (Titulo V), mexicana (Capitulo II del Titulo
1I), peruana (Titulo X) y venezolana (Capitulo IX) ordenan esta modalidad turistica en sus
elementos generales, regulacién legal que es objeto de un intenso desarrollo reglamenta-
rio otorgando asi un cardcter codificador al régimen juridico del turismo social.
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u otras andalogas (articulo 40 de la Ley extremena). En esta linea, por ejem-
plo, ya no se regulan simplemente las tipologias generales de alojamiento
turistico, sino que la Ley, asumiendo la diversidad de la demanda, reconoce
que los alojamientos hoteleros pueden especializarse en funcién de su orien-
tacion hacia un determinado producto turistico, siempre que cumplan los
requisitos y condiciones que se fijen en las normas de desarrollo de la Ley. Asi,
la legislacién vigente establece entre otras las especialidades de hotel fami-
liar, gastronémico, balneario o con historia (articulo 33 de la Ley de Castilla
y Le6n). Sin duda, este principio de especializaciéon es una muestra mas de la
complejizaciéon normativa que informa al Derecho del turismo moderno.

En cualquier caso, este &mbito de especializacién no puede considerarse
un monopolio exclusivo de actuacién de la Administracién publica, sino que
necesariamente esta deberd abrirse a la colaboracién con la iniciativa privada
o social a través de multiples medios. En los tiltimos afios han aparecido fend-
menos como las clasificaciones privadas de alojamientos turisticos como los
hoteles o viviendas rurales “con encanto”, o, en el campo de la restauracion, las
distinciones otorgadas por medios de comunicacién especializados, academias
u otras organizaciones que cuentan con un gran eco mediatico. Esta sensibilidad
se ha incorporado recientemente en los textos legislativos. Como muestra pode-
mos citar el articulo referido al fomento de la calidad, incorporado a la Ley del
Turismo de Aragén (articulo 67.bis) a través de la reforma de ese texto legal aco-
metida en 2010, que otorga al Gobierno de Aragén la potestad de colaborar con
las entidades especializadas para la promocién de las actividades de evaluacién
o certificacion de la calidad, o bien para la elaboracién de cartas de calidad.

2. La adaptacion juridica al perfil del nuevo turista

El tratamiento normativo del turista ha sido objeto de una importante
evolucion en el Derecho del turismo. Frente a la posiciéon secundaria que ocu-
paba en la mente de la Administracién -primaba la dimensién econdmica el
fenémeno turistico-, la legislacién moderna convierte al turista en objeto de
atencion prioritaria, auténtico punto de referencia en la ordenacién legal del
sector®. Un turista que se ha convertido en un consumidor profesionalizado,

25. PEREZFERNANDEZ, JoSE MANUEL, Derecho publico del turismo, Thomson-Aranzadi, Nava-
rra, 2004, p.32. Segtn este autor, una de las manifestaciones expresas de este cambio de
actitud se encuentra en que ya no se habla de turista, sino de usuario turistico al que tanto
la Administraciéon como las empresas del sector deben mimar.
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exigente, con nuevas motivaciones y abundante informacién, que fragmenta
sus temporadas de ocio a lo largo del afno y demanda muy diversos servicios
ligados al sector turistico, siempre abanderado por el principio de calidad. De
este modo, si el perfil del nuevo turista esta provocando importantes transfor-
maciones en la oferta turistica, es facil de entender cémo su estatuto juridico
debe adaptarse a esta nueva realidad. Mientras el turista tradicional se movia
en las arenas de la estandarizacién, la aparicién de una diversa tipologia de
turistas con gustos diferentes y demandas especificas exige que el Derecho
del turismo adectie su estatuto a las especialidades de cada usuario.

Desde esta perspectiva, como en el caso de la empresa turistica, empieza
a emerger un derecho de especial incidencia para la ordenacién de la diver-
sificaciéon turistica: el derecho de participaciéon. La adaptacion de la oferta
a la complejidad de la demanda actual exige contar con la participacion de
las asociaciones de consumidores y usuarios en las estrategias de diversifi-
cacién y promocidn. La politica turistica no puede construirse de espaldas
a los conocimientos que pueden aportar estos agentes privilegiados. Asi lo
ha entendido recientemente la Ley de Extremadura, que reconoce el derecho
del usuario turistico a participar en la adopcién de decisiones de los poderes
publicos, en los términos previstos en la legislacién vigente, a través de sus
asociaciones u 6rganos de representacion (articulo 13.k).

Laincidencia del principio de diversificacién va més all4. Afecta con inten-
sidad a todo el entramado de derechos y deberes legales del turista, que se
hallan intensamente afectados por este nuevo escenario. La diversificacion
exige un tratamiento especifico para garantizar las exigencias de calidad
inherentes a cada modalidad turistica, impulsando de este modo un proceso
de especializacion en el estatuto juridico del turista. La aparicién de nuevas
demandas y la consolidacién de nuevas tipologias de turistas se traduce en
la adaptaciéon de sus derechos a la realidad de cada modalidad. Hay turistas
que buscan descanso y relajacién, reconociendo el derecho a la intimidad y
tranquilidad (articulo 19 de la Ley canaria); en cambio otros buscan el riesgo'y
la aventura, en cuyo caso se reconocen derechos especificos como el de infor-
macion sobre riesgos y medidas de seguridad (articulo 18 de la Ley canaria)®.

El reconocimiento del principio de especializacién en el estatuto del
turista exige una actuacién normativa de ingenieria, traduciendo al plano

26. BLANQUER CRIADO, DAVID, Derecho del Turismo, Tirantlo Blanch, 1999, pp. 225-226. Como
resalta Blanquer Criado, lo singular de la legislacién autonémica en materia de turismo
es la introduccién de nuevos derechos cuyo comin denominador es la aspiracién a que
exista un turismo de calidad.
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de la norma juridica las respuestas iddneas a las demandas de calidad del
turista. De nuevo se observa un claro reparto de roles entre la Ley y el Regla-
mento como normas ordenadoras del estatuto del turista, correspondiendo al
legislador la regulacién de los derechos generales -aplicables de forma cuasi
universal al conjunto del sector turistico-, mientras al reglamento se le atri-
buye la funcién de ordenar tanto la concrecién de estos derechos genéricos
como el reconocimiento de derechos especificos.

3. Una nueva mirada a la profesionalizacion turistica

Elprofesional turistico constituye otro agente cuyo estatuto juridico se halla
intimamente ligado al principio de diversificacion. Si consideramos el turismo
como una industria caracterizada por una fuerte competencia inspirada en el
principio de calidad, se justifica con sencillez la ordenacién juridico-adminis-
trativa de este agente turistico. La norma juridica debe regular los requisitos de
capacitacion y formacion como pilares inexcusables para la calidad final de la
oferta. Es vital garantizar a los profesionales del sector una formacién adecuada
alas demandas actuales, propiciar la formacién y la especializacién de los pro-
fesionales del sector (articulo 3.h de la Ley navarra), apoyando desde el &mbito
publico y privado iniciativas tendentes a capacitar al personal turistico.

Este principio exige la puesta en marcha de planes de formacién que se ade-
culen a los requerimientos del sector y a los cambios constantes de la demanda,
fomentando aquellas ensefianzas turisticas que garanticen el reciclaje profe-
sional con una formacién continuay especializada (articulo 65 de la Ley arago-
nesa). Este mandato se traduce, por tanto, en dos estrategias que deben inspirar
el apoyo a la profesionalizacién del sector. Por un lado, se debe promover la
adaptacion de la formacion turistica reglada a las necesidades de las empresas
turisticas y a la continua transformacion del sector turistico (articulo 61 de la
Ley de Castilla y Le6n). Por otro, los principios de calidad y profesionalizacién
de los recursos humanos exigen una formacién especializada, adaptada a las
especificidades que demanda la diversificaciéon del mercado, con planes de for-
macién no sélo integrales sino también sectoriale s (articulo 45 de la Ley nava-
rra). El escenario impuesto por la diversificacion turistica estd impulsando el
disenio de una formacién que gira alrededor del principio de especializacién,
promoviendo planes especificos para los diferentes sectores turisticos. Por
ejemplo, el profesional que desarrolla su actividad en el &mbito del turismo
activo requiere una formacion radicalmente distinta a aquél que acttia en el
ambito del turismo cultural o del turismo de congresos, si tenemos en cuenta
que las exigencias de calidad de estos servicios son diferentes.
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El éxito de esta politica de profesionalizacién depende de nuevo del prin-
cipio de colaboracién entre todos los agentes implicados. Sila Administracién
debe promover la formacién del profesional para su adaptacion a las necesi-
dades de la empresa turistica yla demanda del mercado, es necesario que este
mandato se ejecute en colaboracidn con los agentes econémicos y sociales
(articulo 31 de la Ley extremena). Estos agentes gozan de una posicién privi-
legiada para colaborar en las estrategias de profesionalizacién, contando con
informacién directa sobre las necesidades formativas del sector y su adap-
tacidén a la diversificacion actual. En esta linea, resulta positivo la creacién
de algunos cauces recientes de colaboracién como la Mesa de la formacién
en materia de turismo de Castilla y Ledn, 6rgano que impulsa la formacién
turistica coordinando a los agentes socioeconémicos y a las Administra-
ciones publicas de la Comunidad Auténoma (articulo 10.3.d). En una linea
similar se debe citar la Comisién para la formacidn profesional de Canarias,
integrada por representantes de las Consejerias con competencia en materia
de turismo, con la cooperacion de los sectores empresariales y profesionales
afectados. La Comisién tiene como objetivos, entre otros, actualizar los estu-
dios disponibles de necesidades de formacién en turismo e iniciar cuantos
estudios se revelan necesarios; lograr que los cursos ocupacionales atiendan
alas necesidades reales del sector; o asesorar en cuanto a los mddulos, espe-
cialidades y contenido que han de implantarse como formacién profesional
para el turismo, procurando su adaptacién al mundo empresarial (Disposi-
cién adicional cuarta de la Ley canaria).

IV. INTERVENCION ADMINISTRATIVA PARA
LA DIVERSIFICACION Y DESESTACIONALIZACION
DE LOS DESTINOS TURISTICOS

El papel de la Administracion turistica en el nuevo contexto sectorial ha
adquirido un protagonismo relevante en los tltimos anos. La Administracién,
como garante del interés ptblico sectorial, debe ordenar una politica tendente
a promover la diversificacién turistica, en muchas ocasiones no garantizada
correctamente por el libre juego de la competencia. Es asi que la Ley de turismo
exige ala Administracién planificar la oferta turistica y su promocién, adaptada
alas exigencias de la demanda actual y de futuro, propiciando la diversificacién
y desestacionalizacion del sector (articulo 3.f de la Ley extremenia).
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Esta consideracion requiere, no obstante, unas reflexiones previas. Cualquier
estrategia tendente a impulsar el principio de diversificacién requiere la defini-
cién previa de un diagndstico de situacién. La Administracién turistica debe
contribuir a la elaboracién de estudios, publicaciones e investigaciones sobre el
sector turistico que promuevan su innovacién y diversificacion (articulo 42.5 de
la Ley navarra). Es necesario contar con un estudio de mercado y con un mapa de
la oferta turistica para alcanzar la eficacia de los recursos empleados en la poli-
tica de diversificaciéon. Ademds, cualquier iniciativa tendente a promover una
estrategia diversificadora debe disefnarse con la colaboracién de todos los agentes
implicados ~Administraciones publicas, sector privado y entidades que directa
o indirectamente inciden sobre el funcionamiento del sector-. Sélo la actuacién
coordinada de todos los sectores afectados, un didlogo constante entre las partes
implicadas, puede garantizar el cumplimiento de los objetivos sectoriales. En
esta linea, hay que resaltar la creacién por la Ley de Castilla y Leén del Comité
permanente de desarrollo de nuevos productos turisticos, 6rgano encargado de
realizar propuestas de nuevos productos apoyando al Consejo Autonémico de
Turismo en el ejercicio de sus funciones. En este Consejo estan representadas las
entidades locales, los consumidores y usuarios, las organizaciones sindicales y
empresariales més representativas en la Comunidad Auténoma y las asociacio-
nes mas representativas de los distintos subsectores turisticos.

Una tltima reflexién tiene que ver con la complejidad turistica del Estado
autondmico y la aplicacién efectiva de los principios de coordinacién y cola-
boracién inherentes al mismo. Si se tiene en cuenta que uno de los retos a
los que se enfrenta la industria del turismo es su cardcter estacional, por la
propia naturaleza del problema la solucién no debe buscarse exclusivamente
en el &mbito nacional sino en el regional, dado que dicho carécter estacional
estd vinculado a caracteristicas sociales y regionales concretas que influyen
directamente en la afluencia del turismo. De modo inverso, a nivel nacional
existe la posibilidad de desarrollar y diversificar el producto turistico en fun-
cion de la época del ano (Dictamen Comité de las Regiones 009/C 200/03). E1
turismo se ha convertido en un claro ejemplo de sector cuyo funcionamiento
debe basarse en el concepto de gobierno multinivel. El caracter transversal
de la actividad turistica conlleva que diferentes Administraciones inciden
directa o indirectamente en el desarrollo del sector. Atendiendo al principio
de eficiencia, el modelo turistico multinivel es inviable sin la construccion de
canales que permitan a los diversos entes territoriales articular su actuacién
sobre una cooperacion vertical y horizontal, inica via que permite gestionar
con orden y coherencia la complejidad del sector turistico.
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1. Fomento y promocion

El nticleo duro de la intervencién administrativa para la diversificacion se
sustenta en el &mbito del fomento y la promocién. La Ley de turismo ordena
fomentar una oferta que dé respuesta a las necesidades de la demanda,
entendiendo con caracter general que la accién de fomento en relacién con el
turismo debe perseguir la diversificacién, segmentacién y desestacionaliza-
cién de la oferta turistica (articulo 65 de la Ley aragonesa).

El principio de sostenibilidad exige que el fomento de la diversificacién
integre una doble estrategia: consolidar los destinos tradicionales y diver-
sificar la oferta con nuevos productos turisticos, actuaciones que permiten
alcanzar un desarrollo econémico equilibrado en el territorio. Uno de los
fines prioritarios de la Ley de turismo es apoyar la posicién competitiva de los
productos presentes en la oferta turistica, concretando los esfuerzos sobre los
recursos ya consolidados para mejorar su posicionamiento en los mercados
y segmentos estratégicos, asi como sobre los productos que pese a su escasa
configuracion presentan oportunidades competitivas en el marco de las nue-
vas tendencias de la demanda (articulo 38 de la Ley castellano manchega)?.
La actividad de fomento no debe basarse exclusivamente en la creacién de
nuevos recursos, es necesario también apoyar la conservacion, preservacion
y mejora de la oferta turistica existente. Para ello, la Ley recoge instrumentos
eficaces como la identificacién y declaracién de zonas turisticas saturadas
-que conlleva las limitaciones de nuevas actividades turisticas que se deter-
mine por ella- o el desarrollo de Programas de Recualificaciéon de Destinos?:.

27. El objetivo no debe ser inicamente la potenciacién de nuevos productos y modalidades
turisticas que contribuyan a la desestacionalizacién de la oferta. La eficacia de una poli-
tica de diversificacién exige igualmente consolidar y potenciar los productos turisticos
competitivos existentes (articulo 4.3 de la Ley murciana).

28. En este ambito se ha establecido una colaboracién entre la Administracién General del
Estado y las de las Comunidades Auténomas, en relacién con la Iniciativa de Moderniza-
cion de Destinos Turisticos Maduros. En la actualidad el Real Decreto 937/2010, de 23 de
julio, regula el Fondo Financiero del Estado para la Modernizacién de las Infraestructuras
Turisticas (FOMIT). Esta norma se ha adaptado a lo dispuesto en la Sentencia del Tribunal
Constitucional 200/2009, de 28 de septiembre de 2009, recaida en el conflicto positivo de
competencia nimero 3800/2009, planteado por la Xunta de Galicia contra el Real Decreto
1916/2008, de 21 de noviembre, que declaré inconstitucionales y nulos, por vulnerar com-
petencias autonémicas, determinados preceptos del mismo, fundamentalmente los relati-
vos alaregulacién del FOMIT en su vertiente de préstamos subvencionados. En este nuevo
desarrollo reglamentario se atribuyen a las Comunidades Auténomas las competencias en
la convocatoria, tramitacién y resolucidn de los expedientes relativos al Fondo como meca-
nismo de otorgamiento de préstamos, en detrimento de las hasta entonces centralizadas en
la Secretaria de Estado de Turismo.

Revista Juridica de Navarra
ISSN: 0213-5795. Enero-Diciembre 2012. N° 53-54. Paginas 113-146

135



SERGIO CASTEL GAYAN, JESUS LACASA VIDAL Diversificacién, desestacionalizacién...

La mayoria de las Leyes autondmicas recogen asi la diversificacion de la
oferta turistica como objetivo prioritario de la actividad de fomento. Partiendo
de este marco informador, el legislador establece un listado de productos y
actividades turisticas que deben ser apoyadas para su desarrollo, en sectores
como el turismo cultural, rural, activo, gastronémico, de negocios o de ferias,
convenciones y congresos, termal y talasoterapia, deportivo y ecoldgico (arti-
culos 47 de la Ley madrilefia, 23 de la Ley extremenia, 94 de la Ley gallega y 54
de la Ley canaria). Con mayor exhaustividad, el legislador gallego precisa este
mandato recogiendo una serie de directrices que deben informar la actuacién
sobre determinados sectores. Asi, el apoyo al desarrollo del turismo rural y
de interior debe considerar el fomento de la rehabilitacién y conservacién de
la riqueza del patrimonio cultural del 4mbito rural y también de sus atrac-
tivos medioambientales, asi como la realizacion de actividades de turismo
activo en este ambito; del turismo de costa, mediante el aprovechamiento de
la cantidad y pluralidad de la oferta turistica vinculada a este sector, y con el
fomento de la preservacion de la calidad de las aguas y playas, asi como del
paisaje y el medio litoral; y del turismo cultural, con el aprovechamiento de la
importante riqueza cultural y con el fomento de su conservacién y puesta en
valor (articulo 94 de la Ley gallega)®. Sin duda, la especificidad de cada sec-
tor exige que el legislador depure con cardcter general los objetivos y lineas
de actuacién para el apoyo a las diferentes modalidades. La Ley gallega, con
acierto, trata de dirigir la actividad de fomento imponiendo unas directrices
minimas que respondan a las necesidades y riesgos de cada sector.

El adecuado desarrollo de estas directrices sectoriales requiere tener en
cuenta tres ideas fundamentales. En primer lugar, la aplicacién de estos listados
exige que la Administracién incentive un crecimiento selectivo y cualitativo de
la oferta turistica, adecudndola a la demanda del mercado y las posibles respues-
tas del territorio como medida para mejorar la competitividad (articulos 94.3.c
de la Ley gallega y 24.1.e de la Ley extremena). En segundo lugar, cualquier lis-
tado que ordene los sectores susceptibles de recibir apoyo para su desarrollo
debe interpretarse con un caracter numerus apertus, permitiendo la integracién

29. La Ley canaria también regula las acciones que deben impulsarse para el fomento de
estos sectores. Asi, el legislador canario ordena el impulso del turismo rural, senderismo
y atractivos medioambientales, con el fin de fomentar la responsabilidad ecolégica y
rehabilitar edificios o senderos rurales de especial valor, en coordinacién con la admi-
nistraciéon competente en la gestién relacionada con la conservacién de la naturaleza; el
turismo de incentivos, convenciones y congresos, promoviendo palacios de exposicio-
nesy congresos y adaptando los establecimientos de la zona de influencia a este tipo de
turismo; el turismo interior, fomentando los desplazamientos interinsulares; y el turismo
deportivo, especialmente el que relacione al usuario con los atractivos naturales.
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de cualquier otro segmento emergente en el marco de la continua evolucién y
de los cambios del mercado turistico (articulos 94.2.k de la Ley gallega y 54.e de
la Ley canaria). Finalmente, es este sin duda el ambito en el que se expresa en su
mayor intensidad el principio de autonomia politica. Desde un andlisis norma-
tivo comparado, se observa como las Leyes de turismo resaltan los rasgos pro-
pios de cada Comunidad Auténoma como factor determinante para el fomento
de la diversificacién. Teniendo en cuenta que cada territorio tiene una realidad
turistica diferente, el fomento de sectores concretos va a depender de la riqueza
de cada destino y de la estrategia politica impulsada en funcién de la situacién
de la demanda®. El legislador pondr4 el acento en el fomento de aquellos secto-
res en los que el territorio tiene un importante potencial.

La promocién constituye la otra cara de la moneda en las estrategias de
diversificacién impulsadas por la Administracidén turistica. El apoyo a la con-
solidacién de la oferta turistica y la potenciacién de nuevos productos requiere
la puesta en valor de la diversidad existente en el territorio. Asi, como comple-
mento ala actuacién de fomento, la politica de diversificacion requiere la pos-
terior comercializacién y divulgacién de la pluralidad de recursos turisticos
que pueden satisfacer las tendencias de la demanda. Tal y como proclama la
Ley andaluza, es necesario potenciar el destino turistico en el mercado nacio-
nal e internacional favoreciendo el ajuste adecuado entre las acciones promo-
cionales y las demandas del mercado (articulo 56.2). Esta declaracién supone
que la promocién se debe adecuar a los distintos segmentos del mercado y
a los ritmos de cada temporada, comercializando una oferta diversificada,
auténticay de calidad que transmita la imagen de destino turistico singular,
siempre a través de los canales de promocion adecuados a cada sector.

30. Unejemplo claro de esta situacion lo constituye la Ley aragonesa, que relaciona los sectores
potenciales de la Comunidad Auténoma y a los que se deben dirigir los esfuerzos de los
agentes implicados: “La importancia de la Ley deriva del significado econémico del turismo,
que supone la mayor aportacion sectorial al producto interior bruto de la Comunidad Auto-
noma, con un 10 % del niimero total de puestos de trabajo. El subsector mds importante es,
sin duda, el de la nieve, cuya potenciacion internacional ha de merecer todo tipo de apoyo.
La Ley ofrece instrumentos adecuados para ello, pero también atiende a las nuevas moda-
lidades turisticas, que van consoliddndose desde la pasada década. El llamado turismo de
negocios puede contar con localidades dotadas de un especial atractivo, habida cuenta de la
facilidad de comunicaciones que propician especialmente la red de autopistas, el tren de alta
velocidad y el establecimiento de nuevas rutas aéreas. El turismo de salud y el social cuentan
con un espléndido marco de desarrollo en la red de balnearios aragoneses. Incluso las peregri-
naciones religiosas, expresion de fe con tantas manifestaciones en nuestro territorio, merecen
respetuosamente un adecuado tratamiento. Particular atencion debe merecer, en todo caso,
el turismo rural, que, cada vez con mayor fundamento, se presenta como una herramienta efi-
caz de reequilibrio territorial en nuestra Comunidad Auténoma” (Exposicién de Motivos).
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En este sentido, la complejidad y diversidad del turista actual obligan a
desarrollar campanas promocionales personalizadas y adaptadas a la reali-
dad de cada tipologia de usuario. La multiplicidad de medidas de promocién
previstas por el Derecho del turismo permiten aplicar aquellas que resulten
6ptimas en funcién de la modalidad y, por tanto, del turista al que se pretende
llegar: “el desarrollo de planes y programas de promocion orientados al turismo
temdtico, determinados productos o destinos turisticos” (articulo 41.2.c de la
Ley navarra). Asi, la legislacion turistica ha ido recogiendo progresivamente
diversas medidas de promocion que facilitan esta labor de adaptacién, como
la elaboracién de planes y programas especiales de promocién orientados a
sectores y destinos determinados (articulo 62.a de la Ley aragonesa), la parti-
cipacién en ferias y jornadas profesionales relacionadas con el sector turistico
(articulo 42.b de la Ley madrilena), el impulso de acciones orientadas a poten-
ciar y estimular las marcas y clubes de calidad (articulo 41.2.d de la Ley nava-
rra) o la gesti6n de la informacién turistica institucional (articulo 64.c de la Ley
castellano leonesa). Junto a estas medidas generales de promocién, la legisla-
cién autonémica reconoce una serie de instrumentos especiales que permiten
cumplir eficazmente el objetivo promocional para cada sector, como pueden
ser las declaraciones de interés turistico, las Oficinas de turismo, los centros
de iniciativas turisticas o las fiestas de interés turistico.

No obstante, como sefiala la Ley aragonesa, la existencia de una gran varie-
dad de recursos turisticos no significa que convenga dispersar el apoyo publico,
sino ordenar con coherencia la actuacién sobre esta diversidad. La pluralidad de
actividades, recursos, empresasy establecimientos turisticos es prueba de la vita-
lidad del sector, que la Ley no debe encorsetar, sino apoyar y potenciar. Para ello,
se establece el principio de configurar el destino como destino turistico integral,
como territorio capaz de ofrecer respuestas adecuadas a muy diversas modalida-
des turisticas que conviene conectar entre si (Exposicion de motivos)?®.

Este principio integrador (destino turistico integral -articulo 4.a de la Ley
navarra-) conduce al andlisis de un eje fundamental de la actuacién promo-
cional: la promocién de la diversificacion turistica exige una relacién intima
entre unidad y diversidad. La competencia existente en un sector tan globa-
lizado como el turistico exige que la promocién garantice un tratamiento
unitario que aglutine el potencial que posee el territorio por su diversidad?.

31. Como la mayoria de la normas autondémicas, la Ley navarra proclama que “en la promo-
cion de las actividades turisticas se tendrd presente el principio de que Navarra, en su con-
Jjunto, constituye una unidad de destino turistico, por lo que deberd, en todo caso, estar
presente la identificacion de la Comunidad Foral de Navarra” (articulo 40.3).

32. CasTEL GAYAN, SERGIO, “Derecho del turismo y propuestas para una renovaciéon de la
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Hoy mdés que nunca resulta esencial desarrollar estrategias de promocién que
consideren el destino turistico integral expresando a su vez toda la riqueza de
recursos, a través de instrumentos como la creaciéon de marcas turisticas autono-
micas, que integran y respetan las demds marcas turisticas del territorio transmi-
tiendo una imagen que refleja la pluralidad de la oferta turistica de la Comunidad
Auténoma (articulo 28 de la Ley extremena). Para garantizar un tratamiento uni-
tario, la legislacion turistica recoge otras medidas de diversa intensidad, como el
reconocimiento de obligaciones juridicas derivadas de la funcién de coordina-
cién que le corresponde ala Administracién autonémica®, la creacién de 6rganos
de coordinacién y colaboracién interadministrativa -conferencias sectoriales o
comisiones bilaterales- o el impulso de instrumentos de cooperacién como con-
venios, consorcios turisticos o planes y programas conjuntos.

Por razones estratégicas, este tratamiento integral es totalmente com-
patible con la promocién de campanas especificas en las que se destaque
algtin elemento o zona singular de la Comunidad Auténoma (art. 40.4 de la
Ley navarra). El caracter integral de la promocién no debe ser sinénimo de
uniformidad estratégica. Al revés, la visién global del territorio y la garantia
de esta integridad es totalmente compatible con estrategias diferenciadoras.
En este sentido, la Ley de turismo de Navarra prevé la aprobacion de planes
o medidas de especial promocién destinadas a efectuar una actuacién turis-
tica preferente en una determinada zona, en razén de su especial situacién
econdémicay de empleo y de los valores turisticos existentes (articulo 44). En
la misma linea, la Ley asturiana entiende necesario desarrollar planes espe-
ciales de promocion orientados al turismo temético, determinados productos
o destinos (articulo 58.2.d), como respuesta a la evolucién del mercado y la

promocidn turistica”, Revista Aragonesa de Administracion Publica, N° 39-40, 2012, pp.
364-365.

33. Asi, las ofertas turisticas impulsadas por las entidades locales en ferias o exposiciones en el
exterior deben integrarse en un espacio comun ala totalidad de la oferta turistica autonémica,
de tal forma que siempre se identifique a la Comunidad Auténoma como unidad territorial
presidiendo toda promocidn (articulos 41.2 de la Ley cantabra); las Administraciones locales
que organicen sus propias campafas de promocion turistica estan obligadas a incluir siempre
el nombre de la Comunidad Auténoma acompanado del logotipo y eslogan turistico (arti-
culo 53.3 de la Ley canaria); en todas las campanas de promocion turistica financiadas con
fondos de la Administraciéon de la Comunidad Auténoma se debe incluir la marca turistica
global (articulo 63.2 de la Ley castellano leonesa), pudiendo declarar obligatoria la inclusién
del nombre de la Comunidad Auténoma y de los logotipos en las campanas de promocién
impulsadas por las entidades locales o por empresas y asociaciones turisticas llevadas a cabo
con fondos publicos (articulo 31.3 de la Ley gallega); o el establecimiento de una senializacion
turistica homogénea que facilite la accesibilidad y el conocimiento de los diferentes recursos
ydestinos alos turistas, a través de un manual de senalizacién turistica que debe ser utilizado
por todas las Administraciones publicas (articulo 70.1 de la Ley castellano leonesa).
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temporada. Sin duda, una metodologia basada en la realizacién de estudios
de mercado deviene esencial para garantizar la eficacia de estas actuaciones
promocionales especificas.

2. Planificacion

El altimo pilar sobre el que se apoya la politica de diversificacién es la pla-
nificaciéon. La diversificaciéon requiere orden, exige una planificacién que dirija
con coherencia la diversidad de recursos. Es necesaria un plan que gestione la
complejidad de un destino desestacionalizado y garantice la acomodacién de
la oferta turistica a las exigencias de la demanda actual y potencial.

El Derecho del turismo ha asumido la ordenacién de la diversificacién turis-
tica como contenido indispensable del plan de turismo. No obstante, el legis-
lador habilita la posibilidad de dirigir esta estrategia hacia diferentes tipos de
planificacién. Con caracter general, el fomento de la diversificacién constituye
uno de los fines genéricos del Plan estratégico de turismo (articulo 17.3.b de la
Ley extremena). El plan general, de cardcter plurianual, define el modelo de
desarrollo turistico, estableciendo medidas que permitan diversificar la oferta
y reducir la estacionalidad (articulo 57.1.d de la Ley de Castilla y Ledn), siempre
partiendo de un diagnéstico de la situacidn del sector en el territorio, tendencias
y escenarios previsibles, que permita fijar con eficacia las orientaciones estraté-
gicas generales y por segmentos turisticos (articulo 11.4.b de la Ley andaluza).

En el marco del Plan estratégico de turismo, que debe ser revisado en fun-
cion de la evolucion del sector y la aparicién de circunstancias sobrevenidas, la
Ley habilita la elaboraciéon de planes dirigidos al desarrollo de productos turis-
ticos especificos. La Administracién debe elaborar programas encaminados
a la potenciacién, mantenimiento y mejor aprovechamiento de sectores con-
cretos, tanto los recogidos en el Plan general de turismo -sol y playa, cultural,
de reuniones, rural, de golf, idiomatico, etc.- como aquellos otros que puedan
determinarse en los sucesivos planes generales del turismo que se aprueben
(articulo 16 de la Ley andaluza). Por tanto, la especializacién derivada del
principio de diversificacién configura un sistema de planificacién en cascada,
como modelo que trata de gestionar las peculiaridades de cada sector®.

34. Enestalinea, la Ley de Castilla y Ledn prevé el desarrollo del Plan de turismo a través de
programas ejecutivos, como los denominados programas de diversificaciéon de la oferta
turistica (articulo 39). Estos programas de diversificacién deben adaptarse al cambiante
mercado turistico y contienen medidas especificas destinadas, al menos, a los siguien-
tes sectores: a) turismo cultural, que fomente el aprovechamiento turistico de la riqueza
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La ordenacion estratégica de la diversificacion exige un segundo tipo de
planificacion: la ordenacion territorial de los recursos turisticos®. El objetivo
es alcanzar una ordenacién racional, equilibrada y sostenible de los recursos
turisticos garantizando asi el equilibrio territorial, consolidando las dreas
turisticas actuales con implantacién en los mercados y desarrollando nuevos
espacios con productos singulares y diferenciadores. La consecucién de este
fin depende del grado de cooperacién entre las Administraciones implica-
das, entendiendo que la actuacién aislada de cada una de ellas promueve una
pérdida de eficiencia y competitividad en un sector tan globalizado como el
turistico. La coordinacién de las politicas turisticas disefiadas por las distin-
tas Administraciones publicas implicadas es la Unica via para alcanzar de
forma eficaz los objetivos propuestos®.

Una mirada a la legislacidn turistica vigente permite extraer instrumen-
tos de ordenacion territorial al servicio del principio de diversificacion. Segin
la Ley asturiana, las directrices sectoriales contienen las medidas necesarias
para lograr esta ordenacién racional y equilibrada de los recursos turisticos,
teniendo en cuenta el objetivo de desarrollar nuevas zonas turisticas atrac-
tivas para otros segmentos de la demanda que permitan la incorporaciéon a
los mercados de nuevos productos, contribuyendo de este modo a un mayor

histérica y artistica de la Comunidad Auténoma; b) turismo de la naturaleza, con especial
referencia a las actividades de uso y disfrute de la naturaleza, garantizando el respeto a los
espacios naturales y la seguridad e integridad de quienes los practiquen; c) turismo rural,
con el fin de fomentar el desarrollo de una oferta de calidad, su promocién y comercializa-
cién, dedicando especial atencién a la prevencién de impactos medioambientales negati-
vos y al desarrollo rural; d) turismo de idioma, que fomente el aprendizaje del castellano
por extranjeros compartido con el conocimiento de la cultura y tradiciones de la Comuni-
dad Aut6noma; e) turismo de congresos, intensificando el aprovechamiento del Palacio de
Congresos y Exposiciones, asi como fomentando la celebraciéon de convenciones, incenti-
vos o congresos en los palacios de exposiciones y congresos de la Comunidad Auténoma;
f) turismo interno, entendiendo por tal el fomento del conocimiento y la visita de nuestra
Comunidad Auténoma por los propios ciudadanos; g) turismo gastronémico, que fomente e
intensifique el aprovechamiento en el sector turistico de las calidades gastrondmicas. Como
sucede en el &mbito del fomento, también aqui el legislador ha optado por dirigir la actua-
cién administrativa de planificacion, definiendo los parametros sectoriales sobre los que se
debe basar esta programacion sectorial.

35. Sobre la relacién del turismo con la ordenacién del territorio, es de especial interés: BLAN-
QUER CRIADO, DAVID, (coord.), Ordenacidn y gestién del territorio turistico, Valencia, Tirant
lo Blanch, 2002; RAZQUIN LIZARRAGA, MARTIN M?, “Planificacién turistica y planificaciéon
territorial: la necesidad de una convergencia”, en BLANQUER CRIADO, DAVID (Dir.), Ordena-
ciony gestion del territorio turistico, Ed. Tirantlo Blanch, Valencia, 2001, pp. 111-147; BouAzzA
ARINO, OMAR, Ordenacion del territorio y Turismo, Atelier administrativo, 2006; y HERRAIZ
SERRANO, OLGA, “La ordenacion territorial del turismo. La planificacién turistica”, en TUDELA
ARANDA, Josk (Dir.), El Derecho del turismo en el Estado autondmico, op. cit., pp. 307-354.

36. PEREZ FERNANDEZ, JOSE MANUEL, Derecho publico del turismo, op. cit., pp. 41-42.
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grado de diversificacién y desestacionalizacién (articulo 16.f). Por su parte,
la Ley extremeiia regula las Areas Turisticas de Accién Integrada, que son
consideradas preferentes desde la perspectiva de la actuacién y financiacién
publica, en las que concurran el requisito de disponer de una oferta turis-
tica incipiente (articulo 18). La planificacién de las Areas Turisticas de Accién
Integrada debe ordenar y regular la tipologia de la oferta turistica bdasica y
complementaria, asi como la estimacién cuantitativa y cualitativa de dicha
oferta en funcién de las previsiones sobre la demanda y la aptitud del territo-
rio. Finalmente, la Ley valenciana regula el Plan de Espacios Turisticos, que
contiene las medidas precisas para la ordenacion de los espacios que se deli-
miten, teniendo en cuenta los objetivos de la consolidacién de los espacios
turisticos actuales y sus mercados, asi como el desarrollo de nuevos espacios
atractivos para nuevos segmentos de la demanda que permitan la incorpora-
cion a los mercados de los nuevos productos (articulo 40).

V. CONCLUSIONES

La diversificacion y desestacionalizacién de los destinos turisticos, en
tanto componentes esenciales del nuevo paradigma del turismo, deben ocu-
par permanentemente la tarea tanto de las instituciones ptiblicas como de los
actores privados. Desde las instancias comunitarias de la UE hasta las mas
pequenas entidades locales, muchos son los esfuerzos que pueden y deben ser
acometidos para asegurar la implantacién de este nuevo modelo turistico.

Hemos visto que para la Comisién Europea los grupos diana en los que
habia que actuar para favorecer la desestacionalizacion son basicamente cua-
tro: turismo senior, jévenes, discapacitados y familias con dificultades sociales.
Sin embargo, la perspectiva en el plano espanol es desigual y paraddjica. Curio-
samente, la preocupacién por la implantacién del nuevo modelo turistico ha
impregnado incluso a Administraciones de tamafo muy modesto, conscientes
de que en este emperfio se juegan buena parte de sus expectativas de futuro.

Queda pendiente la valoracién de lo que pueda dar de si en este &mbito
el recientemente aprobado Plan Nacional e Integral de Turismo (PNIT) 2012-
2015 por parte del Gobierno de Espaia. En él se enuncia como una amenaza
para nuestro sector turistico “la alta estacionalidad debido a los periodos
festivos comunes: al concentrar muchos paises emisores las épocas de vaca-
ciones en las mismas fechas (Semana Santa, Navidad, verano...)”, asi como
“la fuerte estacionalidad asociada al turismo sol y playa”. Para hacer frente
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a estas amenazas, el PNIT plantea como uno de sus objetivos “fomentar la
desestacionalizacion del turismo”y como un instrumento principal “diversifi-
car la demanda”. Ahora queda por ver cémo el paquete de medidas incluido
en el PNIT contribuye efectivamente a corregir esta situaciéon indeseada.

Por lo que se refiere a la actuacién reguladora de los poderes legislativos
y gobiernos autondémicos, asistimos al final de una fase de reformas de las
legislaciones turisticas con motivo de su adaptacién a la Directiva 2006/123/
CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre de 2006, rela-
tiva a los servicios en el mercado interior. Concluida esta tarea, parece ser el
momento de volver a dar protagonismo a los reglamentos de desarrollo de la
legislacion turistica. Este es el punto en que deben ser repensadas determina-
das regulaciones de sectores especificos, como el turismo rural, en busqueda
de una mayor calidad y homogeneidad en la oferta, o la generalizaciéon de las
garantias (seguros, titulacién y experiencia de monitores, homologacién de
materiales) en actividades como el turismo activo.

Por ultimo, pero no menos importante, hay que resaltar la necesidad de
potenciar la participacion de los agentes privados y sociales en esta materia®. Las
empresas del sector turistico habran de continuar con los esfuerzos de recua-
lificacién de la oferta turistica tradicional, a la que habran de anadir servicios
complementarios que hagan més atractiva y prolonguen la estancia de turistas
con intereses cada vez més variados. Asimismo, empresasy trabajadores debe-
ran perseverar en la mejora continua de la formacién y profesionalidad, como
un valor anadido que haga atractivo el destino turistico y lo diferencie de otras
latitudes que podrédn competir en precio pero tal vez no en calidad y servicio.

Dela adecuada introduccién en la oferta turistica de estos valores anadidos,
asi como de la adopcion de efectivas medidas desestacionalizadoras, depen-
derd a medio plazo la preservacién del sector turistico como modelo de éxito.
Y en este contexto, el Derecho estd llamado a jugar un papel trascendental.

37. Sobre la participacién y el concurso de la iniciativa privada y social, véase CASTEL GAYAN,
SERGIO, “Participacidn y cooperacion publico-privada en el derecho del turismo”, Papers de
turisme, N° 51, 2012, pp. 83-107. En este sentido, Martin M2 Razquin recuerda que la promo-
cién turistica es una competencia publica pero requiere el concurso de la iniciativa privada.
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