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En las piginas que siguen se pretende realizar una somera introduccién
a la rica y compleja problemitica juridica que plantea la politica de calidad
turistica. Para una mejor comprension de las distintas cuestiones planteadas,
se ha considerado pertinente realizar sendos y breves excursus sobre la evo-
lucién en nuestro pafs de la politica turistica y sobre el propie concepto de
calidad turistica, antes de entrar, en sentido estricto, en el anilisis juridico.

I. EL CONTEXTO. EVOLUCION DE LA POLITICA TURISTICA Y
RENACIMIENTO DEL DERECHO DEL TURISMO

La realizacién de un estudio completo de la historia de la pelitica turis-
tica espafiola es tarea pendiente (1). No son, desde luego, estas pdginas el
lugar adecuado siquiera para realizar una aproximacion a semejante tarea.
Sin embargo, la cabal comprensién de las mismas si exige resefiar, con las
limitaciones obligadas, las lineas maestras de esa historia.

{1) Existen algunos trabajos que realizan referencias ala misma, pero ninguno que pueda
decirse realiza un examen exhaustivo.
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La periodificacidon es recurso obligado cuando se busca conjugar
esquematismo y cierta exhaustividad, De esta manera, y a salvo de las obli-
gadas imprecisiones que resultan de los necesarios y faltos matices, puede
decirse que la politica turistica espafiola se ha articulado, basicamente, sobre
tres macro-etapas historicas.

La primera de ellas, que bien podria denominarse historica, serfa la
comprendida entre el nacimiento en nuestro Pafs de una politica que proe-
piamente podemos denominar turfstica y el inicic del denominado boom
turistico. El hecho que delimitaria el inicio de esta etapa seria la creacion en
1905 y 1911, respectivamente, de la Comisién Nacional de Turismo y de la
Comisaria Regia encargada de «procurar el desarrollo del turismo y la divul-
gacion de la cultura artistica popular» (2). Su conclusién habria de fijarse en
el transcurso de la década de los cincuenta, coincidiendo con los cambios
generales del modelo econdmico espafiol. Es, como puede apreciarse, una
etapa amplia que bien puede y debe subdividirse en periodos muy distintos.
Sin embargo, es una etapa que forma una unidad al estar dominada por las
caracteristicas que la forjan en sus comienzos, I.a nota que por lo que a este
trabajo respecta es necesario destacar es la de la percepcién por el poder
piiblico de la importancia y significacién del turismo como factor de des-
arrollo econémico, social y cultural, y la consiguiente respuesta en forma de
una significativa accién piblica al respecto. Como otras muchas cosas, los
esfuerzos realizados al respecto quedaron paralizades sino destruidos por la
guerra civil y sus consecuencias. Tras la guerra, pocas o ninguna van a ser las
novedades existentes. S6lo cuando comienzan los primeros indicios de cam-
bio social y politico, cercana la finalizacién de la década de los cincuenta,
existird una nueva mirada del poder piiblico hacia el turismo, abriendo con
ello una nueva etapa de la politica turistica espafiola.

La segunda etapa seria la que se corresponde con los afios de inicio,
consolidacién y esplendor del llamado turismo de sol y playa. Son los afios
del boom turistico espaiiol, los afios en los que el turismo adquiere protago-
nismo en la vida social y econdmica espafiola {3). Puede establecerse que
esta etapa se corresponde con las décadas de los sesenta, setenta y ochenta.
Son treinta afios que van a transformar la industria turistica espafiola hasta
el punto de ver como nuestro Pafs se convertia en uno de los primeros des-
tinos turisticos del munde y como esa industria adquiria una importancia

(2) Véanse, respectivamente, Real Decrelo de 6 de octbre de 1905 y Real Decreto de 19
de junio de 1911.

(3) Sobre eslos afios puede verse, por lodos: J. CaLs, Tirisme y politica turistica en Espana:
una aproximacidin, Arel, 1974
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estratégica en su economia. Son afios en los que toda accién piblica se sub-
ordina al crecimiento de las cifras y, especialmente, de los ingresos econémi-
cos. En puridad no existe otra politica turistica que la destinada a incremen-
tar el nimero de visitantes. Logica consecuencia fue consolidar un modelo
turistico de baja calidad, con graves problemas de estacionalizacién y de
fuertes agresiones medioambientales (4).

La tercera y, hasta la fecha, tiltima etapa de la politica turistica esparia-
la, se inicia cuando a principios de los noventa las sefiales de crisis del mode-
lo de turismo sol y playa adquieren tintes verdaderamente preocupantes.
Entonces, desde el sector publico v privado se reacciona buscando, sin renun-
ciar a los aspectas positivos de la politica conocida, in nuevo modelo que, ins-
pirado en nuevos valores sociales, fuertemente impulsados por la nueva etapa
politica que tiene en la Constitucién su frontispicio juridico, adapte el made-
lo turistico a una oferta mds plural y, sobre todo, de mayor calidad. La preo-
cupacidn ya no es sSlo 1a relativa al ndmero de turistas y a los ingresos corres-
pondientes sino que se traslada a aspectos hasta entonces desconocidos como
es la proteccién medioambiental o la ordenacién del territorio (5).

Por oira parte, la fragmentacién de las decisiones sobre politica turisti-
ca, al asumir las Comunidades Auténomas muy significativas competencias
sobre la misma, va a ser otro factor esencial para poder hablar con rotundi-
dad de una nueva etapa en nuestra politica turistica (6), Durante la década
de los noventa surgen y se consolidan nuevos productos turisticos y, sobre
todo, se plantean preguntas que nunca se habfan realizado y que van a sacu-
dir con fuerza el turismo espafiol. Al final de estos afios, una voz se alza con
fuerza por encima de todas las demds. Es la de calidad, La calidad se con-
vierte en la referencia incuestionable de la nueva politica y en el objetivo de
todos los agentes furisticos, piiblicos y privados.

Hay que significar que en paralelo a estas etapas se desenvuelve la his-
toria del derecho del turismo en Espafia. Una historia apenas estudiada y que
es fiel reflejo de la actitud de los poderes piiblicos en relacidn con el turismo.

(4) Evidentemente, ello no puede ocultar el muy significativo éxilo econdmico de la poll-
tica emprendida. Sus censecuenclas son por todos conocidas y transcendieron com claridad el
ambilo de lo estrictamente turistico.

(5) La elaboracitn del libro blanco del turismo espafiol y la consiguiente elaboracién del
Plan FUTURES, fueron la manifestacidn mds grifica de la nueva orientacién que se deseaba dar
a la politica turistica espafiola. Véase, Plan Marco de Compeiiiividad del Turismo Espaiiol,
Ministerio de Industria, Comercio v Turismo, 1992

{6) Sibien es clerto que las Comunidades Autdnomas aswmieron competencias sobre turis-
mo con anterioridad a 1990, lo real es que no hicieron un uso diferenciado de esta competencia
hasta la aprobacion en 1994 de la Ley de Turismo del Paifs Vasco.
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Asi, si el reflejo jurfdico de la primera etapa serd un conjunto de nor-
mas de no pequefio interés y que reflejan con claridad la preocupacidn por
lo que hoy llamariamos calidad de la oferta turistica, asi como por integrar
el desarrollo del turismo en un tode mas amplio, un todo formado, especial-
mente, por la proteccién del patrimonio histérico y del entorno medioam-
biental, durante la segunda etapa las cosas cambiaran significativamente.

Durante los llamados afios del boom turistico, el derecho apenas ocupé
espacio en la politica turistica. S6lo un conjunto desordenado y casuistico de
normas reglamentarias se ocuparan de ordenar algunos aspectos de la poli-
tica turistica, No habrd un reflejo de valores ni una actitud principial del
poder piblico. S6lo una bisqueda constante del crecimiento. Por tanto, las
normas reglamentarias irdn destinadas, basicamente, a facilitar ese creci-
mientoc y a garantizar unos mfnimos, bastante minimos, de seguridad. La
importancia de esta realidad no serd pequeiia. Efectivamente, en estos afios
tendra lugar la eclosién del derecho administrativo espafiol. Y, sin embargo,
¥ no por casualidad, no habra practicamente ningtn estudio dedicado a la
realidad juridica de lo que no dejaba de ser uno de los sectores mds impor-
tantes de la economia espafiola. La ausencia de normas legales, la profusién
de normas reglamentarias y, sobre todo, su coyunturalidad y vacuidad, expli-
can con facilidad esta carencia {7).

Axsf, entrados los noventa la situacidn no podia ser més paradéjica, Una
actividad con tantas connotaciones piiblicas y afecciones de todo tipo como
era la turfstica, apenas habia sido objeto de atencién por los juristas, Como
no podia ser de otra manera, los mismos factores que determinaron la biis-
queda de un nuevo modelo turistico iban a tener consecuencias sobre su
derecho. En dos sentidos. Por una parte, porque cambiardn la visién de los
poderes ptiblicos y, con ella, las normas de las que estos se rigen para regu-
lar el turismo. La ley va a emerger con fuerza en el dmbito turistico, de mano
de las Comunidades Auténomas, y con la ley un nuevo conjunto normativo
lleno de sustantividad (8). Por otro, porque tanto de las nuevas inquietudes

(7) Por ser estrictamente riguroso, sélo cabria excepcionar algiin estudio referido a la Ley de
Centros y Zonas de Interés Turistico. En cualquier caso, esta Ley insertada de lleno en la politica de
fomento de ]a actividad turfstica era, bésicamente, una norma urbanistica También habria que men-
cionar: J. FERNANDEZ ALVAREZ, Curso de Derecho Adminisirative Turbstico, Editora nacional, 1974

{8} Esla situzacidn se inicia, como ya se ha dicho, con la aprobacidn por la Comunidad
Aurénoma del Pafs Vasco de la primera Ley destinada a regnlar con generalidad la aclividad turfs-
lica. Este ejemplo ha sido secundado por todas las deméds Comunidades Aulénomas, siendo hoy el
turismo una de las pocas materias en las que existe una regulacién homologable en todas [as
Comunidades Auténomas {Vid. I TUDELA ARANDA, Hacia un nuevo régimen juridico del turismo:
la reciente legislacion wristica, «Revista Vasca de Adminisiracion Priblicas, n® 45 [, 1996, pp. 291-350).
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surgidas en relacién con la actividad turfstica como de esa nueva normativa
va a derivarse un incipiente interés por la doctrina, hasta el punto de que en
pocos afios los trabajos sobre derecho del turismo se van a mulfiplicar.

Dadas las caracteristicas del presente trabajo, que no permiten profun-
dizar en los rasgos enunciados, hay que subrayar la profunda relacién entre
la busqueda de un turismo de calidad y la existencia de un conjunto norma-
tivo que traduzca adecuadamente ese interés. Los fines de una politica turfs-
tica de calidad no son alcanzables sino es con una regulacién ordenada,
transcendente de coyunturas y con unos fines bien delimitados. Por ello, no
puede sorprender la fuerte emergencia de la ley en el marco normativo del
turismo. Determinados fines y, desde hiego, la mayoria de los ligados a la
calidad, sélo pueden alcanzarse con la previa existencia de una ley que esta-
blezca el marco esencial en el que habrin de desenvolverse los agentes
publicos y privados (9).

I. LA CALIDAD COMO REFERENTE DE LA POLITICA TURISTICA

1. Evolucién histérica y presente de la idea de calidad en Ia politica turistica

La idea de calidad se encontraba ya presente en los primeros idedlogos
de la politica turistica espafiola. Representativa de esta toma de posicién es
la obra del Marqués de la Vega Incldn, continuamente atravesada por refe-
rencias a la proteccion del patrimonio cultural, de] entorno medicambiental,
a la mejora de infraestructuras o de las instalaciones hoteieras (10). En sus
origenes, para los espafioles que lo impulsaron, el turismo era mucho m4s
que recurso econdmico. Era, ante todo, un importante factor de desarrollo
cultural y social.

Hoy, cien afios después, y tras una larga etapa en la que la calidad des-
aparecié como objetivo de la politica ptiblica de turismo, la calidad ha recu-
perado, como ya se sefial6, todo su protagonismo. Hoy la idea de calidad
supone una apuesta global que se concreta en la calidad de destinos, recur-
808, servicios y empresas. La estrategia de calidad como estrategia de futuro
de la politica turistica emerge como la tnica alternativa viable a la tradicio-

(9) Sobre el papel de 1a ley en Ja ordenacidn del lurismo, puede verse: J TUDELA ARANDA,
Laley y el reglamento en el derecho del turismo, «<Docnmentacién Adminisirativas n” 259-260, pp.
95-142,

(10) Ejempiificativo de lo dicho es la Ponencia sobre Turismo presentada a) Congresa de
Amistad Hispano Francesa por el Marqués de la VEGA INCLAN (Comisaria Regla del Turismo ¥
Cullura artislica, 1921). ’
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nal estrategia de competitividad en precios, en la actualidad imposible para
nuestro Pais. Todo ha de traducirse en crear un producto de calidad y confi-
gurar una imagen de calidad en los mercados emisores.

Ello supone, entre otras cosas, la creacion de estdndares de calidad de
los servicios con el objetivo de garantizar la satisfaccion de los usuarios turfs-
ticos; dar un fuerte impulso lecnolégico a las empresas; desarrollar una poli-
tica de formacién adecuada para los profesionales del turismo; la imple-
mentacién de sistemas de mejora de calidad permanente o una apuesta
constante por la diversificacién de la oferta turistica.

Si se procede a examinar Ja insercidn de la idea de calidad en la recien-
te politica turistica espafiola, se comprueba como, de nuevo, la primera refe-
rencia se¢ encuenira en el «Plan Marco de Competitividad del Turismo
Espafiol», de 1992, de Ia Secretaria General de Furismo. En el contexto de
reflexién general que supone la necesidad de incorporar nuevos valores a la
politica turistica espafiola, la calidad emerge de manera constante, en oca-
siones expresamente, en ocasiones implicitamente. En realidad, todo ¢l Plan
se sustenta sobre 1a idea no ya de mejorar la calidad del turismo espafiol sino
de hacer una nueva politica turfstica basada en la calidad.

Al respecto, es importante subrayar como el andlisis de la competitivi-
dad del turismo espafiol, finalizaba de esta manera: «Es evidente que la estra-
tepia de liderazgo en 1a relacién calidad/precio, debe basarse en el aumento
de la calidad, ya que es inviable la solucién via precios si lenemos en cuenta
fa situacién econdmica espafiola ¥ su posicidn en el contexto europeo. Esta
mejora de la calidad ha de afectar a todos los elementos gue componen el
producto turistico y es esencial en el logro de una industria turistica compe-
titiva. Asi pues, la mejora de la calidad, fundamental en el logro de Ia compe-
titividad de los productos turisticos espatioles, ha de afectar a todas 1as con-
diciones sefialadas come integrantes de la competitividad». Desde estas pre-
misas, se conlemplaba la elaboracion del Plan de Excelencia Turistica.

El desarrollo de esta idea ha sido agrupado desde 1996 en el macro-
proyecto conocido como Sistema de Calidad Turistica Espafiola (SICTE)
que ha permitido, entre otras cosas, ¢l desarrollo de los sistemas de calidad
especificos para los diversos subsectores turisticos. EL SICTE ha generado
como enle instrumentat ¢l Instituto para la Calidad Turistica Espafiola, con
antecedente en el Instituto para la Calidad Hotelera Espafiola, cuya expe-
riencia se ha trasladado a otros sectores (11).

(11) Bl Plan se extendid enseguida a los siguientes subsectores: Hoteles v apartamentos
turisticos; Agencias de viaje; Restaurantes, Carnpings; Fstaciones de esqui y montafia; Casas
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Desde entonces, la consolidacidn institucional de la potitica de calidad
ha sido una constante, de las que son alguna de sus expresiones mds signifi-
cativas la creacidn de la marca Calidad Turfstica Espafiola, la celebracidn de
los Encuentros Nacionales de Calidad en Turismo o la puesta en marcha del
Plan Integral de Calidad del Turismo Espafiol 2000-2006.

2. El Plan Integral de Calidad del Turismo Espafiol (PECTE 2600-2006) y el
Institute para la Calidad Turistiea Espaiiola (ICTE)

Ef PICTE es continuacidén v sustituye a los Planes Marco de
Competitividad, e} dltimo de los cuales finakzé en 1999. Como no podia
ser de otra manera, el principio inspirador que da coherencia a las lineas
de actuacién que conforman el Plan es la calidad, que sustituye como con-
cepto bidsico al de competitividad. La calidad, se persigue, ha de conver-
tirse en el rasgo diferencial de la oferta turistica espafiola y en solucion a
la tensién originada por la presidn de la demanda. S6lo desde un esfuerzo
constante por garantizar la calidad del producto podri asegurarse el futu-
ro del sector,

Importante es también el papel llamado a desempefiar por el PICTE en
relacion con el distinto juego de las administraciones piblicas. Bl Plan busca
ser un hite en la cooperacidn entre las mismas. Estado, Comunidades
Auténomas y entidades locales estan llamados a participar en la determina-
cidn de objetivos, definicidon de lineas de actuacidn, fijacion de criterios
generales v gjecucion de los distintos programas gue conforman el Plan. La
Conlerencia Sectorial de Turismo, en Pleno o a través de su Mesa de
Directores, y 1a participacion de la Administracién local a través de la
Federacion Espafiola de Municipios y provincias, se configuran como los ins-
trumentos bdsicos para articular la necesaria y deseada cooperacidn.
Asimismo, a fa Comisidn Interministerial de Turismo, al Consejo Promotor
y al Observatorio de Turismo les corresponden importantes tareas en la defi-
nicidn y ejecucion de los programas del Plan.

El Plan supone un notable salto cualitativo en la insercidn de la idea de
calidad en el turismo espafiod ya que supone pasar de una preocupacién
esencialmente empresarial, si bien apoyada por las administraciones, a cons-
tituirse en referente global det sector, abarcando no sélo a la actividad pri-

rurales. Hoy esta en fase de desarrollo en los siguientes scctores: Companfas aéreas, Espacios
naturales protegidos; Empresas de tiempo compartide; Teansporte por carretera y Servicios furfs-
Licos municipales, )
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vada sino también a los destinos y a la aplicacidn de criterios de sostenibili-
dad ambiental (12}.

Su nota m4s caracteristica es su cardcter integral. Todos los sectores y
todos los factores gue integran el preducto turistico son abarcados por ¢l
mismo. Asi, sus objetivos serdn multiples y diversos: Consolidacion de la
posicién de liderazgo de nuestro Pais; Incremento de la rentabilidad,
Sostenibilidad sociocultural y medioambiental de la actividad turistica;
Diversificacién de la oferta y la demanda; Mayor distribucién territorial de
los flujos turfsticos; Aumento de la calidad de empleo del sector; Aumento
de la presencia internacional de la empresa turistica espafiola; Consecucion
de indicadores completos de la actividad turistica; Reconocimiento del sec-
tor turistico por el resto de los sectores ccondmicos e integracion del mismo
en los esquemas de financiacidn, exportacidn, ete. (13).

Para la gestidn de la calidad turistica se ha creado entre el sector priva-
do v la Secretarfa General de Turismo, el Instituto para la Calidad Turistica
Espafiola (LCTE) como ente gestor tGnico de forma que actie como refe-
rente en temas de calidad para el conjunto del sector turistico espafiol.

El ICTE tiene entre sus objetivos garantizar a los usuarios de los pro-
ductos v servicios turisticos espafioles, los niveles de calidad establecidos en
las normas desarrolladas y ctorgar los certificados de Marca a las empresas
gue alcancen dichos niveles, asi como garantizar la coherencia t€cnica de
todos los sistemas desarrollados. Asimismo, gestiona la Marca de Calidad
Turistica Egpafola.

Su estructura y composicion se basa en ofrecer la méxima garantia de
independencia v objetividad. A tal efecto, se distingue entre las tareas de
gestion, gerente, y las de normativa y acreditacidn, Comités de Normas y de
Acreditacién. Los Comités de Normas elaboran los requisitos y estindares
que consliluyan la referencia normativa por la que se ha de medir la calidad
de las unidades prestadoras de servicios. En ellos estdn representados los

{12) La calidad emerge en ¢l Plan como: a) fmpulso hacia un cambio radical del sector
Lurfstico en su estenctura, pestion y expansidn internacional; b) Tecnificacidn y profesionalizacion
del sector; ¢ Superacidn de la idea de competitividad ea funcidn de la actual posici6n de lide-
razpo, d} Rasgo diferencial de 1a oferta turfstica espaiioka; e) Solucidn a Ia dicotomia rentabilidad
menos TPC; [} Tmpulso a un proceso permancnte de mejora [rente a riesgos de complacencia.

(13) Los objetivos anteriormente citados se desarrollardn mediante dilerenies programas:
Calidad de los destipos turisticos; Calidad en sectores empresatiales; Formacidn de calidad:
Desarroio e innovacién teenoldgica; Internacionalizacion de la empresa turfstica; Cooperacion
internacional: Tnformacidn estadistica y analisis econdmico: Promecidn ¥ apoyo a la comerciali-
zacidn ¢xterior.
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empresarios del sector y los clientes. Eos Comités de Certificacion estdn
constituidos por personas ajenas al sector al que pertenecen las empresas
que se certifican, comprueban mediante la valoracion de los informes de
auditorfa, la conformidad de los establecimientos o empresas con los requi-
sitos v estdndares y, en su caso, otorgan ¢l sello de calidad. Su Consejo
Rector esta integrado por representantes de la Administracién del Estado,
de las Comunidades Auténomas v del sector privado. Las Comunidades
Auténomas deberin hacer compatibles sus sistemas de calidad propios con
los sistemas de aseguramiento desarrollados por el sector empresarial.

3. Los distinfivos de calidad

La definicidn de Sistemas Técnicos de Calidad es una iniciativa pione-
ra en ¢l sector turistico sin referencias comparadas. Su creacion supone obje-
tivar percepciones subjetivas y gestionar la calidad como concepto total, no
siendo suficiente inspeccionar un producto final sine que es preciso verificar
todo el proceso.

La base de los Sistemas Téenicos de Calidad son las Normas de Calidad
de Servicios (NCS) que son los documentos mediante los cuales se estable-
cen requisitos para los distintos servicios ofrecidos por entidades piiblicas o
privadas y cuyo cumplimiento es una condicidn para la certificacion median-
te 1a Marca de Calidad Turistica Espafiola.

Estas normas se crean por grupos representativos de empresarios sobre la
base de diagnosticos de oferta v demanda e incluyen dos tipos de requisitos,
unos relativos al resuttado de los servicios y otros relacionados con los sistemas
y métodos necesarios para asegurar la calidad de los servicios. Tienen cardcter
veluntario pero son de obligado cumplimiento para todas aquellas entidades
turisticas que quieran ser certificadas mediante la Marca de Calidad Turfstica.

La Marca de Calidad Turistica Espaficla es el elemento mds visible de
todo el sistema cuya denominacion genérica para el conjunto del sector es
«Calidad Tur{stica Espafiolar. Bajo esta denominacion se ampara el conjun-
to de los productos turisticos que cumplen con unos determinados niveles de
calidad (recogidos en las Normas de Calidad de Servicios) y que aseguran
estar trabajando en la mejora continua de los mismos.

Eas caracterfsticas que cumple esta marca son las de prestigio, diferen-
cia, tiabilidad v rigor. El sistema ofrece ventajas para cl cliente y para la
cmpresa. El primero verd disminuir incertidumbre y ganard confianza. El
segundo verd mejorar el producto v su competitividad, fortalecer su posicién
en el mercado y obtener un significative instrumento de promocién.
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11N CALIDAD Y DERECHO. ALGUNAS CUESTIONES GENERALES

1. Una consideracion preliminar. Fuenies del derecho y calidad turistica

La dificil relacidn entre derecho y turismo vuelve a ponerse de relieve
con la irrupeion de la idea de calidad. Tradicionalmente, y como ya se indi-
6, e! turismo ha side una actividad escasamente proclive a su ordenacion
juridica, primando otras consideraciones. De nuevo, la wlea de calidad no
surge tanto desde la reflexion juridica sino como respuesia a cambios estruc-
turales del sector. Ello no significa que }a idea de calidad no haya sido teori-
zada. Documentos como el Plan Marco de Competitividad del turismo
Espariol (1992-1996) o la Carta de Turismo Sostenible, han hecho teferencia
a esta idea como vector del futuro de la politica turistica,

En cualquier caso, y aun no de manera expresa, hay que significar que
el derecho no ha side ajeno totalmente a esta idea. Como se indicé en su
momento, la aprobacién de las primeras leyes generales de turismo en las
Comunidades Auténomas, supuse un cambio significativo en la percepeidn
que del fendmeno turistico tenian los pederes piiblicos. Ya no se trataba de
regular cuestiones parciales y casi siempre coyunturales, normalmente liga-
das a la promocién v policia del sector, sino de desarrollar una verdadera
politica ptiblica que tomase en consideracién y articulase las diferentes cues-
Hones alectadas por la actividad turistica.

En este punto es preciso detenerse para subrayar y llamar Ja atencidn
scbre la importancia que para la calidad del producto turfstico y del sector en
su conjunto tiene una satisfactoria ordenacidn juridica del mismo. No es
superfiuo decir que log presupuestos de calidad de la nueva politica turistica
exigen tanto superar la tradicional vision reglamentista del derecho del turis-
mo como contaminar normas juridicas no turisticas con presupucstos nacidos
al amparo de la politica turistica. Y etlo ¢s importante porque desde esta pers-
pectiva serd posible reforzar la proteccion medioambiental o 1a recuperacion
y conservacion del patrimonic cultural. En logico paralelo, normas no turisti-
cas contendran disposiciones muy significativas para el turismo,

Desde estas consideraciones, puede comprenderse el papel que cabe
asignar a la ley como instrumento de calidad turistica. La ley frumpe ¢n el
derecho del turismo con toda su fuerza. Su valor no es estrictamente nor-
mativo. Su valor es también ideologico, La ley es correa de transmision de
una nueva mirada del poder piblico sobre el turismo. La ley es [a primera
expresion del cambio de la politica turistica, de ese cambio que supone ante-
poner la calidad y multifuncionalidad del turismo a pardmelros meramente
economicistas y cuanlitativos.

La PROBLEMATICA MRIDICA DE LA CALIDAD TURISTICA

La claridad en las normas, su funcién de expresion del papel del poder
piblico en la politica turistica, sus posibilidades como impulsores de los cam-
bios, obligan a dedicar especial atencién al derecho del turismo. Y no suce-
de asi. A pesar de que la situacién ha cambiado notablemente en los dltimos
afios, el derecho sigue siendo un instrumento marginal en la politica turdsti-
ca. La mayoria de los operadores siguen asigndndole un papel secundario y
gueda una tarea notable hasta conseguir para el derecho el protagonismo
que le corresponde en la definicidn de una politica turistica de calidad.

2. Laincidencia del reparto comipetencial sobre la politica de calidad

Una cuestién de especial importancia a la hora de analizar las cuestio-
nes juridicas relacionadas con la calidad de la politica turistica es la que deri-
va del reparto del poder politico en nuestro Pais. La division de las compe-
tencias en materia de turismo entre el Estado y las Comunidades
Autdénomas, sin olvidar las que corresponden a las diferentes administracio-
nes locales, no es cuestidn baladi a la hora de definir una politica de calidad.

Ast, desde una primera aproximacidn, parece necesario preguntarse
por los titulos competenciales que justifican una irrupcidn tan notable de la
Administracién del Estado en la politica turistica como la que ha tenido de
la mano del desarrollo de la politica de calidad. Como se conoce, la compe-
tencia en materia de turismo es una competencia exclusiva de las
Comunidades Autdnomas, restando al Estado tan sdlo competencias margi-
nales en materias como la promocion exterior o la enseflanza turfstica (14).
Por ello, ésta debia ser una cuestion previz a resolver,

A priori, y sin desconocer que es ésta una cuestidn que requerirfa de un
estudio detenide, puede pensarse que la elaboracidn y ejecucion de una poli-
tica turistica de calidad es una competencia que entra con claridad dentro de
las competencias que corresponden a las Comunidades Auténomas. Sin
embargo, con los matices, que sean necesarios, no parece que {a respuesta
que haya de darse pueda quedar en la simple asignacién en virtud de los dis-
tintos titulos competenciales.

En efecto. Parece claro que los problemas no se detendrian en la citada
asignacién. Una duda notable quedaria indefectiblemente en el aire ;jEs
posible articular una politica de calidad turistica completa desde el ambito

{14} Sobre 1a distribucidn de competencias en turismo endre el Estado y las Comunidades
Autonomas, puede verse, por todos: A, Sarcapo Castro, La distribucion de compefencias en
niaferia de wirissmo, en esta REVISTA 179, 1996, pp. 319-335.
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territorial propio de las Comunidades Auténomas? Es ésta una pregunta de
notable importancia y cuya respuesta, como puede presumitse, no conoce de
las barreras impuestas por un abstracto reparto competencial. Asi, no pare-
ce aventurado responder a la cuestion planteada sefialando que sélo par-
cialmente es posible que las Comunidades Autdnomas respondan al reto
sefialado. La necesaria proyeccion exterior de cnalquier politica de calidad,
la globalizacion de los mercados v la necesaria homogeneidad de determi-
nados pardmetros son, entre otras, alguna de las circunstancias que susten-
tan la citada respuesta.

Esta doble circunstancia, por un lado el cardcter basicamente autond-
mico de la competencia v, por otro, la parcial insuficiencia del marco zuto-
némico para responder con eficacia a los retos de la nueva politica turfstica,
obliga a repensar los tradicionales pardmetros de estudio del reparto com-
petencial. Sin duda, ésta no es una cuestion que se limite al turismo. La insu-
ficiencia de los criterios rigidos, de los blancos y negros, la necesidad cre-
ciente de politicas coordinadas, la cada vez mayor importancia de los retos
planteados, son circunstancias commnes a otras muchas materias. En cual-
guier caso, en pocas se van a plantear con la nitidez que en materia turistica
ha generado la irrupeicn de la politica de calidad.

Desarrollar las consecuencias de lo sefialado exige de otras piginas. En
éstas sdlo resta hacer notar la perentoriedad de lograr una politica turistica
pactada y coordinada entre ¢l Estado y fas Comunidades Autonomas. El
Estade no tiene, seguramente, legitimacion competencial para enfrentarse
no ya en salitario, ni siquicra como sujeto principal, a una politica como la
analizada en estas pdginas. Por su parte, ¥y como se ha dicho, las
Comunidades Auténomas sélo parciaimente pueden responder con la efica-
cia necesaria a los modernos retos de la politica turistica. La colaboracion y
coordinacién no es asi un deseo retdrico sino una verdadera exigencia, La
politica turistica obliga, simultdneamente, a un cierto grado de concentra-
citén ¥ a un significalivo grado de descentralizacidn (15).

En el momente de estudiar el esquema competencial de esta materia,
no debe olvidarse la importancia que para la misma se derivan de la signifi-
cativa irrupeion del sector privado en esta materia. Una irrupcidén que en
muchos casos ha ido mds alld de la mera participacidn y que se revela como
una de las caracteristicas mas relevantes de la politica analizada. Asi, surgen

{15) Hay que decir que aungue ¢l PICTE insiste hasta ta reiteracién en el principio de coo-
peracidn y en su cardcier respetuoso de las compelencias autondmicas, lo cisrto s que la Mesa
de Directores Generales ha expresado sus recelos desde el principio, afirmando gque numerosos
programas de los previstos en el Plan son competencias netamente autondricas.
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preguntas inevitables: ;Cudl es la dltima naturaleza de las normas de cali-
dad? ; (ué sucede con su incumplimiento? ;Qué garantiza en Gliimo lugar
la fiabilidad de o acreditade con la Marca de calidad? No son cuestiones
gue tengan una respuesta sencilia, El cardcter voluntario de las normas, su
origen privado, no empece para eliminar toda su virtualidad publica. Las
normas sirven de legitimacién de un producto y desde esta perspectiva afec-
tan a un tercero, el consumidor, gue, al menos en buena parte, descansard su
confianza en el respaldo piiblico al proceso de acreditacion. En estas pagi-
nas no cabe sino apuntar la problematica y subrayar como su resclucién no
deja de ser un factor de complicacion afiadido al comentado esquema de
reparto competencial,

IV. EL REFLEJOQ DE LA POLITICA DE CALIDAD EN LA NORMA
JURIDICA

1. Presupuestos necesarios

La primera precisidon que es oporluno realizar es gue las paginas que
siguen toman como referencia un concepto estricto de calidad. Es decir, se
deja de lado lo que bien podria denominarse primera etapa de la calidad en
el turismo, etapa esencialmente ligada a los presupuestos del turismo soste-
nibie. Bl concepto de calidad que se procede a examinar esta maés relaciona-
do con el producto singularizado; con el proceso gque gestiona la empresa; la
satisfaccion individual de un usuario exigente v con la imagen global resul-
tante.

Er cualguier caso, no se trata de una cuestion neutra para la politica
turistica en su totalidad. Con la irrupcidn de este nuevo concepto de calidad,
la politica turistica se va a ver fuertemente enriquecida bien por el fortaleci-
miento de conceptos o principios ya presentes bien por la emergencia de
nuevas referencias. Asi, ideas como la de seguridad, élica, garantia, forma-
cidn o innovacidon van a cobrar un protagonismo impensable hace no
muchos afios. Este es un aspecto esencial del valor juridico de la idea de cali-
dad. Por su importancia, v si bien con las limitaciones connaturales a las pre-
sentes paginas, haré en pdginas finales una referencia singular a esta conse-
cuencia de la idea de calidad. En efecto, 1a percepcion juridica de la idea de
calidad transciende inmediatamente los aspectos estrictamente ligados con
la misma para llamar la atencion sobre todas las cuestiones colaterales que
definen una polftica como de calidad. 5i en un primer momento la atencién
se centrd en cuestiones medioambientales, hasta el punto de que bien puede
decirse que en gran medida se identificé un turismo de calidad con un turis-
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mo garantista del entomo natural (16}, hoy, que esa proteccion es ya presu-
pucsto necesario y no valor afiadido, otras cuestiones se alzan como del
mayor interés para la definicidn de un nuevo modelo turistico. Se trata de un
conjunto de circunstancias, alguna mas arriba enunciada, que confluyen en
la mejora sustantiva del preducto que va a disfratar el usuario turistico. De
esta manera, no es dificil predecir que uno de las consecuencias mds nota-
bles de 1a consolidacion juridica de la idea de calidad serd la de establecer
un nuevo estatus del turista como consumidor y usuario.

En cualquier caso, hov por hoy no es posible extraer grandes conse-
cuencias ya que se trata de una cuestion sustancialmente emergente. Elle es
perfectamente compatible con afirmar gue la politica turistica de calidad es
una realidad asentada. Como ya ha habido ocasion de indicar, la polftica
turistica no es precisamente pensada por juristas ni siquiera en compafifa de
juristas. Por es0, no puede extrafiar que aungue la idea de calidad sea una
realidad firme, sus consecuencias y manifestaciones juridicas sean aun débi-
les. Lo que si resulta posible es aventurar que a medida gue la idea se con-
solide, las consecuencias van a ir ¢n notable incremento. Es mads, lo gue es
necesario subrayar es que sin ¢l derecho esa politica resultara coja y desti-
nada a un grado de eficacia bastaniec insatisfactorio. 36lo una adecuada uti-
lizacidn del ordenamiento juridico podrd dotar a esa politica de la fuerza
necesaria para desarrollar todas sus virtualidades. Ademds, ¢l derecho se
presenta como el primer instrumento del poder publico para orientar la
misma en armonia con los intereses generales, superando las 1ogicas contra-
dicciones del sector privado.

2, Un rastreo normative

Aungue el concepto de calidad turistica es un concepto reciente y, por
ende, sus reflejos juridicos son escasos, parece exigencia metodoldgica dar
cuenta de esos refiejos, al menos de los mas significativos. Como no podia ser

{16} La relacidn entre turismo ¥y medio ambients ha sido una de las cuestiones més estu-
diadas doctrinalmente v uno de las que ha sido objelo de mayor atencidn por el legistador. Bs
ficil pensar que tanto 2 renovado valor de la proteceidn medicambiental cotno la fuerle agre-
sidn que para el entorne natural supuso Ia politica turistica indiscriminada de los afios sesenta y
sctenta, fueron circunstancias decisivas para este protagonismo. Sobre esta coestidn pueden
verse, por todos: A, X, FERREIRA FERNANDEZ v A. NOGUEIRA LOPRz, Aspectos juridicos de un
desarrolly sostenible, en ef vol. col. TV Congreso de turismo Universidad v empresa. La diversifi-
cacidn y desestacionalizacion del sector furistico, dr, D BLANQUER CRIADO, pp. 483-516, F. Larez
RaMie, Contrustes y conexiones de o moderna consideracion del medio ambiente en la legista-
citn furistica en el vol. col., Régimen juridico de los recursos wristicos, ditigido por 1 TUDELA
Ananpa, Monografia 11§ de esta RevisTa, pp. 229-238.
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de otra manera, van a ser tres de las iltimas leyes aprobadas las que sirvan
a una primera recepcion del citado concepto.

Sin duds, es la Ley 12/1999, de 15 de diciembre, de Turismo de Anda-
lueda, la gque contiene las referencias mis significativas. Desde su umbral,
desde el articulo 1° se sefiala que es su finalidad lograr la competitividad del
sector turistico basdndose en la incorporacidn de criterios de calidad a la
gestion de las empresas y servicios turisticos y potenciando ef nivel de pro-
fesionalidad y cualificacién del personal encargado de la prestacion de los
mismos. Toda una declaracidn de intenciones, fiel reflejo de la sustitucidn de
los antiguos criterios de competitividad basada en los precios por competiti-
vidad basada en la calidad final del producto, Tampoco debe pasarse por alto
la significacidn que posee la referencia a ia cualificacion y formacién del per-
sonal, materia ésta de importancia innegable pero que ha sido objeto de un
tradicional olvido en nuestro Pafs tanto por el sector piiblico como por el
privado.

Significativa es también la incidencia gue la idea de calidad va a tener
sobre la organizacidén administrativa del turismo andaluz. El primer articulo
que cabe traer a colacidn es el 12, referido a la Oficina de la Calidad del
‘Turismo; «Se crea la Oficina de la Calidad del Turismo como drgano de titu-
laridad publica que, contando con la participacién de los agentes econdmi-
cos y sociales y representantes de los consumidores v usuarios, tiene por
finalidad velar por la efectividad y garantias de los derechos gue la presen-
te Ley reconoce a los turistas y garantizar la calidad de los servicios turisti-
cos que se presten en Andalucia».

La importancia de este precepto ¢s particular ya que supone la creacidn
de un organismo piblico dedicade a velar en exclusiva por la calidad turfs-
tica con las consecuencias, juridicas ¥ de gestion que ello conlleva (17). Dadza
la dimensién adquirida por la calidad, la especializacion de la Administracion
en esta materia resulta obligada. No deberia tratarse de meros drganos ase-
sores. Deben tener una funcién asesora pero junto a ella también deben
tener una funcidn ejecutiva (inspectora, olorgamiento de distintivos) y una
muy significativa funcidn de investigacién y formacién.

(17} La Ley recoge como funciones de la Oficina de la Calidad las sipuienles: a) Analizar
toda la nformacion de interés relacionada con la prestacion de servicios turisticos; b} Velar por la
calidad de los servicios turisticos que sc prestent en Andatucta; # tal efecto realizard estudios v for-
mulard propuestas 4 la Consejeria competentc cn materia turistica sobre los criterios para otor-
gar distintivos a aquellos servicios o estableciinjentos turfsticos que lo merszean por su especial
calidad, toda eflo de acuerdo con los requisitos gue se fijen reglanientariamente; ¢) Investigar ¥
analizar los aspectos econdimicos, sociales, laborales, o de otra indole que puedan incidir en Ia cali-
dad del turismo, potenciando dicha investigacidn por parte de otras administraciones y entidades.
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tJna cuestién de gran importancia serd determinar el alcance de la par-
ticipaci6n del sector privado en este organismo. Puede reducirse al dmbito
consultivo o extenderse a las funciones ejecutivas o a alguna de ¢llas. En
cualquier caso, ¢l poder pitblico en ningtin caso puede olvidar que el éxito
de la politica de calidad depende en gran medida de la eficacia social que
adquicra. S6lo si es legitimado socialmente el producto de calidad, la politi-
ca tendrd €xito

La referencia administrativa debe aludir también al concepto andaluz
de municipio turistico, aunque de forma evidente este concepto se solape
con la gestion territorial. El articulo 6 de la Ley, al regular el municipio turfs-
tico establece que «comstituye la finalidad esencial para la declaracion de
municipio turistico el fomento de Ia calidad en 1a prestacidn de los servicios
municipales al conjunto de la poblacién turistica asistida, mediante una
accidén concertada de fomento». En consonancia con esta idea, la legislacion
andaluza buscara en el desarrollo del municipio turistice la consecucion de
un turismo de calidad total (18). En cualquier caso, no debe pasarse por alto
la indudable significacion de la vinculacion que se establece entre la idea de
calidad v los servicios turisticos municipales. No se frata en esta ocasion
tanto de un producto turistico como de la calidad en la accidn piiblica de la
Administracién que en Gltima instancia va a ser gestora de la gran mayoria
de los recursos turisticos. Elio es de doble importancia. Por un lado, porque
resaita la indudable transcendencia que para una efectiva politica de calidad
tiene la gestién publica v, singularmente, en el dltimo eslabdn de la misma,
el municipal. Por otro, porque [lama la atencidn sobre una vertiente de la
calidad que no debe pasar desapercibida. La calidad no debe ser, en ningdn
caso, un concepto estrictamente ligado al producto turistico privado. La cali-
dad de {a oferta turistica va a depender en gran medida de la accion piibli-
ca, de la gestién ptblica sobre ¢l conjunto de estructuras sobre ¢l que des-
cansa la oferta turistica. Este dato es fundamental porque debe abrir una
perspectiva nueva a la politica de calidad. Son las administraciones las pri-
meras que deberian asumir como propios los retos que desean desarrollar en
el sector privado.

En relacidn con lz gestidn territorial de la idea de calidad, dos son los
preceptos que deben traerse a colacidén de la norma andaluza. En primer
lugar, el articulo 16 relativo a las Zonas de Preferente Actuacion Turistica.
De acuerdo con el mismo, ta declaracion de la zona conllevarg la redaccién
de un Plan de Actuacion Turfstica Integrada que, entre otras cosas, conten-
dra: «La oferta turistica bdsica v complementaria v la estimacion cuantitati-

{18) Vid Decrete 1582002, de 1a Junta de Andalucia, de 28 de mavo, de Municipio turistico.
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va y cualitativa de dicha oferta, en funcién de las previsiones sobre la
demanda y sus caracteristicas socioecondmicas».

En segundo lugar, el articulo 17 relativo a los Programas de
Recualificacién de Destinos establece: «1, Aquellas comarcas vy dreas terri-
toriales gue se vean afectadas por desequilibrios estructurales derivados del
rapido crecimiento, de la fragilidad territorial o que soporten un nivel exce-
sivo de densidad turistica, podrin ser objeto de PRD, con criterios de recu-
peracidn ambiental, de mejora de calidad, de dotacién de infraestructuras y
aquellos otros criterios orentados a establecer el equilibrio estructurals,

De lo sefialado en ambos articulos puede verse como Ia declaracion ini-
cial, lejos de ser una mera declaracién programética al uso, es una declara-
cidn de intenciones que se proyecta normativamente sobre todo el texio. La
idea de calidad serd un concepto interpretativo de primer orden a la hora de
aplicar la norma. Nos acercamos, asi, a uno de esos principio generales que
dan forma a un ordenamiento.

Como ne podia ser de otra manera, la Ley establece procedimientos de
fomento de la calidad. Asf, el articulo 21 establece la posibilidad de crear
premios, galardones y distinciones que sirvan como distintivo de calidad.
Mas significative es lo dispuesto en ¢l articulo 19.2 que establece que la
Junta de Andalucia promoverd campaiias para fomentar y mantener la ima-
gen de calidad de Andalucia como destino turistico, sefalando que la pro-
mocion de esa imagen deberd integrar la diversidad de destinos turisticos de
la Comunidad.

En el debe de la Ley cabe mencionar la escasa recepeion que la idea de
calidad tiene entre {a relacién de derechos que se reconocen al turista. Si
bien la Ley alude a la calidad como pardmetro de exigibilidad por parte del
usuario y contempla la seguridad como uno de los derechos del mismo, cabe
pensar que la norma podia haber dado algiin paso adicional (19).

Quizd en légica correspondencia con lo anterior, tampoco el régimen
disciplinario es excesivamente elocuente al respectoe. En cualquier caso, no
debe dejar de mencionarse que el articulo 60 regula como infraccién grave

(i3} En concreto, este el texto de los derechos reconocidos co ] articuto 23 y gue pueden
vincularse con la idea de calidad: ¢} Recibir el bien o servido contratado de acuerdo con las
caracteristicas anunciadas y, en toda caso, que la naturaleza v calidad guarde proporcion directa
cont ba categoria de la empresa o establecimisnto turistico; d} Tener garantizada en el estableci-
miento su scguridad v 1a de sus bienes en los términos establecidos en la legislacion vigente; h)
Exigir que, en lugar de facil visibilidad, se exhiba piblcamente, conforme a Io establecido en la
nottaliva cotrespondients, el distintive acreditativo de 1z clasificacion, aforo v cualquier otra
variable de la actividad, asi como de los simbolos de calidad normalizada
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la negativa a prestar un servicio contratado o la prestacién del mismo en
condiciones de calidad sensiblemente inferiores a las pactadas.

Junto a la Ley andaluza, también merece nna referencia especial la Ley
712001, de 22 de junio, de Turismo de Asturias, que ya desde su Predmbulo
hace una expresa declaracion de intenciones sobre la consecucion de una
oferta turistica de calidad (20). Es en el articulo 3° en el que se enuncian los
principios basicos de la Ley y donde destacan referencias diversas, directas o
indirectas, a la idea de calidad. Asi, dc manera expresa se enuncia como
segundo de esos principios la ordenacién de ta oferta turistica mediante la
correccion de las deficiencias y desequilibrios de infraestructura y la elevacién
de la calidad de los servicios, instalaciones, y equipamientos furisticos, armo-
pizdndola con las directrices de la ordenacion territorial y urbanistica y con la
conservacién del medic ambiente, bajo los postulados de un desarrollo soste-
nible o, como sexto, el impulso de la modernizacion y mejora de la calidad del
equipamiento tur{stico de Asturias, la promocién de la accesibilidad y supre-
sion de barreras en fos términos previstos en la legislacion vigente y el des-
arrollo de nuevas ofertas, propiciando los cances necesarios para la adecua-
ciém de las estructuras empresariales de los distintos subsectores turisticos.

Ademds de los citados, es necesario aludir a la preservacién de los
recursos turisticos, preservacién ha de hacerse conjugar con su correcto
aprovechamiento en todas las modalidades de la oferta.

Destacan en la norma asturiana, al lado de los principios mencionados,
dos preceptos relativos a cuestiones bien distintas. Asf, el articulo 27, al regu-
lar los requisitos de los establecimientos turisticos, establece que sus instala-
ciones se deberdn conservar en adecuado estado de calidad, pudiendo, a
estos efectos, la Administracién turistica requerir & los titulares de los mis-
mos la ejecucion de las obras de conservacion y mejora que resulte necesa-
ria. La calidad, a la que ya nos hemos referido como auténtico principio

(20) Algunas de las manifestaciones mds relevantes al respecto del legislador astariano serl-
ar las sipuientes: «No obstante la evolicion expuesta, la cnorme competencia existente unpone la
pecesidad de consolidar e impulsar el sector turistico en Astarias respondiendo a los retos exigi-
dos en materia de calidad e imnovacion, de ahi la necesidad, sentida claramente por todas lag enti-
dades ¥ ageutes que intervienen en el lurismo asturiano, de acometer fa elaboracion de un texto
legal acorde con las exipencias actuales ¥ futuras del sectors. «La Ley.. dar respuesta clara a las
necesidades de los usuarios, entre las que cabe resedlar la preocupacion por la mejora de la acce-
sibilidad v supresion de barreras concebida como factores de calidadw. «En cuanto a b+ inspeccién
turistica y al régimen disciplinario, se efectita usa regulacidn que acorde con los esfuerzos hasta
ahora realizados para la consecucidn de una determinada clientela turfstica, permita velar pos fa
calidad del producto turistico asturano, amparando simuitdnsamente los intereses de los empre-
sarios ¥ protesionales det sector ¥ los darechos de los usuarios turisticos, constituyendo asi un ins-
trumento gil y util para evitar actividades furisticas clandestinas v la competencia desleal».
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general de la norma andaluza, emerge aqui con nitidez como concepto juri-
dico indeterminado de la mayor relevancia.

Por su parte, el articulo 61 contempla como instrumentos para la con-
secucion de los objetivos de la Ley, entre otros, a los Provectos de interés
regional y a los Programas de calidad e innovacidn. Son proyectos de interés
regional aquellos que por su propia capacidad dinamizadora del turismo vy
su cardicter emblemdtico pueden constituir referentes de calidad sostenible.
Los programas de calidad e innovacian, por su parte, son aquellos que te-
nen por objeto fa promocién de los destinos, empresas y productos turisticos
en todos los Ambitos del turismo asturianc, en especial a través de la crea-
¢idn y fomento de los clubes y marcas de calidad. De nuevo, la calidad emer-
ge como valor global que cubre toda la oferta turistica.

No puede dejar de aludirse al hecho de que 12 creacidn por la Comunidad
Autdnoma asturiana, o por cualquier otra, de marcas de calidad, devuelve con
toda la fuerza a la problemadtica competencial. Siendo innegable la competen-
cia de las Comunidades Auténomas para crear las citadas marcas, ello no
puede ser Gbice para subrayar una vez mis que la consecucion de los objeti-
vos que estdn vinculados a las mismas s6lo es posible si se realiza coordinada-
mente con la politica de calidad realizada desde el Estado v el sector privado.

Finalmente, en relacidn con la Ley asturiana, hay que indicar que el
articulo 38 establece medidas de promocidn y que el articulo 71 regula, entre
las infracciones graves, la realizacién de reformas estructurales que supon-
gan una disminucidn de la calidad.

La dltima Ley que debe ser mencionada es la Ley 2/2001, de 31 de
mayo, de Turismo de La Rioja. En esta Ley el nicleo de las referencias a la
calidad, numerosas, se encuentra contenido en el Preambulo. En &l se vincu-
la la promulgacion de la Ley con la consecucion de un turismo de calidad y
se¢ establece un vinculo nitido entre calidad y turismo sostenible. Pero o
realmente significative es una extensa declaracion sobre las distintas pers-
pectivas que cubre la calidad turistica (21).

(21} Por la fuerle expresividad del texto, merece ser reproducido: «Respecto  la calidad
cn la prestacion de log servicios turisticos, son numerasas bas perspectivas desde las que puede
contemplarse {del clicnte segtin el tipo de servicio, téenica, esladistica, econdinica...}, y también
numernsos ios sistemas y acciones para garantizarla v certificarta. segidn la variedad def produc-
to ofertado v da los objetivos perseguidos (planes de excelencia, sistemas de calidad de {os hole-
les, Clubes de Calidad, etc). Pues bisn, esta Ley exipe la adopeion, tras ¢l estudio ¥ planiticacidn
de medidas v sistemas para garantizar la calidad de tos servicios turisticos en su acepeldn mds
amplia, dado que pricticamente todos los servicios de una comunidad inciden e mayor o menor
medida en et turismo, independientemente de que los micmbros de esa comunidad sean los
heneficiarios hahituales de esos servicios. Y en este sentido es importante que el personal em-
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El texto del articulado no lega a ser tan expresivo como el Preambulo,
aungue no deja de haber referencias de interds. Asi, tras expresar en el ar-
ticulo 5 que la promocion de un turismo de calidad acorde con las expecta-
tivas y necesidades de la demanda es el primero de los objetivos de la Loy,
el articulo 7 establece como obligacidn de los proveedores la de prestar los
servicios con la mdxima calidad, de acuerdo con la categoria del estableci-
miento. Pe nuevo, puede apreciarse como la ealidad emerge como principio
¥ concepto jurfdico indeterminado.

Por lo demas, las referencias a la calidad se limitan a vincular la infor-
macién turistica con la imagen turistica de calidad de La Rioja y a sefalar
que se potenciard la realizacion de programas de calidad de la oferta gue
favorezcan la modemizacion de las empresas y servicios (22}. Finalmente, el
articulo 40 establece como infraccion grave el incumplimiento de las condi-
ciones de calidad que hubiesen sido pactadas.

Junto a las mencionadas, cabe citar dos leyes mas. En la primera, la Ley
10/2000, de 7 de julio, de Ordenacién del Transporte en Aguas Maritimas y
Continentales, de Catalufia, la referencia al turismo de calidad es marginal ¥
se realiza en el Predmbulo cuando se resalta la importancia econdmica del
transporte de pasajeros para ef fomento de un turismo de calidad.

Mayor interés tiene la referencia contenida en la Ley Balear 7/2001, de
23 de abril, del Impuesto sobre las estancias en empresas turisticas de aloja-
miento destinadas a la dotacién del Fondo para la mejora de la actividad
turistica y preservacidn del medio ambiente. 8i bien el texto articulado de la
popularmente conocida como Ley de la Ecotasa no contiene referencia a la
idea de calidad turistica, el Predambulo tiene a la misma como fundamento
de la norma junto, e indisclublemente unida, a la preservacién medioam-
biental. Para el legislador balear, el esfuerzo que se reclama del sector habra
de redundar en la mejora de la calidad del producto turistico a través, prin-
cipalmente, de la preservacidn medioambiental. Por otra parte, los planes de
modernizacion de ta oferta v de embellecimiento de los recursos habian sido
ya en el pasado clara manifestacion de mejorar la calidad del producto turfs-
tico. Pero todas estas mejoras necesitaban para poder ser continuadas de
Tecursos financieros adicionales, motivo éste de la creacién de la Ecotasa.

pleado en el sector lenga el nivel de formacion y profesionalidad adecuado, corrigiendo el intru-
sismo en aguellas profesiones cuyo gjercicio requiere de la ntulacion acadérica o autorizaciin
administrativa, v la temporalidad de fos empleos, derivado del hecho de que son coneebidos, en
muchos casos, come situaciones transitorias y previas a la consecucion de un empleo en otro sec-
tor de actividad».

{22} Respectivamentc, articulos 203 vy 26.2,
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Con independencia de otras muchas consideraciones que puedan
hacerse (23), es necesario hacer notar que el ¢jemple balear pone encima de
la mesa una cuestion que se antoja serd de primera importancia en el future
de la politica turistica. Me Tefiero a la tributacién de las actividades turisti-
cas v, en particular, a la creacidn de tributos estrictamente vinculados a las
mismas. Sin duda, el fortalecimiento de los criterios de calidad conlleva fuer-
tes exigencias financieras para los poderes publicos que en muchas ocasio-
nes van a resultar de dificil acometida contando solamente con los recursos
tradicionales. Por ello, no parcce arriesgado aventurar que el debate suscita-
do por la Ley balear no va a ser sino el inicio de un debate mucho més
amplio,

V. ALGUNA REFLEXION FINAL SOBRE LO QUE FL DERECHO
PUEDE APORTAR A LA CALIDAD DE LA POLITICA TURISTICA

Como se ha podido comprobar la dimensién juridica de la calidad turds-
tica es todavia marginal. Sin embargo, los reflejos ya existentes demuestran
no sdlo una notable importancia en s{ mismos considerados sino una fuerie
capacidad expansiva. En las lineas que siguen se guiere reflexionar sobre
cuestiones de indudable transcendencia juridica y que se encuentran estre-
chamente ligadas a la idea de calidad. Son cuestiones que sdlo desde sa regu-
{acién juridica pueden adquirir la dimensién que requieren.

En primer lugar, s preciso subrayar que una de las primeras orienta-
ciones que debe tomar la normativa turistica es la de vincular activamente a
tas administraciones ptiblicas con la idea de calidad. No se trata solc, aungue
es muy imporiante, gue las administraciones dispongan de instrumentos
especializados en la garantia y fomento de la calidad, sino que se trata de
aplicar los pardmetros de calidad a la propia actividad turistica de la
Adminisiracion. Ello debe hacerse desde el convencimiento de que el actuar
administrativo contamina, para bien v para mal, toda la actividad turistica, 81
las actuaciones estructurales de la Administracion, inspeccion, informacién,
infraestructuras, no cubren los niveles de calidad minimos, difficilmente
podrd articularse una politica en el citado sentido.

{23) Especialmente refevantes son las que puedan realizarse desde una perspectiva juridi-
co-tributaria. Sobre este particular puede verse: A, SaBAN, La fisealidad del furismo, ICE 749,
10906 0. Bouazza ARIRO, Proteceion del medio ambiente, flscalidad ambiental y twrismeo, REDA
113, 2002, pp. 119-13%, S. BoKOBG MOICHE, La fiscalidad de las prestaciones turfsticas. La posibi-
tidad de que fas Comunidades Autdromas establezean ln «tasa wristicas, «Revista Espatiofa de
Derecho Financieros n® 127, 1999,
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Tampoco serd ajena a esa vinculacién entre la idea de calidad y el poder
ptiblico la necesaria armonia en la articulacién de los diferentes niveles compe-
tenciales, La calidad tiene, es dificil negarlo, una notable fuerza centripeta. De
esta manera, es plausible pensar que el desarrollo de esta politica incremente
los niveles de participacion en la gestidn turistica de la Administracién del
Estado y que refuerce a las Comunidades Auténomas frente a las entidades
locales. Bn cualguier caso, v en paralelo, a esa fuerza centripeta también hay que
sefialar que en ninglin caso serd viable una politica que desconozea los necesa-
rios niveles de participacion de las diferentes administraciones afectadas.

Al derecho, a la norma juridica, le corresponderd hacer trente a este sig-
nificativo rete. La politica de calidad turistica es una transformacion cualita-
tiva de la tradicional politica turistica y exige una ordenacion que supere los
tradicionales esquemas de reparto competencial.

Dos aspectos intimamente ligados a la calidad turistica requerirdn de un
singularizado desarrolio normativo para pasar de la proclama a la virtuali-
dad. Se trata de la formacidn del personal empleado en las empresas turisti-
cas y de fa seguridad. Una adecuada formacidn emerge como una de las notas
mis indiscutibles de una politica de calidad. Dificilmente puede pensarse en
ofrecerse un producto turistico de calidad si la formacion del dltimo agente
es deficiente. Sin duda, las carencias de nuestro Pafs en esta materia son rele-
vantes, No puede entenderse con facilidad Ja posicion que en una de fas pri-
meras potencias turisticas del mundo ocupan tos estudios turisticos. Los pasos
dados en los dltimos afios se antojan notoriamente insuficientes. Sélo desde
una contemplacion global de la insercidén de la formacidn en la politica turis-
tica serd posible acometer una reforma que se antoja imprescindible.

Estrechamente vincidado a la formacién se encuentra ef régimen laboral de
los trabajadores del sector turistico. Las carencias del mismo son notables, bien
conocidas v frecuentemente denunciadas. Sin embargo, ailo tras aio la historia
sc repite. Generalizacion de la precariedad, con los connaturales ¢ inevitables
déficits de formacién e insuficiencia y defecto del servicie prestado. No es, sin
duda, una cuestién de facil sclucion. Requicre la fuerte implicacién de los agen-
tes privados y una actitud sensible del poder pidblico. Pero a nadie escapa que se
trata de parte del micleo del problema de la calidad del producto turistico.

Junto a la formacion se ha aludido a la seguridad. La seguridad del pro-
ducto turistico, la seguridad del turista como usuario no es un plus sino una
exigencia, un presupuesto. Desgraciadamente, no son escasos los ejemplos
relevantes no ya accidentes sino de catdstrofes ligadas a 1a actividad tuzisti-
ca. Ni gue decir tiene que la primera condicion de la calidad es eliminar cual-
quier asocigeién entlre turismo v riesgo. La actividad taristica ha de ser, por
definicion, segura. Ello implica la necesidad de reforzar sectorialmente las
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exigencias normativas tendentes a esta finalidad y, en paralelo, incrementar
las labores de inspeccidn y sancién. Lagicamente, la incidencia de la seguri-
dad no e¢s la misma en relacion con todas las actividades turisticas. Sin
embargo, no debe desconocerse que en los dias que vivimos la idea de segu-
ridad lo impregna ¥y domina todo. Ei ciudadano esta especialmente sensible
al respecto y cualguier imagen negativa que reciba, especialmente un turis-
La de calidad, puede hacerle desistir del viaje que pensaba realizar. La segu-
ridad no es s6lo un deber elemental de los agentes piblicos y privados. Es,
también, la primera condicidén para mantener un mercado turistico.

En péaginas anteriores se ha aludido a otro terreno en el que al derecho
le corresponderd un papel relevante a la hora de articular una politica turfsti-
ca de calidad, Me refiero a la fiscalidad turistica. Es obvio que una politica
turistica de calidad supone un importante crecimiento de los costes del pro-
dueto turistico. Asimismo, sSUpone una ventaja para el turista. Por ello, es razo-
nable pensar que una manera de financiar esa politica es la de profundizar en
la fiscatidad turistica. En cualquier caso, la fiscalidad turistica ha de enmarcar-
se en un campo esencial como es el de la financiacién de una politica que con
los nuevos pardgmetros (sostenibilidad, ética, turismo social, calidad}, es cada
vez mds cara, El poder piiblico ha de saber transmitir a los cindadanos los cos-
tes derivados de las mayores exigencias v las consiguientes necesidades finan-
cieras. Apostar por una politica turistica de calidad es apostar por un turismo
mis caro. Se entiende que e ciudadano es consciente de ello y que, en conse-
cuencia, la accion piiblica se articula sobre el convencimiento de que al ciuda-
dano no le importe un incremento en el coste del producto turistico si a cam-
bio obtiene un mejor producto y menores afecciones medioambientales,

Asimismo, el derecho tiene mucho que decir en refacion alguno de los
referentes que se han incorporado a la idea de calidad en los tltimos afios.
Asi, por ¢jemplo, la incorporacion de la idea de ética a la politica turistica.
Ein este terreno hay que citar el Codigo Mundial de Ftica, definido por la
OMT, en 1999, en Santiago de Chile. Este Codigo expresa la voluntad de
promover en todo el mundo un turismo internacional equitativo, sostenible
y responsable, que benelicie a todas las partes: poder pidblico, operadores
turisticos, turistas, poblacién local, sociedad civil,

Otro ejemplo que puede traerse a colacion es el del desarrollo del turis-
mo social, un desarrolio que en algunos casos se acerca a la bisgueda de un
derecho universal a las vacaciones. Significativa en este senlido es la politica
turistica francesa que parte de declarar el turismo como aspiracidn legilima
v factor de integracidn social. Asi, La Ley n® 98-657 de 29 de julio de 1998,
establece que el turismo Uene que estar integrado en las politicas contra la
exclusion. Se perfila como principio-derecho el de vacaciones para todos.
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Forma parte muy significativa de esta dimensidn social de ia polftica turisti-
ca, y muy lgada al derecho, la de favorecer un turismo accesible, eliminando
las barreras qune obstaculizan a los discapacitados. En relacidn con este
punto hay gue mencionar la Orden de 30 de junio de 2000 del Gobierno
Vasco, en virtud de la cual la eliminacién de barreras se vincula a un dere-
cho universal de acceso de todos los ciudadanos a la oferta turistica vasca.

Finalmente, no queda sino volver a insistir en la importancia que el
derecho en si mismo tiene para la calidad turistica. La importancia de nor-
mas gue regulen de manera global el turismo, que hagan derecho de una
politica publica. L.a necesidad, consecuente, de disponer de un marce nor-
mativo claro y arménico que evite las incertidumbres y las contusiones. En
este punto, caben dos reflexiones adicionales.

1.aprimera de eflas hace referencia a la necesaria traduceidn juridica de
lz exigible colaboracion entre el Estado y 1las Comunidades Autonomas. En
este sentido, guizd deberia pensarse, en el marco de la citada colaboracion,
en pactar una norma marco, una norma de bases, que fijase las caracteristi-
cas generales v comunes del turismo espafiol. Un texto que sirviese tanto
como imagen de la unidad del turismo espafiol y de 1a homogeneidad de sus
exigencias como compromiso interno de las Comunidades Auténomas para
lograr los niveles de calidad gue es Lo que hay que exportar. Una norma per-
fectamente compatible con la autoenomia de cada Comunidad Auténoma
para determinar los perfiles propios y particulares de su politica turistica.

La segunda, como ne podia ser de otra manera, hace referencia a la
necesidad de tener presente la referencia europea. El turismo de calidad no
puede ser independiente del proceso de construccion europea. Formacién,
maovilidad de turistas y trabajadores, informacién, transports, proteccion
medio ambiente, proteccidn de consumidores ¥ usuarics, turismo social...
Todo ello exige una cooperacion rigurosa entre los Paises miembros. El pro-
ceso de ampliacién europea introduce un nuevo factor ya que para muchos
de los Pafses que se incorporan ¢l turismo es un muy importante elemento
de desarrollo. El legislador espariol, estatal o autondmico, ha de estar des-
pierto frente a exigencias y posibilidades gque abre ¢l ordenamiento europeo.
Por otra parte, desde Espaiia ha de procurarse que el acerve comunitario
contribuya cada vez con mayor claridad al desarrollo de politicas de calidad.

1as cuestiones mencionadas son sélo ejemplificativas del inmenso
terreno gue al derecho le corresponde en telacién con la calidad turistica,
No es exagerado decir que este cambio sustancial en la polftica turistica ha
de supoener fa consolidacion definitiva del derecho del turismo, De su mano,
este derecho, valga su expresion se normativizard definitivamente, amplian-
do considerablemente los terrenos de su expresion.
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