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de asegurar la buena circulacién de las monedas dentro de la Comunidad de

esta funcién. La exclusién de dicho Reglamento supone que segiin el articulo

sus legislaciones, y ello sin perjuicio de que en el futuro pudieran aprobarse
medidas armonizadoras®!.

-La remision a los Estados conlleva la aplicacién de la normativa nacional
relativa a la emisién de monedas de este tipo. Reglas que no se contienen en
su totalidad en la Ley de 1975, dada su insuficiencia, sino que es preciso com-
plementarlas con otros textos legales y, en concreto, con el articulo 81 de la
Ley de medidas fiscales, administrativas y de arden social, de 30 de diciem-
bre de 1994, En ¢l se autoriza con cardcter general a la Fabrica Nacional de
Moneda y Timbre a acufiar y comercializar monedas conmemorativas y espe-
ciales de todo tipo; y en €l se establece que la acufiacién y venta de monedas
sean acordadas por Orden del Ministerio de Economia y Hacienda, en la que
se fijardn las caracteristicas propias de las monedas, sus valores faciales, el I{-
mite médximo y las fechas iniciales de emisién, asi como los precios de venta
al piiblico. Tal previsién ha sido desarrollada con posterioridad para cada emi-
sién de moneda.

Una vez acufiadas y de conformidad con el articulo 2.4 de los Hstatutos
de la Fébrica de 1989 y las normas reguladoras de cada una de las emisiones
realizadas desde el afio 1989, la Fbrica las entregard al Banco de Espafia pa-
ra su puesta en circulacion. Dada la naturaleza de estas piezas, se entregaran
de nuevo por el Banco de Espafia a la Fabrica contra pago de su valor facial,
que serd abonado al Tesoro. La Fabrica procederd a la comercializacién de es-
tas monedas, por si o por entidades piblicas o privadas con las que se haya
contratado la distribucién. El precio de venta al priblice se determinaré en la
Orden en la que se acuerda la acufiacién y puesta en circulacién, que normal-
mente es sensiblemente superior al valor facial de las mismas, al tener en
cuenta los gastos previsibles de difusion, comercializacién, distribucién y ex-

pedicién®?,

41. Enla posicién comin del Consejo, en su reunion de 7 de julio de 1997, se indicaba que
se esltaba.n estudiando los aspectos relativos a la emisidn de monedas conmemorativas. Vid. 1a Co-
l;r}*mnlcamc’m de la Comisidn sobre aspectos précticos de la introduccién del euro [COM (97) 491

inal, p. 15}

42. Vid., por ejemplo, la Orden del Ministerio de Economia y Hacienda de 3 de febrero de

1998, sobre la emision, acufiacién y puesta en circulacién de monedas commemorativas del mun-
dial de fitboi de 1998,

circulacion, puesto que esta medida armonizadora se justifica en la necesidad |

conformidad con el articulo 105 A} 2 del Tratado, v estas monedas no tienen .

menciogado del Tratado y el articulo [1 del Reglamento 974/98 serdn los Eg.
tados miembros participantes quienes acuiien tales monedas de acuerdo cop -
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L— INTRODUCCI(')N. EL TURISMO COMO FACTOR
ESTRATEGICO DEL DESARROLLO ECONOMICO

A pesar de la escasa atencién que la doctrina administrativista ha venido
prestando al turismo, a nadie se le escapa la gran importancia econémica, so-
cial y cultural que dicho fenémeno tiene, ha tenido y va a tener, previsible-
mente, en el futuro.
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Concebido el turismo como el “conjunto de actividades desplegadas por
Jas personas durante su viaje y su estancia en un lugar situado fuera de su en-
torno habitual, por un periodo consecutivo inferior a un afio, con fines de ocio,
negocios y otros motivos™2, todos los andlisis y estadisticas coinciden en des-
tacar la enorme televancia y potencial que encietra este sector de la actividad
econdmica tanto a nivel mundial, como europeo y por supuesto espafiol, co-
mo factor estratégico clave del desarrollo de las economias nacionales.

En efecto, como La destacado la Organizacién Mundial del Turismo
(OMT)?, el turismo es la industria que més ha crecido a lo largo del presente
siglo sin que se puedan apreciar signo alguno de decrecimiento. Los ingresos
procedentes del turismo internacional se han incrementado anualmente en un
porcentaje medio de un 9% dorante los viltimos 16 afios, alcanzado en el afio
1996 los 423.000 millones de délares USA. Durante el mismo periodo, el cre-

1. Esta circunstancia ha sido destacada recientemente por diversos autores como TUDELA
ARANDA,, JOSE Hacia un nuevo régimen juridico del turismo: la reciente legislacidn autondmica,
Revista Vasca de Administracion Piblica , n° 45-1, 1996, pig. 291, 0 GALLARDO CASTILLO, Ma-
RiA La ordenacion juridico-administrativa del Turismo, “Revista Andaluza de Administracién Pua-
blica”, n° 25, 1996, pags. 37 v 38. Con todo en los dos dltimos afios pueden apreciarse ciertos in-
dicios de recuperaci6n de la preocupacién por el tratamiento de esta cuestion, quizas como
resnltado del impulso normativo que le han dado a la misma las CCAA. Asi, junto a los articulos
mencionados, pueden citarse alguros otros que confirman dicha afirmacidn. Vid. en este sentido
PErEz GUERRA, RAUL Y CEBALLOS MARTIN, MATILDE A vueltas con el régimen Juridico-adminis-
trativo de la distribucion de competencias en materia de Turismo y de otros fitulos que inciden
directamente sobre el mismo: El ejercicio de las competencias turisticas por lu Comunidad Au-
ténoma andaluza, en “Revista Andaluza de Administracién Piiblica”, n® 27, 1996, pags. 95 y ss,
SALGADO CASTRG, ALFONSG, La distribucién de competencias en materia de turismo, en esia RE-
VISTA, n° 9, 1996, pigs. 319 ¥ ss. 0 FERREIRA FERNANDEZ, A.Y. Comentario d Lei %1997, do 21
de agosto, de promocidn e ordenacion do turismo en Galicia, “Revista Xuridica Galega”, n° 16,
1997, pags. 381 y ss.

2. En marzo de 1993, la Comisién de Estadistica de las Naciones unidas adopts upa serie de
recomendaciones sobre estadisticas de turismo (vid. al tespecto UN-WTO Recommendatios on
iourism statistics. STIESA/STAT/SER, M/83, 1993.), entre las cuales se establecia este concepto
de turismo a efectos estadisticos. Se trata de una definicidn muy vaga e imprecisa, basada en un
dato principal: el desplazamiento, sea cual sea la razén que lo motive, por parte de una persona
fuera de su entorno habitual. A pesar de que este dato no se ajusta a la imagen o idea que la opi-
nién comux tiene del turista y del turismo, lo cierto es que sobre el se elaboran las distintas esta-
disticas y estudios que se realizan a nivel mundial sobre el furismo, por lo que hemos optado per
la definicién expnesta. Con todo, no puede elvidarse que nos encontramos ante una actividad bu-
mana sometida a un constante proceso de transformacion y cambio (hoy en dia puede hablarse de
1a existencia de una infimidad de causas englobables dentro de lo que podriamos denominar “mo-
tivaciones turisticas”, y que nada tienen que ver con las tradicionales), que, como tal, resulta de
dificil aprehensién y conceptuaiizacion.

3 Los datos haa sido obtenidos de la informacién que la OMT ofrece en la pdgina WEB que
tiene abierta en INTERNET (ftp //www.world-tourism.org/Offerhim.}
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cimiento de llegadas internacionales se¢ ha incrementado también en un por-
centaje del 4.6% hasta alcanzar la cifra de 594 millones de llegadas en 1996.
Con estos datos el porcentaje de ingresos que genera ¢l tyrismeo sobre el valor
total de las exportaciones mundiales se ha situado a mediados de los noventa
en tomo al 8,5 %, pasando a ocupar e} primer lugar entre las distintas activi-
dades que conforman el comercio internacional. '

Pero mds espectacular si cabe es el previsible crecimiento que esta agtiﬁ
vidad va a tener en el futuro. Asi, la OMT prevé que el nimero de llegadas in-
ternacionales alcance los 700 millones en el afio 2000 y 1 billén en el afio
2.010, mieniras gue los ingresos procedentes del turismo internacional se pre-
vé que alcancen la cifra de 621.000 millones de délares en e afio 2.000 y de

1 billén y medio en el afio 2010.

En el dmbito de fa Unién Buropea, a pesar de que su cuota de mercado
en términos de llegadas y de ingresos tienda a disminuir {entre 1990 y 1_996
los ingresos se redujeron en un 7% vy las llegadas en un 4%), el turismo sigue
constituyendo uno de los sectores capifales de su economia, representando un
5.5 % de su PIB y un 6% del total del empleo de la Unién. As{ Europa sigue
siendo la principal potencia turistica mundial, con una tasa de crecimjantg en
1996 del 4,2% en términos de llegadas internacionales y del 4,5% en términos
de ingresos. Se estima que, al fina! de la proxima década, los puestos de~tra-
bajo de los sectores de viajes y turismo habran aumentado en unos dos millo-
nes y representardn més del 9% del empleo total de la Union Europea™.

En cuanto a Espafia la importancia cualitativa y cuantitativa del turismo
como factor de desarrollo econémico, social y cultural es incuestionable y ex-
cepcional. Segiin datos ofrecidos por 1la OMT Espafia absorbfa en 1996 el 7%
del flujo turfstico mundial, colocéndose como el tercer pais del mundo recep-
ior de turistas, tras Francia ¥ Estados Unidos. Asi, segin datos del afio 1996, el
ntimero de turistas extranjeros que llegaron a Espafia fue de 40,5 millones, de_—
jando en nuestro pais unos ingresos de 27.400 millones de dqiaress. Su parti-
cipacién en el producto interior bruto nacional, segin los 1’11t1mos datos exis-
tentes que son del afio 19926, fue del 8,5%, con una tendencia progresiva al
alza. El crecimiento del sector turfstico en 1997 ha sido de un 7.1%, ascen-
diendo el niimero de entradas de turistas a 43 .402.690, segtn datos de avance

4. Datos obtenidos de WTTC Travel and Tourisn - Jobs for the millenium, Londres, 1997.

3. Tyrismo en Cifras. Ministerio de Economia ¥ Hacienda. Instituto de Estudios Turisticos,

Madrid, 1997. Turespafia y Banco de Espafia.
6. Tablas Input-Cutput de la economia turfstica. TIOT 1992 Tustituto de Estudios Turisticos,

Madrid, 1992.
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de FRONTUR. Todo ello pone de relieve la creciente importancia que tiepe
este sector econdmico para el desarrollo de nuestra economia. '

Los datos son suficientemente reveladores de la posicidn central que e] '

turismo juega y va a jugar en el futuro coma factor estratégico del desarro]lg
econdmico, social y cultural a nivel mundial, asi como del gran potencial que

el mismo tiene 0 puede tener como factor de reequilibrio regional en el repar-
to de las rentas y la riqueza, pues no puede olvidarse que muchos de los mds
importantes destinos turisticos actuales se encuentran situados en paises o re.

giones subdesarrolladas o en vias de desarrollo.

Bn la Conferencia Mundial de Turismo Sostenible, celebrada en 1995 en
Lanzarote” se parte del reconocimiento expreso de “que el turismo, como po-
sibilidad de viajar y conocer otras culturas, puede promaver el acercamiento
¥ la paz entre los pueblos, creando una consciencia respetuosa sobre la diver.
sidad de modos de vida”, asf como puede constituir “un importante elemento
para el desarrollo sacial, econémico y politico en muchos paises™.

En el dmbito de la Uni6n Europea, y a pesar de la escasa atencién que se
ha prestado al turismo en los diferentes textos normativos, la propia Comisidn
Europea ha reconocido el papel capital que esta actividad tiene para el desa-
rrollo y la cohesién de la propia Union. Asi en la propuesta de la Comisién Eu-
ropea sobre el Primer programa plurianual en favor del turismo europea
(1997-2000)® conocido como Programa PHILOXENIA se pone de manifiesto
esta circunstancia:

“La industria turistica —se dice en este Programa— ha jugado y Jjuega un pa-
pel muy importante en la realizacién de los objetivos generales de la Unidn eu-
ropea. La creacién de empleo y de capital, la apertura de posibilidades a al gunos
sectores del mercado laboral (mujeres, jovenes...), el reforzamiento de la cohe-
sién econdmica y social, el desarrollo econémico de las regiones periféricas ¥
menos favorecidas, la proteccién y mejora del medio ambiente natural y cultu-
ral, principalmente de los europeos, la eliminacidn de barreras, Ia consolidacién
de la identidad europea, son algunas de las contribuciones del turismo a la estra-
tegia de la Unién™.

Ahora bien, este inusitado desarrollo del sector turistico se ha agentado
sobre un modelo de explotacién que hay se encuentra fuertemente cuestionado
lo que ha propiciado la aparicion de planteamientos novedosos como el de
“desarrollo turistico sostenible”.

7. Carta Mundial del Turismo Sostenible. (http://www.newtourism.com/charte . htm)
8. COM (96) 168 final de 30-4-1996 y COM (93) 635 finai de 4-12-1996.
9. Annexe | del Programa.
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iI.— HACIA UN NUEVO MODELO DE DESARROLLO
TURISTICO: EL DESARROLLO TURISTICO SOSTENIBLE

" 1.— El agotamiento del modelo de desarrollo turistico tradicional.

Nuevas demandas y nuevos valores

Es opinién comiinmente aceptada que atin cuando el turismo sigue siendo
un sector estratégico de primera magnitud de la actividad econdmica, con una
notable capacidad expansiva, se encuentra hoy en dia inmerso en un profun-
do y radical proceso de cambio!?,

En efecto, el desarrollo alcanzado por la industria turfstica, se ha cimen-
tado sobre el modelo conocido como “lurismo de masas”!!, Este modelo de
desarrollo turistico nace en la segunda mitad de la década de los cincuenta. Se
trata de un modelo de explotacién rigido en el que las vacaciones eran consu-
midas en masa con olvido de las normas, la cultura y el entorno fisico de los
palses de destino, es decir, a través de la sobreutilizacién de un entorno rme-
dicambiental muy fragil que se ba visto fuertemente afectado tanto en sus con-
dicionantes fisicos como culturales!”. Desde el punto de vista del turista, el tu-
rista masivo es el “integrante de un amplio segmento de los turistas que tiene
modos de comportamiento gregarios, unido a la tendencia econdmica en in-
tentar conseguir la mayor distancia posible entre la utilidad que le reporta el
consume y su coste cuya estructura desconoce o no aprecia, siendo su status
de alto media a bajo medio”!?,

En Espaiia el inusitado desarrollo de la industria turfstica se ha funda-
mentado de forma exclusiva en el “turismo de masas”, conocido igualmente
como “turisma de sol y playa”!*. El incremento imparable del nimero de tu-

10. Vid. en este sentido Las nuevay concepciones del furismo en la sociedad moderna. OMT,
Madrid, 1983, o las obras de PooN, AULIANA. Tourism, technology and competitive strategies.,
CAB International, Oxford, 1996, o la abra de WAHAB, SALALY Y PIGRAM. Tourism, development
and growth. London, 1997.

I1. Sobre el conceptoy caracteres de este modelo de desarrollo turistico vid. Fuster LAREU,
). Turismo de Masas y calidad de servicios, Graficas Planisi, Palma de Mallorca, 1991,

12, Vid, CaNpeLa, F. “Turismo y sostenibilidad™, conferencia impartida en el Curso de Ve-
rano celebrado en la U.S.C. bajo el titulo de Xestidn Ambiental do sector turistico. Santiago, xullo
de 1998,

13. FusTER LAREU, J. Turismo de Masas... op. cit. pag. 44.

14. Segin CaLs, Y. Turismo y politica turisticas en Espafia, Ariel, Barcelona, 1974, pag. 34.
ia incorporacidn de Espafia a este movimiento tiene como fecha paradigmatica, el afio 1959, fe-
cha de la devaluacidn de nuestra moneda. Otros factores que colaboraraon en este desarrollo seri-
an ef importante crecimiento econdmico vivido en la época, la mejora de los medios de comuni-
cacidén, la relativa estabilidad politica y una cierta apertura de nuestras fronteras.
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condiciones econdmicas realmente ventajosas, va a tener como consecuencia

positiva la creacién de un importante y constante flujo de entrada de divisas -

que permitird no solo impulsar el desarrollo de la economia espafiola sino tap,

bién la correccién de una balanza de pagos deficitaria, pero, paralelamente va
a tener unos elevados costes medioambientales, territorial y también cu]tura’leg :

Pues bien, sin olvidar ni menospreciar los logros conseguidos Por este
lpodclo turistico, que no han sido pocos, lo cierto es que la permanente trans-
formacién de las estructuras y concepciones sociales, tecnoldgicas o culturs.
lgs, acelerada en la década de los 80, va a tener como consecuencia el cues-
tionamiento del modelo turistico tradicional. En opinién de CANDELA ia
transformacién del modelo turfstico va a venir determinada por la conjuncign
de tres elementos fundamentales!s:

1°. El cambio en los gustos y las motivaciones de los turistas (la demanda)

2° 1.a necesidad de preservar el entorno medioambienta) y cultural co-
meo factor de desarrollo.

3. Las transformaciones en la tecnologia y en el entomno institucional y
organizativo.

‘ Este cambio de gustos y estructuras es sintetizado por POON en el si-
guiente cuadro!®:

ANTIGUO MODELO NUEVO MODELO
*Biisgueda del Sof *“Con ropa”
CONSUMIDORES *Inexperiencia *Madurez
*(Gregarismo seguro *Singularizacién
) . *No amistosz *Relacionabie
TECNOLOGIA ¥Usuartos limitados *Todas somos usuarios
*Aislada *Integrada
. *Competictén mediante precio *Competicion por inzovacion
PRODUCCION *Leonomias de escalz *Economias de escala y gama

*Integracitn horizontal y vertical | *Integracién diagonal

*Mano de obra; coste de produccion | *Mano de obra: clave para calidad

GESTION *Maximizar capacidad *(Jestionar el rendimiento
*Vender io que s produce *Escuchar a los consumidores
*Regulacitn *Desregulacion,

CONDICIONES GENERALES | *Crecimiento econdmico *Reestructuracion

*Crecimiento inconfrolado *Limites al crecimiento.

15, CANDELA, F. “Turismo y sostenibifidad™... op. cit.

16, Poon, A. Tourism, Tecnology and... op. cit. pag. 57.
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En cuanto a los cambios de gusto de los consumidores es un hecho acep-

tado unanimente que en la actualidad hay mas conciencia que nunca de laim-

portancia del uso responsable de los recursos no renovables y de la necesidad
de garantizar su transferencia a las generaciones futuras. Segin los resultados
de una encuesta del Eurobarometer de 1996, el 98% de la poblacién europea

* cree que la proteccion del medio ambiente y la lucha contra la contaminacién

son una prioridad de la Unién y la mayorfa (82%) considera que el problema
s inmediato y requiere una atencién urgente!”, Esta sensibilidad al medio am-
biente se refleja también —segiin la Comisién Europea'®— en el enfoque de los
ciudadanos a la hora de planificar sus vacaciones; cada vez mds, la calidad, in-
cluidas las condiciones medioambientales, es un factor que influye en la elec-
¢cién de un destino turistico.

Junto a ello, 1a bisqueda de un nuevo modelo de explotacion. turistica va
a venir determinado por la constatacién efectiva de la siguiente paradoja: por
un lado, el turismo como actividad se fundamenta en la explotacién de los re-
cursos medioambientales, artisticos o culturales de los destinos turfsticos, en
cuanto factores esenciales para la produccion y mercadotecnica de actividades
de ocio y, por otro lado, es el propio turismo uno de los principales agentes de
destruccién de los recursos sobre los que se apoya, dada la especial fragilidad
de éstos.

Todo ello ha conducido a la bisqueda y ensayo de modelos alternativos
de desarrollo turfstico'?, que a la vez que permitan el crecimiento del turismo
solucionen las disfunciones a las que acabamos de referimos.

2.— El desarrollo turistico sostenible

La biisqueda de un nuevo modelo de desarrollo turfstico que conecte con
las nuevas demandas y principios a que nos acabamos de referir ha encontrado
en la Cumbre de Rio de Janeiro y en el concepto de “desarrollo sostenible” el
punto de referencia adecuado.

17. Eurcbarometer, n° 43.1 bis, junic de 1996,

I8. Informe de la Comisidn Europea al Consejo, al Parlamenio Europeo, al Comité Econo-
mico y social y al Comité de las Regiones sobre las medidas comuniturias que afectan al turismo
(1995/1996) —~COM (97} 332 final, pag. 22.

19. Un ejemplo de esta bisqueda de nuevas alternativas es la obra dirigida por SMITH, L ¥
EADINGTON, W.R. Tourism Alternatives: Potentials and Problems in the Development of Tourism.
John Wiley & Sons, Wst Sussex, 1994, en la que junto a una serie de estudios tedricos sobre las
posibles alternativas al desarrolle turistico tradicional, se analizan algunos ensayos rprécticas so-
bre turismo alternativo.

347




A. JAVIER FERREIRA FERNANDEZ Y ALBA NOGUEIRA LOPRZ,

do como Informe BRUNTLAND. En dicho Informe se declaraba que 1a hy.

manidad debia cambiar las modalidades de vida y de interaccién comercial si
3

no deseaba el advenimiento de una era con inaceptables niveles de sufrimien

to humano y degradacidn ecoldgica. Para ello, la humanidad contaba con jg -

aptlltud para lograr un desarrollo sostenible esto es “aquel que satisface las pe.
ces;dades de las generaciones presentes sin socavar la capacidad de las gene-
raciones futuras para satisfacer las suyas”20,

La necesidad de profundizar en este modelo de desarrollo Hevariaa ta ce-
!ebx_'acién de la conocida Cumbre de la Tierra, celebrada en Rio de Janeiro ep
junio del afio 1992. En esta reunidn, organizada durante la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, se dieron cita re-
presentantes de Gobierno de 179 paises, asi como representantes de ONGs
funcmnqrios de Naciones Unidas y otros grupos, se concertaron dos acuerdo;
internacionales y se formularon dos declaraciones de principios y un vasto
programa de accidn sobre desarrollo mundial sostenible, conocido como Agen-
da 21, definida como “linotipo de normas tendentes al logro de un desarrollo
sostenible desde el punto de vista social, econémico y ecolégico™?!.

‘En este modelo de desarrollo la preocupacién par las cuestiones medio-
ambientales va a ocupar una posicion preeminente. Asi, atin cuando el con-
cepto de desarrollo sostenible no sea idéntico al concepto de desarrotlo ecold-
gico, no cabe duda que el primero no cabe sin el segundo, siendo, quizés, el
segundo el centro de las preocupaciones del primero. Esta especial sensibili-
dad medijoambiental se va a percibir también en el ambito del nuevo modelo
de desarrollo turistico, asocidndose como conceptos simitares el de “turismo
ecologico” o “turismo verde” y el “turismo sostenible”?2.

’20. Vid. KEATING’, M Cumbre para la Tierra. Programa para el Cambic. La agenda 21 y los
a'efrzas Acuerdos de Rio de Janeiro en versidn simplificada. Centro para Nnestro Future Comin
(pig. WEB http://rolac.unep.mx/agenda2 1/esp/AG2 1 PRSE.HTM)

21. KpaTING, M. Cumbre para ia Tierra.. op. cit. De acuerdo con el resumen ofrecide por
este autor “la Agenda 2| explica —entre otras cuestiones— gue la poblacién, el consumo y Ia tec-
nologia son la principales fuerzas determinantes del cambio ecoldgico, Deja claramente sentada
la necesidad de reducir en ciertos lugares del mundo las modalidades de consumo ineficaces ¥
con elc?vado desperdicio, fomentando simultineamente en otras zonas un desarrollo m4s intenso y
sostenible. Se proponen politicas y programas para la consecncién de un equilibrio duradero entre
el_ consume, ka poblacién y la capacidad de sustento de la tierra. Se describen algunas de las téc-
nicas y tecnologias que han de fomentarse para la satisfaccion de las necesidades humanas, com-
binadas con nna cuidadosa gestién de los recursos naturales”. ’

_ 22 Asi ButLEr, R. (“Alternative tourism...” op. cit. pdg. 36) hace una comparacién entre el
turismo masivo y Jo que el denomina “turismo verde”, modelo turistice que coincide en gran me-
dida con el modelo de desarrollo turistico sostenible a que aludiremos.
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En general, el concepto de desarrollo sostenible obtiene carta de natur

l;za, por primera vez, en el Informe que elaboré en 1987 la Comisign Mua_-
dial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo bajo el titulo de “Nuestro futunﬂ-
comun, informe a la Asamblea General de las Naciones Unidas™, mas Conoario :
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- A) La Agenda 21 para la Industria de los Viajes y el Turismo

Guiados por los principios enunciados en ]a Declaracién de Rio y por las
recomendaciones emanadas de la Agenda 21, los dias 27 y 28 de Abril de
1995 se reunid en Lanzarote, ta Conferencia Mundial de Turismo Sostenible, a
la que nos hemos referido, para adoptar upa serie de principios y objetivos, 18

" en total, conocidos como Carta Mundial del Turismo Sostenible?. Estos prin-

cipios y objetivos van a ser concretados posteriormente en la Conocida “Agen-
da 21 para la industria de los Viajes y el Turismo”, de la que pasamos a ocu-

pamos.

Partiendo de los principios y objetivos aprobados en la Cumbre del Rio
yenla Conferencia Mundial de Turismo Sostenible, asi como del cardcter de
sector estratégico para el desarrollo econdmico, en 1996, tres organizaciones
internacionales, el Consejo Mundial de Viajes y Turismo, la Organizacién
Mundial del Turismo v el Consejo de la Tierra, elaboraron y aprobaron, por
primera vez, un Plan de accién para favotecer el desarrollo sostenible del sec-
tor turfstico & nivel mundial, denominado “Agenda 21 para la industria de los
Viajes v el Turismo: Hacia un desarrollo sostenible medioambientalmente™*,

y que va a constituir un verdadero credo de este modelo de desarrollo.

Segiin este documento la industria del turismo y de los viajes tiene un
gran interés para la proteccién de los recursos naturales y culturales, los cua-
les, por otra parte, son el centro de su desarrollo®®. Pues bien, partiendo del
dato de que nos encontramos ante el mayor sector econémico mundial, no ca-
be duda de que el Turismo es la actividad econdmica que encierra un mayor
potencial para favorecer un desarrollo sostenible de las comunidades y paises
en que opera. Para que esto sea posible la Agenda 21 para la Industria de los

23, Evitamos su enumeracién pues la mayor parte de ellos van a ser recogidos en la Agenda
2] para los viajes y el turismo, Su espfritu se resume en el apartado 2 de la Carta: “El turismo —se
dice— tendria que contribnir al desarrollo sostenible, integrandose en el entorno natural, cultural
v humano, debiendo respetar los frdgiles equilibrios gne caracterizan a muchos destinos turisti-
cos, en particular las pecuefias islas y reas ambientalmente sensibles. La actividad turistica de-
bera prever una evelucion aceptable respecto a su incidencia sobre los recursos naturales, la bio-
diversidad y la capacidad de asimilacién de los impactos y residuos producidos”.

24. Vid. WorLD TRavEL &ToURISM COUNCIL. “Agenda 21 for the Travel & tourism Industry.
Towards Envienmentally Sustainable Development” (Exec. summary-Agenda 21 for the Travel
& Tourism industrhitp://www. witc.org/)

25, Esta vinculo directo entre el turismo, el patrimonio cultural y el medio ambiente ha si-
do ampliamente reconocido. Al respecto en el Informe de la Comisidn Europea al Consejo, al
Parlamenio Europeo, al Comité Econdmico y social... op. cit., se destaca esta idea en los siguientes
térmiros “dado que el turismo depende de dichos recursos —-medioambientales, de patrimonic cui-
tural.. —como factores esenciales para la produccién y mercadotecnica de actividades de ocia, cons-
tituye un campo de ensayo ideal para el seguimiento de la aplicacin del desarrollo sostenible™
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principios-gufa entre los que podemos destacar los siguientes:

— La proteccitn del medio ambiente debe formar parte integrante de] de. .

sarrollo taristico.

~— Los viajes y el turismo deben estar basados en pautas de produccidp v

consumo sostenibles )

— Los viajes, el turismo, la paz, el desarrollo vy la proteccién del medio
ambiente son cuestiones interdependientes,

— Los problemas del desarrollo turistico deben ser tratados con la parti- .

cipacidn de los ciudadanos afectados y la toma de decisiones debe rea-
lizarse a nivel local.

— Los viajes y el turismo deben usar su capacidad para crear empleo, en
la medida de lo posible, para las mujeres y las poblaciones autéetonas,

— El desarrollo del turismo debe reconocer y respaldar la identidad, 1a
cultura y los intereses de la poblacién aatéetona.

A partir de esta expresiva declaracién de principios la Agenda va a fijar
cuales son las dreas de accidn prioritarias en las que los gobiernos y las Ad-
ministraciones implicadas en el turismo deben actuar a fin de conseguir los
objetivos sefialados:

1) La evaluacién de la capacidad que tiene el marco legal, econdmico y
social existente para desarrollar un modelo de turismo sostenible. Para ello de-
berd tenerse en cuenta que las medidas econdmicas deben lograr que el precio
de los bienes y servicio incluya el coste de cualquier dafio ambiental que cau-
sen los procesos de fabricacién. Asimismo, deben emplearse incentivos eco-
némicos para fomentar practicas ambientales adecuadas, alentando a la indus-
tria a autorregularse mediante cGdigos de conducta que permitan determinar
el nivel de cumplimiento de sus objetivos.

2} La evaluacién de las implicaciones econdmicas, sociales, culturales v
medioambientales gue tienen las actuaciones de la industria turistica.

3) La formacidn, educacién y concienciacion de la opinién piblica en ge-
neral, alentando a Jas empresas y agentes implicados a difundir ]a idea de la
sostenibilidad entre sus consumidores. De ignal modo, es necesaria la forma-
cion de los profesionales turisticos en materias que, como la gestién ambiental,
colabora a un desarrollo turistico sostenible.

4) La planificacién para el desarrollo sostenible. En esta accién es donde
las administraciones han de asumir su papel de liderazgo, sin olvidar la parti-
cipacion necesaria de todos los sectores de la sociedad implicados. En esta ta-
rea se debe de tener presente que ¢! disefio de nuevos productos turisticos ba-
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Viajes y el Turismo, basdndose en la Declaracién de Rio, sefiala una serie de '.sad

desarrollo turistico.
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os en el desarrollo sostenible forma una parte importante del proceso de

5) Por iltimo, la introduccidn de un sistema de evaluacién de actuacio-

nes, de dispositivos de medicién, necesario para el andlisis y estudio de la evo-
-ucién de la sostenibilidad medicambiental de los destinos turisticos.

Del mismo modo, la Agenda sefiala una serie de necesidades tecnolégi-
cas ¥ de innovacién que han de satisfacer tanto las administraciones piblicas

© como los goblemos y que se derivan directamente de este concepto de desa-

rrollo turfstico, y entre las que destacan la innovacién en materia de ecoges-
tién turistica, la minimizacién del impacto ambiental de las actividades turfs-
ticas, la rehabilitacién de los destinos turisticos, etc.

B) Desarrollo Turistico sostenible en la UE

También a nivel comunitario la idea del desarrollo turistico sostenible ha
tenido un amplio eco. Poco después de la Conferencia de Rio, la Comisién Eu-
ropea aprobé el V Programa Comunitario de Politica y Actuacion en Materia
de Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible, revisado en 199676, En €] se pos-
tula la necesidad de integrar el medio ambiente en todas las politicas sectoria-
les de la Unién Europea y de sus Estados miembros. Este V Programa, a de-
sarrollar durante el periodo 1993-2000 selecciond al Turismo entre los cinco
sectores basicos para aplicar las politicas de desarrollo sostenible, al entender
que ¢l turismo es “un ejemplo claro de ia estrecha relacidn existente entre €l
desarrollo econémice y el medio ambiente, con toda sn secuela de beneficios,
tensiones y posibles conflictos™. En este Programa se contemplan como ac-
ciones prioritarias: (1) el intercambio periédico de informacién sobre las re-
percusiones en el medio ambiente de las précticas turisticas; (2) el apoyo a
campafias de sensibilizacién para promover una explotacion de los recursos
turfsticos respetuosa con el medio ambiente; (3) la promocitn de la aplicacion
de proyectos y practicas innovadoras que se inscriban en los instrumentos fi-
nancieros existentes en el 4mbito del desarrollo turistico®’; (4) el fomento de la

26, DOCE C 17.5.1993.

27. En aplicacién de este apartado, Ja Unién Europea apoyd financieramente un f.otal d?T 17
proyectos realizados a lo largo de los afios 1992 y 1993 en diversos lugares de la Unidn, realiza-
dos bajo la supervisién det servicio de “Turismo” de la Direccidn General XXIII. Estos proyec-
tos, asi como una muy interesante introduccidn a los mismos, en la que se recogen una serie de
refiexiones sobre el desarrollo sostenible de la actividad turistica en Europa, han sido objeto de
publicacidn bajo el titulo Le tourisme er I'environnement en Europe. Introduction et présen[atiop
de projects touristiques en Europe. Office des publications officielles des Communautés europé-
ennes, Bruxelas, 1995,
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rismo en los acuerdos internacionales.

Después de este arrangue inicial, 1995-1996 iba a representar, en Opinidn -

de la Comisién europea®®, un periodo importante en la progresiva partici.

pacion de la Unién Europea en el fomento del turismo y en el desarrollo de un

turismo sostenible. Desde el punto de vista operativo, dicho periodo estuveg
marcado por la finalizacién de varios programas, la evaluacién de sy imple-

mentacion y la elaboracién y lanzamiento de nuevas iniciativas y propuestas. <

com la propuesta de la Comisién sobre el primer progrma plurianual en fayoy
del turismo europeo, “Philoxenia” (1997-2000)%, pendiente, todavia, de apro-
bacién por el Consejo.

La aplicacidn de estas politicas y medidas comunitarias tuvo en todo mo.
mento como finalidad la integracién del principio de la sostenibilidad en lasg
estrategisa y pricticas para el desarrollo del turismo. Asf en el Programa “Phi.
loxenia” se fija como uno de los objetivos principales “la elevacién de la ca-
lidad del turismo europeo dentro de la promocién de un turismos sostenible y
la eliminacién de los obstdculos para el desarrollo turistico.” Otras medidas
adoptadas en esta linea han sido las siguientes: la ampliacién de los instru-
mentos “LIFE” de 1996 a 1999, lo que va a permitir el apoyo a proyectos pi-
loto sobre desarrollo turistico sostenible; la propuesta de un reexamen de la
Directiva del Consejo sobre la evaluacion de las repercusiones medioambien-
tales®®, que incluye las instalaciones v los establecimientos turisticos en su 4m-
bito de aplicacién; el establecimiento de una relacion de lugares de importan-
cia comunitaria y de una red europea de zonas protegidas (“Natura 20007}, en
que podria admitirse algunas formas del llamado “soft tourism” y que contri-
buirfa a la proteccién y gestion de estos lugares; o el establecimiento del “Pre-
mio europeo de turismo y medio ambiente™ en 1995 lo que que permitié iden-
tificar y reconocer varios destinos y regiones por sus esfuerzos sobresalientes
en la planificacidn, el desarrollo y 1a gestién del “turismo sostenible”.

En definitiva, y de acuerdo con las reflexiones que hemos realizado a lo
largo de estas pdginas puede definirse el desarrollo turistico sostenible, si-
guiendo a Bausci, Tuomas v LoRCH, JaN., como: “la evolucién que...tiene en
cuenta el modo de llegada y los intereses de los visitantes y receptores en una
region dada. Todas las actividades realizadas en la zona de acogida deberan

28. Vid. Informe de la Comisidn al Consejo, al Parlamento Enropeo, al Comité Econdmico
v Social...op. cit. pig. 4.

29. COM (96) 168 final de 30-41996 y COM (96) 635 final de 4-12-1996.

30. Posicién comtin del Consejo de 25-7-1996 sobre una Propuesta de directiva por la que
se modifica la Directiva 85/337/CEE
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© ¢er compatibles con la capacidad de aguante del medio natural, es decir res-

petar el principio de una utilizacién de los recursos tan econdmica como sea
posible. Una politica turfstica tal tiene como objetivo asegurar un funciona-

: miento ecolégico, econdmico y socio-cultural durable en todos los niveles de

referencia, en relacion con las necesidades de utilizacidn enddgenas y exo6-
genas .

1il.— HACIA UN NUEVO MODELQO DE DESARROLLO
TURISTICO EN EL ESTADO ESPANOL

1.— La aprobacion de la Coastitucion de 1978 y su escasa capacidad
dinamizadora en materia turistica.

Como ha destacado TUDELA ARANDA, no s6lo los elementos econdmicos
han obligado, al igual que en los demds paises de nuestro entorno, a replante-
arse el modelo turistico espafiol. En su opinidn “desde la nueva forma de or-
ganizacion territorial del Estado hasta el impulso dado a la proteccién del pa-
trimonio histérico, medioambiental o de los usuarios y consumidores, todos
eran seniilias para reconsiderar un modelo en ocasiones dificilmente con los
nuevos valores que, evidentemente, iban a ganar en vigencia con el transcu-
mrir de los afios!,

La aprobacién de la Constitucién de 1978 va a implicar en el dmbito tu-
ristico, al igual que en muchos otros, la necesidad de abrir un verdadero pro-
ceso de renovacion normativa, proceso condicionado por dos ideas fuerza ba-
sicas;

1) La atnbucién de competencias en materia turistica a las Comunidades
Auténomas de nueva creacién. De acuerdo con la nueva distribucién territo-
rial del poder disefiada por la CE, y una vez aprobados los diferentes Estatu-

tos de Autonomia, las Comumdades Auténomas van a pasar a ser los nuevos

agentes responsables directos de la ordenacién y promocién del tarismo??.

Ello desde luego no supone que, en adelante, el Estado carezca de responsa-

31. TuDELA ARANDA, . Hacia un nievo régimen juridico del turismo..., op. cit. pag. 293,

32. Al amparo de la previsién contenida en el articulo 148.1.18" de {a CE, por la que se ha-
bilita a las Comunidades Auténomas para que asuman competencias en materia de promeocién y
ordenacidn del turismo, todos y cada uno de los Estatutos de Autonomfa han hecho efectiva di-
cha previsidn recogiendo en su articulade la promocién y ordenacion del turismo como una de
sus competencias exclusivas. Una relacidn de estas previsiones la podemos ver en PEREZ GUERRA,
R. v CEBALLOS MARTIN, M. A viteltas con el régimen juridico-administrative... op. cit. pigs. 100 a
104,
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bilidad alguna en la materia, pero si el que el grueso de la normativa en esty g
materia va a ser dictada por los entes autondémicos®>. Cada Comunidad Autg-.

noma, en el ejercicio de sus atribuciones, pueda disefiar una politica turfstica
diferente y adecuada a las singulares circunstancias de su territorio.

2) La puesta en valor de un conjunto de principios rectores de la politica
econdmica y social cuyo reconocimiento, respeto y proteccién ha de informar
la legislacién positiva, la practica judicial y la actuacién de los poderes publ;-
cos (art. 53.3 CE}), en cualquier materia que se actile y, por supuesto, en mate-
ria turistica. Asi, la legislacién que, a partir de la aprobacién de la CE, se dic-
te en materia turistica deberd, entre otras cosas, “promover las condiciones
favorables para el progreso soctal y econdmico y para una distribucion de 1a
renta regional y personal mds equitativa” {art. 40), garantizar el disfrute de un
medio ambiente adecuado para el desarrollo de la persona, asf como su con-
servacion {art. 45), garantizar la conservacion, promocién y enriquecimiento
del patrimonio historico, cultural y artistico de los pueblos de Espafia y de los
bienes que lo integran (art. 46), o la defensa de los consumidores y usuarios
(art. 51). Se trata de un conjunto de valores y principios intimamente relacio-
nados con el concepto de desarrollo sostenible. En consecuencia, también la
CE va a demandar un cambio en el desarrollo de nuestro modelo turistico en
linea con el medelo acogido en los diversos foros internacionales a que nos
hemos referido.

Pues bien, a pesar de lo previsto por nuestra Constitucidn, y a pesar tam-
bién de la realidad socio-econdmica en que se hatlaba inmerso el turismo en
la década de los 80, a la que nos referiremos seguidamente, lo cierto es que las
CC.AA, salvo algunas excepciones (caso de Baleares o Canarias), restringie-
ron su actividad normativa en el dmbito turistico a la fijacién de un conjunto
disperso de normas reglamentarias sobre clasificacién y registro de empresas,
y a la aprobacidn, por imperativo constitucional (art. 25 CE) de normas de dis-
ciplina turistica, lo que llevd a que, en muchas ocasiones, siguiera siendo el
Estado, por la via de la aplicacién del principio de supletoriedad, el agente en-
cargado del proceso de renovacidn normativa.

La consecuencia inmediata de esta situacion fue la creacién de un con-
glomerado normativo, adn mas disperso que el anterior vertebrado sobre tres

33. En efecto, a pesar de que la propia CE atribuye competencia exclusiva en esta materia a
las CCAA, la propia CE recoge en su articulo 149 una serie de competencias exclusivas del Es-
tado de naturaleza horizontal que, en mayor o en menor medida, pueden incidir sobre la materia
turistica, limitando la competencia autonémica. Asi, el comercio exterior, lag bases y coordina-
cidn de la planificacion general de la actividad econéimica o la regulacién de las condiciores de
obtencién, expedicién y homologacidn de fitulos académicos y profesiconales son algunos de los ti-
tulos competenciales que pueden incidiz en el turismo. Vid. al respecto PEREZ GUERRA, R. ¥ CB-
BALLOS MARTIN, M.: A vueltas con el régimen juridico-admunistrativo... op. cit. pag. 95.
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pilares: el constituido por las normas preconstitucionales dictadas a lo largo
de los afios 60 y 70, el constituido por las normas estatales postconstituciona-
les de aplicacién supletoria, y el constituido por las escasas normas autongmi-
cas. Todo ello creé una marafia normativa desvertebrada y de dificil, por no

decir imposible, aplicacién.

3. — La incidencia del Plan Futures en el desarrolio normativo posterior

Este ansiado proceso de renovacion normativa va a venir de la mano de
{a aprobacién del primer Plan FUTURES. La toma de conciencia de que uno
de los objetivos primordiales de la renovacién de nuestro sector turistico es “la
adaptacién del marco juridico e institucional para la seguridad en la toma de
decisiones empresariales v la mayor efectividad de las mismas™?, supondrd,
segiin TUDELA ARANDA, el presupuesto de la renovacién de la politica turjstica
espaiola con indudables repercusiones en las Comunidades Auténomas™, las
cuales, a partir de ese momento, asumirdn de forma efectiva el papel protago-
nista que la CE les habia encomendado en materia turistica.

I.a necesaria transformacién del modelo turistico se va a hacer mas acu-
ciante en aquellos paises que, como Espafia, han venido siendo considerados
tradicionales destinos de “turismo de masas”, dada la progresiva reduccién de
los ingresos que provocard el cambio de circunstancias. En el caso espafiol es-
ta necesidad es plasmada claramente en el Plan Marco de Competitividad del
Turismo Espafiol (Plan Futures) aprobado por el Gobierno en 1992, y en el
que se formulan las siguientes reflexiones:

“Durante los 1ltimos afios se ha venido produciendo un cambio estructural
en los mercados turisticos que ha provocado un desajuste entre la oferta y la de-
manda del sector turistico espafiol, con consecuencias negativas para las empre-
sas, los profesionales y los trabajadores y, en definitiva, para las economias, na-
cional y regional. Estas circunstancias han generado un conjunto de iniciativas
por parte de los agentes econdmicos, de Jas Administraciones piblicas y de los
grupos politicos encaminadas a determinar la situacién actual del sector, su po-
sicién competitiva y las estrategias a seguir para lograr la consolidacion del tu-
fismo como una de 1os sectores claves de la economia espafiola. En estas inicia-
tivas se ha plasmado la inquietud de la sociedad por la problemdtica del turismo

34. Cfr. FERREIRA FERNANDEZ, A.J. Comentario & lei %1997, do 21 de agosto, ... op. cit. pag,
383. Una descripeion més detatlada del proceso de superposicién normativa a gue hemos aludi-
do podemos verla en TUDELA ARANDA, J. Hacia un nuevo régimen juridico del turismo..., op. cil.
pdgs. 296 a 304,

35. Plan Marco.... op. cit. pag. 63.

36. TUDELA ARANDA, ). Hacia un nuevo régimen. juridico del turismo... 0p. cit. pig, 304.
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v los riesgos y oportunidades del momeato preseate. Ea todos los casog g
concluido manifestando la necesidad de dotar al sector turistico de up :
marco que e permita hacer frente a los cambios que se estan producien(goue G
tando el deterioro de la actividad turfstica y logrando crear las bases o
lidarlo como un sector lider en Europa™?”.

ha
para consg-

-Este apreciable decaimiento de nuestra industria turfstica va a venir déf
terminado, no sélo por las causas a que nos acabamos de referir, sino tambigy -
>

¥ pﬁf}cipalmeqte, por el hecho de que Espafia ha dejado de ser ya un destigg
turistico especialmente barato, surgiendo nuevos mercados, como el norteg-.

fricano, caribefio o sudasidtico, altamente competitivos y basados en un mg-
delo de explotacidn similar al que ha venido desarrollando nuestro Hstado

La constatacion efectiva de estas circunstancias ha llevado al Gobierng -
espafiol, en colaboracién con las Comunidades Autdnomas, a elaborar el mer-

cionado Plan Marco de Competitividad del Turismo Espafiol, mds conocido
como PLAN FUTURES. Su finalidad es hacer frente a los cambios produci-
dos en el _sector. A (al fin, en €l se establecen las estrategias necesarias para
que el turismo cansolide su posicién come sector econémico con una fuerte
capacidad competitiva, adaptdndose a consumidores cada vez mds exigentes
y atendiendo los requerimientos sociales sobre su funcionamiento e impactas
con especial atencién a los de indole medioambiental®®. No se trata de un Plan
pormativo, sino de un Plan econdmico en el que se contienen la referencia cro-
noldgica de una serie de actuaciones y medidas a emprender durante el perio-
do de su vigencia, que va de 1992 a 1995%.

) .Eﬂtre sus objetivos el Plan FUTURES da cierta prioridad, junto a los eco-
némicos y soclales, a los de naturaleza medioambiental. “El desarrollo turfs-
tico —se dice en el Plan— debe contemplar la conservacién v mejora de los en-
tornos naturales y culturales, tanto por ser ello una exigencia social, comp
porque suponen el recurso basico del turismo™*. De acuerdo con esto, el Plan
sefiala como objetivos a conseguir los siguientes: a) Conservacion del entor-
no natural y urbano compatibilizdndolos con la actividad turistica. A pesar de

.37. Plan Marco de Competitividad del Turismo Espaiiol, Ministerio de Industria, Comercio
y Turismo, Secretaria General del Turismo, Madrid, 1992, pdgs. 7y 8.

38. Plan Marco de competitividad. .. op. cit. pig. 9.

39. El cumplimiento de los objetivos marcados en el primer Plan, el Estado y las Comuni-
dades Aut$nomas aprobaron conjuntamente en la Conferencia Sectorial del Turismo los objetivos
globales y las lineas de actuacion del 11 Pian Marco de Competitividad del Turisma Espafiol para
los gﬁos 1996 a 1999, En aplicacidn de sus previsiones se ha aprobado el RD 2346/1996, de 8 de
nO\.lem_bre, por el que se establece un régimen de ayudas y se regula su sistema de gestidn, en
aplicacién del Plan Marco de Competitividad del Turismo Espaiiol 1996-1999,

40, Plan Marco de Competitividad.... op. cit. pag 61.
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 as desafortunadas experiencias de turismo depredador es posible y deseable
' [a compatibilizacién entre actividad turfstica y conservacién del entorno; b)

Recuperacién y desarrollo de tradiciones y rafces culturales vinculadas a 1 ac-

tividad turfstica y ¢) Revaloracién del patrimonio susceptible de uso wuristico,
de caracter historico, monumental y tradicional.

Estos objetivos guardan una gran identidad con los propios de un modelo

de desarrollo sostenible, por lo que podria afirmarse que, de algin modo, el
. plan FUTURES apunta hacia este modelo de desarrollo como via de solucion
* ala crisis que el sector turistico ha vivido en nuestro pafs.

3, — La pormativa autondmica y el grado de asuncién de un maodelo

de desarrollo toristico sostenible

Como consecuencia de la aprobacién del plan FUTURES, de la aproba-
ci6n de 1a CE y de la toma de conciencia por parte de los gobiernos autond-
micos de la rascendencia social, politica y econdmica que va a tener para ellos
una adecuada gestién del sector turfstico, las diferentes CC.AA. van a deci-
dirse a fijar, en sus respectivos 4mbitos, un marco jur{dico upitario y sisterna-
tico del Turismo que permita un mejor desarrollo de la actividad de las em-
presas y sujetos turisticos y que, a su vez, favorezca la calidad y
competitividad de los mismos*!. Consecuencia de este impulso va a ser la
aprobacién, a partir de 1994 de nada menos que ocho leyes autondmicas de
ordenacién general del turismo. Asf han aprobado leyes en esta materia el
Pais Vasco (Ley 6/1994, de 16 de marzo de ordenacion del Turismo del Pafs
Vasco —LOTPV-), Madrid (Ley 8/1995, de 28 de marzo, de ordenacién del tu-
rismo de Madrid —-LOTM=), Canarias (Ley 7/1993, de 6 de abril de ordena-
cién del Turismo de Canarias —-LOTC-) Extremadura (Ley 2/1997, de 20 de
marzo de Turismo de Extremadura ~LTExt-), Galicia {Ley 9/1997, de 11 de
agosto, de ardenacidén y promocién del Turismo de Galicia -LOPTG-), Mur-
cia (Ley 11/1997, de 12 de diciembre, de Turismo de la Region de Murcia
_LTIMur-), Castilla y Ledn (Ley 10/1997, de 19 de diciembre, de Turismo de
Castilla y Leén ~1.TCL-) y Valencia (Ley 3/1998, de 21 de mayo, de Turismo
de la Comunidad Valenciana -LTV-).

No pretendemos analizar detalladamente el contenido de todas y cada una
de estas leyes. Es esta una tarea que requerirfa de un estudio pormenorizado®?,

41, Asf lo reconocen la mayor parte de los predmbulos de fas Leyes autondmicas sobre tu-
Tismo.

42. El tinico existente hasta el momento es el det TUDELA ARANDA, ¥ facia un ruevo régi-
men jurtdice del turismo..., s bien, por la fecha de su publicacion no tiene en cuenta la mayor par-
te de las leyes que hemos mencionado.
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imposible de abarcar en un articulo de esta naturaleza, en tanto que nos epy:
contramos ante un conjunto de normas completo que aborda, con un afén g -
generalidad todos y cada uno de los aspectos relacionados con esta materjg
Asi desde la ordenaci6n de los establecimientos turisticos, pasando por la pro.
mocion de esta actividad y la inspeccidn y sancidn son cuestiones que abor--
dan todas ellas. b

Por el contrario, en linea con lo que hemos venido diciendo, en estos mg-:
mentos nos interesa poner de relieve como han asumido estas normas el mq..
delo turistico de desarrollo sostenible, en definitiva, como se han concretadg :
en dichos textos los valores y principios enunciados en los distintos docu-
mentos relativos al desarrollo turistico sostenible y en la propia CE .

Para evaluar el grado de asuncién del modelo de turismo sostenible, va- '
mos a tomar como referencia aquellos principios-guia que segin la Agenda 21
para la Industria de los Viajes v el Turismo deben de inspirar la accién nor- -
mativa e institucional de un desarrollo turfstico sostenible.

A los esfectos del andlisis que estamos realizando en este articulo, las dig-
tintas leyes autondmicas pueden clasificarse del siguiente modo:

(1) Por un lado estdn aquellas leyes en las que el modelo de desarrollo tu-
ristico sostenible no pasa de ser una mera declaracidn de principios o inten-
_ciones, sin que, en realidad, su articulado se vea imbuido de forma precisa por
los postulados de este modelo.

{2) Por otro lado estd la ley canaria que parece asumir e interiorizar co-
mo propio este modelo de desarrollo introduciendo medidas concretas que de-
berfan reducir el impacto ambiental de las actividades turisticas

En el primer grupo a que nos hemos referido se incluirfan las leyes de tu-
rismo del Pais Vasco, Madrid, Galicia, Murcia, Extremadura, Castilla y Leén o
Valencia,

En todas estas leyes, salvo en la madriledia, se asume de forma implicita
el modelo de desarrollo sostenible, como uno de los fines u objetivos a perse-
guir. Asf la LOPTG sefiala, de forma expresiva, como uno de sus fines el “ga-
rantizar el aprovechamiento racional de los recursos turisticos v procurar su
relacién armdnica con otros sectores productivas, potenciando su conserva-
cién y mantenimiento y velando para que en todo momento la actividad turis-
tica respete, preserve y proteja la riqueza cultural y su patrimonio histdrico-
artistico, el medio ambiente y la forma de vida de la poblacién de Galicia™.

43, Apartado IT del Predmbulo. Esta idea es reiterada por el articulo 2 LOPTG al sefialar cua-
les son los fines de 1a actuacicn de la Administracién autondmica.
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De forma parecida, aunque mas limitada pues en ¢l no se alude a la peculiar
" forma de vida de la poblacién autdctona, el articulo 3.4 de la LOTPV sefiala
-como uno de sus fines la “preservacion de los recursos turisticos, evitando su
destruccién o degradacién y procurando su correcto aprovechamiento en to-
. das las modalidades de la oferta, con respecto a los valores culturales, histdri-
- co-artisticos, paisajisticos, urbanfsticos y medioambientales”. Declaraciones
de jdéntico tenor al de la Ley vasca se contienen en los predmbulos de la I'T-
Mur, la LTExt y de la LTCL, asi como en el articulo 1 'y 60 LTExty 4 apdos. 7
y 11 de la LTMur.

En cuanto a los diferentes principios que, de acuerdo con la Agenda 21

para la Industria de los Viajes ¥ Turismo, deben guiar la accidn de los pode-

res publicos para alcanzar un desarrollo turistico sostenible, todas estas leyes

*. |jmitan sus previsiones a la proteccién del medio ambiente natural, artistico o

cultural como parte integrante del turismo. Ello supone olvidarse, de algin
modo, de otras cuestiones de no menos interés para este modelo de desarrollo
como son la generacién de empleo de las poblaciones autéctonas y las mujeres
o el respaldo y apoyo a la identidad e intereses de la poblacion autoctona que
recibe un tratamiento ciertamente tangencial o simbdlico de los distintos textos
legales™. Por lo que respecta a la participacién de los ciudadanos en la toma
de las decisiones en materia de turismo, o bien no se prevé como ocurre en la
LOTPV, en la LTV y en la LOTM, o bien se limita al reconocimiento de la po-
sibitidad*® de que los sectores econdmicos y sociales, asi como los organis-
mos relacionados con el trismo y las asoctaciones de consumidores y usua-
rios participen en 6rganos consultivos, asesores y colaboradores de la
administracién autondmica responsable de la accidn turistica, tales como el
Consello Galego de Turismo (art. 7 LOPTG), el Consejo Asesor Regional de
Turismo de Murcia (art 7) o el Consejo de Turismo de Castilla y Ledn (art, 10)
. En ningiin caso se prevé la posibilidad de una participacién funcional en el
proceso directo de la toma de decisiones en esta materia, ni una participacion
orgénica directa en los mismos.

44. Asi, la tinica mencion directa al respeto y potenciacién de la identidad e intereses de la
poblacidn autéctona es la contenida en el preambulo de la LOPTG, que como hemos diche no pa-
sa de ser zna mera declaracion principial. Fuera de esta declaracitn fas alusiones a la posibilidad
de declarar como “fiestas de interés turistico” a aquellas manifestaciones que supongan una va-
lorzcion de la cultura y de las tradiciones populares (art. 24 LOTM, o art. 54 LTMur), o a “la pro-
teccion de los valores culturales y tradicionales de la poblacién autéetona” eomo finalidad a fa
que debe tender toda actividad desarrollada en los municipios turfsticos (art. 26 LTV) son las ni-
cas menciones que hacen las diferentes leyes a esta cuestion.

45. Hablamos de reconocimiento en la medida en gue la posible participacidn queda a ex-
pensas de lo que determine la norma reglamentaria que desarrolle la composicion, organizacidn
y funcionamiento de los érganos a que nos estamos refiriendo (art. 7.3 LOPTG, art. 7.3 LTMur y
art. 10.3 LTCL)
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En relacién a la proteccion del medio ambiente natural, artistico y Cuhu. :

ral los pronunciamientos legales son mucho maés claros v abundantes. Puede
afirmarse que la compatibilidad entre desarrollo turfstico y medio ambiente va
a convertirse en uno de sus vectores. Destaca en este sentido la Ley gallega

que al margen de referencias incidentales a las cuestiones medioambientajeg -
considerz Ia proteccion del medio ambiente, del paisaje y de la cultura de Ga- -
licia como uno de los aspectos basicos para el desarrollo de la actividad turfs.
tica (art. 21 LOPTG) si bien esta rotunda declaracién no se va a ver acompa-
fiada de los instrumentos o mecanismos adecuados para su actuacion de formg .

singularizada en el campo turistico. La norma turistica no va a afiadir o esty.
blecer nada que no hayan previsto o regulado ya las normas especiales de me.-
dic ambiente, patrimonio histdrico artistico, urbanismo o cultura, y ello, por-
que la apelacion al respeto de estos valores se concreta en una remisién en
blanco al cumplimiento de las normas sectoriales que regulan dichas cuestig-
nes*®, en una mera reiteracién de las previsiones contenidas en las mismas??, o
en una simple declaracin de intenciones de escaso contenido normativo?,

Una medida de limitacién que puede tener efectos positivos recogida por
varias leyes es la declaracidn de zonas saturadas. Esta técnica, conocida yaen
otros sectores del ordenamiento como la legislacién de ruidos, permite prohi-
bir ]a instalacién de nuevas empresas turisticas en tanto no se subsanen las
causas que han provocado esta declaracién; causas entre las que ocupan un pa-
pel destacado las de contenido ambiental (art. ISLOTM, art.52 [.TMur, art.48
LTCL). Es de esperar que el desarrollo reglamentario de estas previsiones in-
troduzca estdndares concretos que, efectivamente, permitan detener un desa-
rrollo turfstico incontrolado desde el punto de vista ambiental y urbanistico.

En materia de fomento también se producen por varias leyes declaracio-
nes de intenciones en el sentido de orientar ecologicamente las medidas de

46. Asf el articulo 21.1 LOPTG establece que “Las actividades turisticas se desarrollardn con
sujeceidn a las disposiciones sobre medio ambiente y conservacién de la naturaleza, con especial
atencion a la preveidn de la contaminacion tanto fisica y quimica como bioldgica y actistica, De
igual manera, se deberdn obervar las normas sobre residuos sélidos, sanidad y salubridad de agua
y pureza det aire y del suelo. Asi mismo, se deberdn respetar y conservar los espacios naturales
protegidos, ¥ en general la flora y la fauna”,

47. Asi ocurre, por ejemplo con |z alusion a la responsabilidad por dafios ocasionados al me-
dicambiente, responsabilidad que serd exigible “en los términos sefialados en la normativa gene-
ral” (art. 21.2 LOPTG}, o con la alusion que se hace en el art. 21.3 al respeto urbanistico a los li-
gares de especial interés paisajistico o monumental, alusion contenida ya en la Ley 1/1997, de 24
de marzo, del suelo de Galicia.

48. El articulo 21.4 de la LOPTG establece que “todas Ias actividades turfsticas se llevardn a
cabo respetando las costumbres y tradiciones gallegos y a su riqueza cultural, preservando su pa-
trimonia histdrico-zrlistico y natural y procutando la armonfa con otros sectores productivos”.
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'-apoyo a las empresas turisticas (art.34 LTV, art.73 LOPTG, art.24 LOTM,

art. 54 LOTC) sin que, en todo caso, se salgan de esa tonica general de vague-

- dad vy falta de concrecidn.

Lo que si prevén algunas de las normas es la inclusién de consideracio-
nes ambientales en la Planificacién (art. 37 y ss. LTV, art.12 y ss. LOPTG).

' Son, sin embargo, previsiones de futuro imposibles de actuar a partir de las

previsiones de la ley, por lo que la accién en esta materia queda deferida al
momento en que ésta sea desarrollada.

Al margen de este resumen globalizador tan sélo cabe mencionar Ja le-
gislacién canaria y algunas medidas que por su singularidad y novedad desta-
can en otras leyes. En cuanto a estas iltimas, merecen especial atencién dos
de las medidas que propone la ley extremefia dado que se sitdan en un terre-
no més receptivo hacia la evolucién que estd experimentando el Derecho co-
munitario en cuanto a las técnicas de tutela ambiental®®, Nos referimos, con-
cretamente, a la obligacion de realizacién de Evaluacion de Impacto
Ambiental para la realizacion de obras por parte de las empresas turfsticas
{art.12) y al Cédigo ético del Usuario (art.48), una declaracién de derechos y
deberes que deben respetar los usuarios de servicios turisticos que hace espe-
cial hincapié en los aspectos ambientales,

Finalmente, debemos referir los elementos que caracterizan a la Ley ca-
paria y a sitdan mds claramente en una posicién de compromiso con un desa-
rrollo turistico sostenible. Son, ademas de las cuestiones ya mencionadas ante-
riormente, una serie de medidas que tienen un contenido menos vage, que
entran en la fijacion de estindares concretos y que dan cabida a técnicas de tu-
tela ambiental mas novedosas. Entrarian en esta relacion de medidas la previ-
sién que se establece de que las empresas son responsables de los residuos que
generan, la recogida de su basura y el clerre de escombreras y depdsito de ba-
suras (art.17). También la fijacion de un principio general de responsabilidad
por los deterioros ambientales que puedan producir los operadores turisticos
{art.26). lgualmente en materia de planificacion se establecen objetivos mas
concretos que deben contener los programas y acciones de proteccion del me-
dio ambiente ¥ de conservacidn de la naturaleza (ahorro energético, recicla-
je...art.56). Por otra parte ese compromiso de tutela ambiental se traslada, asi
mismo, a los entes locales por su mayor proximidad al establecimiento turisti-
co, obligando a los nicleos taristicos a disponer de un servicio de vigilancia
ambiental que incluya: la aprobacidn de ordenanzas especificas sobre calidad

49, Para un comentario mis amplio sobre esta evolucion vid NOGUEIRA LOPEZ.A., Evo-
Lucion de las téeniceas de tutela ambiental en la Union Europea, en esta REVISTA, n® 12, 1998,
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del medio; el reforzamiento del servicio de limpieza y salubridad; el contrg]

de ruidas y olores; y la seguridad ciudadana (art.63). En el plano de los nye.

vos instrumentos de tutela ambiental también la LOTC introduce el estudio de -

impacto ecoldgico cuando la realizacién de actividades turisticas y la instala-

¢ién de establecimientos pueda afectar a espacios naturales protegidos, catg.: -
logados 0 a especies protegidas (art.26). Tste estudio se inserta en el proced;- -

miento autorizatorio y puede condicionar el contenido de esta.

En definitiva, de un estudio global de la legislacidn autondmica se pue-
de extraer una serie de conclusiones generales. Parece claro que los nuevos aj- -

res de desarrolla sostenible s6lo han entrado en la legisiacidn autondmica en
el plano de las declaraciones de principios, impregnando ligeramente la orien-
tacic’)q de las medidas de limitacién, fomento y planificacion cldsicas. No se
aprecia sin embargo, salvo las excepciones mencionadas, una adopcion de al-
gunas de las técnicas que desde el Derecho comunitario se han propuesto en
los dltimos para complementar a las técnicas admuinistrativas cldsicas e inten-
tar corresponsabilizar a los sujetos contaminadores en la tutela ambiental
(Evaluacién de Impacto Ambiental, Auditorias ambientales, Etiquetas Ver-
des...). Por este motivo queremos entrar ahora en un estudio descriptivo de al-
gunas de estas téenicas que, al margen de la legislacion autondmica, parecen
estar cobrando un cierto auge a través de iniciativas locales, comunitarias y.
en muchos casos, de origen privadao. ,

IV.— NUEVOS INSTRUMENTOS PARA UNA GESTION
SOSTENIBLE DEL TURISMO

1.— Las declaraciones y codigos de buenas practicas como una via
inicial de concienciacion del sector

Un primer paso en la corresponsabilizacidn de los operadores turisticos
se suele producir a través de la elaboracién de declaraciones y codigos de bue-
nas précticas que expresan, de modo muy general, unos objetivos de mejora
ambiental y de compromiso con el medio. Estos cadigos manifiestan la asun-
cién de las consideraciones ambientales en la estrategia de los agentes impli-
gados. No cabe duda de que su caricter de meras declaraciones de principios
lirnita su efectividad real, pero, al mismo tiempo, es indicativo de un cambio
de conducta y, normalmente, anteceden a cambios de mayor envergadura. De
hecho, el examen de la legislacion autondmica ha permitido comprobar como
esta ha sido la primera reaccién ante la constatacion de la necesidad de un gi-
o en la orientacion de la politica turistica.

Las deglaraciones y c6digos de buena conducta ambiental son habitual-
mente auspiciados por la propia Administracién o por organizaciones repre-
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sentativas del sector, mds que par sujetos individuales, en un esfuerzo de abrir
una senda que mejore la imagen y el funcionamiento del sector. Estas decla-
raciones se fraguan frecuentemente, de todos modas, bajo el amparo de la Ad-
ministracién piiblica®® en el contexto de un acuerdo voluntario de mejora de
fos resultados ambientales con el fin de poner los cimientos de medidas de au-
torresponsabilizacion que eviten una intervencion administrativa limitatival.
Como indica ALONSO GARCIA la técnica de acuerdos voluntarios “consiste
en establecer un régimen sectorial muy intenso de regulacidn sustantiva y su-
pervisidn y control administrativo pero no con la finalidad de ponerlo en eje-
cucion, sino exclusivamente con la de utilizarlo como incentiva, por su dureza,
para que los afectados por la misma se vean obligados a negociar un régimen
jurfdico distinto pero voluntariamente aceptado™?.

e

50. La Direccién General XI de la Comisidn Europea promueve, por ejemplo, actuaimente,
] elaboracién de una Carta europea de turismo sostenible en espacios protegidos. Este proyecto
piloto se desarrolla en diez parques protegidos que permitirdn, en funcién de los resnitados obte-
nidos, la redaccidn de esta carta.

51. Esta técnica de colaboracién de los agentes privados en la ejecucién de la politica am-
biental a través de un régimen fijado de comiin acuerde con la Administraci6n sustitutivo del nor-
mativo aplicable de forma general, tiene una cierta tradicién en pafses como Holanda y Francia.
Vid VAN DUNNE (ed.),Environmental contracts dand covenanis: new instruments for a realistic
envirommental policy?, Lelystad: Yermande, 1993; BASSEE.,The contract model. The merif of a
volumiary approach,Environmental Liability”,n®.2,1994; LASCOUMES,P.,"Les conirats de bran-
che et d’entreprise en matiére de protection de I’environnement en France” en A MORAND
(ed )L Etat propulsif, Paris, Publisud,1991; ROSE-ACKERMAN.,S.,Consensits versis incenti-
ves: A sceptical look at reguiatory negotiation, “Duke Law Journal”, 43,1994; WALLACEB.,
Environmental policy and industrial innovation. Straiegies in Europe, the U.S. and Japan, Earths-
can Pab., 1995, UK. POLLS., “Gi acordi volontari nel diritto comunitario i nugvo strimento
per la tutela dell’ambiente, “Rivista Giuridica dell’ambiente”, n°3-4, 1998. Recientemente la Co-
mision ha dado un paso adelante en la posibilidad de ntilizacion de esta técnica en la aplicacidn
del Derecho ambiental comunitario. Despues de estudiar las ventajas y problemas de este instru-
mento en una Comunicacién al Paslamento y al Consejo, publics la Recomendacién 96/773 CE
de © de diciembre en relacién con la aplicacién de ias Directivas comunitarias a través de acuerdos
ambientales. La Recomendacidn abre las puertas para que cuando las Directivas asi lo establez-
can se puedan aplicar a través de acuerdos que, en todo case, deben tener forma de contrato civil
o administrativo; especificar objetivos cuantificados y con plazos de cumplimiento; ser publica-
dos en el Diario oficial o ser accesibles al piiblico; establecer medidag de segnimiento e informa-
cion; ser abiertos a todos aquellos agentes que deseen cumplirlos. La federacion comunitaria de
asociaciones ecologistas (BEE) en sn Memorandum to the Dutch presidency, Bruselas, Enero
1997, evalia esia Recomendacicn e indica, bastante acertadamente, que es dudoso que se pueda
usar un texto no obligatorio para establecer una técnica de implementacién de medidas obligato-
rias como las Directivas. Por ctra parte el BEE es muy critice con la utilizacion de acuerdos vo-
luntarios. Considera que antes de proceder a firmralos debe haberse demostrado el fracaso de otras
téenicas de implementacién y evaluado las ventajas de utilizar acuerdos. Ademds no deben ser
utilizados ce forma exclusiva sino complementaria con otras técnjcas y los objetivos a conseguir
deben estar aprobados y cuantificados por el legislativo,

52. ALONSO GARCIAE., “Legislacidn sectorial de medio ambiente”, [ Congreso Necional
de Derecho Ambiental, Sevilla 1995, pag,. 42.
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Un ejemplo préximo de este tipo de declaraciones es la Declaracion g,
Bilbao sobre turismo sostenible en la Espafia verde impulsada por las CC AA:

de la Comnisa Cantdbrica y la Administracion del Estado. Esta declaracign pre-.
tende establecer un modelo turistico sostenible dentro del espacio referidg ime
plicando en el a Administraciones, empresarios y entidades sin 4nimo de lue
cro. Igualmente, los alcaldes de la zona de Doifiana se han comprometido g
promover un turismo sostenible a través de la Carra local de Dofiana por iy,
turisme sostenible. A nivel internacional, como se ha mencionado, la Confe. .
rencia mundial de turismo sostenible realizada en abril de 1995 en Lanzarote
aprobd tambien una Carta donde enuncia los principios y objetivas que deben - -
guiar las acciones en ese terreno.

Ya de un modo mis especifico es frecuente que las organizaciones em.
presariales y asociaciones de un determinado sector redacten declaraciones de - |
principios mis concretas referidas a una actividad turfstica (campings, hote-
les...) y que por su alcance suelen tener un contenido menos vago y apuntar
medidas de actuacién que permitirdn mejorar el comportamiento ambiental de
esas actividades,

2.— La elaboracién de manuales de actuacién y la formacién:
pasos esenciales para un turismo sostenible

Un segundo nivel de compromiso ambiental, ya de mayor alcance, acos-
tumbra a orientarse hacia acciones de corte fundamentalmente formativo-in-
formativo. La imparticién de cursos o la elaboracién de manuales y prontua-
rios de actuacién intentan proporcionar herramientas eficaces y iitiles a través
de las cuales los operadores turisticos puedan conocer las medidas més ade-
cuadas para mejorar su rendimiento ambiental y las pautas concretas que de-
ben dictar su funcionamiento.

Estos manuales de procedimiento deben ser claros y especificos. Serfa
conveniente, a este respecto, que la Administracion o el organismo o aso-
ciacion que los elabore, intentase sectorializarlos, de forma que los diferentes
operadores turfsticos tuviesen a su disposicién un prontuario de procedimien-
tos lo més adaptado posible a Ja realidad de su empresa.

En caso de que la asistencia técnica sea prestada por la Administracién la
mayor parte de las actividades incluidas bajo este rotulo podrian clasificarse
como actuaciones administrativas materiales o técnicas. Por su naturaleza di-
fieren de los actos juridicos principalmente en su “falta de contenido regula-
tivo y de vinculatoriedad™*. Son actuaciones que pueden definirse, basica-

53. STOBER,R., GONZALEZ-VARAS IBANEZ.S., Las actuaciones materiales o récnicas,
REALA, n°267,1995, p. 574. En este articulo los autores delimilan este tipo de actividades y abor-
dan la problemitica de su legalidad en un contexto de crecientes manifestaciones de esta forma
de actuar de la Administracién.

“mente, de forma negativa porque no implican el uso de la coaccion, no cons- ;
. ) |

ity . ) .
' VidZd de fomento compartiendo algunos caracteres con ella pero sin encajar

" totalmente en esta categoria.

.' os una actividad més propia del tréfico juridico-privade. Sin embargo el acce-
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en un servicio piiblico y que se sitdan en los limites exteriores de la acti-

Este supuesto donde es la propia Administracién la promotora de este ti-
o de instrumentos puede ser criticable en base a consideraciones de que esta

so privilegiado a miiltiples informafciomlas sobre la situagién Eiel_ sector sitia a
]a Administracién en una posicién mmejorable{ para e_l c_hagnost}co y oferta de
alternativas y, ademds, la evidencia de una sociedad civil desartlcu’la(_:la que no
responde de forma pronta a los retos que pla}ntea el .desarrlollo turistico soste-
nible, hace preciso matizar este posicionamiento. Sin olvidar tampoco el he-
cho evidente de que este tipo de actividades no son, en absol.uto, extrafias a la
practica diaria de nuestras Administraciones piblicas y especialmente de aque-
Has con mds contacto directo con los ciudadanos y empresas.

En este terreno podriamos apuntar, a modo de ejenllplo,.c?l_programa
ECOTUR promovido por el gobierno balear el cual hace hincapié Just’amente
en la necesidad de formar una “nueva generacion de gesForgs” apoyan(liol?s
con la aportacién de herramientas y mecanismo_s de seguimiento y el dl1§en0
de aplicaciones en todo tipo de soportes. Es aqui la propia Admlnlsil‘E.lCL()ﬂ la
que percibe la necesidad, para promover un de;_s?rrollo turfstico sostenible, de
mejorar las herramientas de diagndstico y gestion de que disponen los opera-
dores turisticos como un elemento sustancial de apoyo del cambio.

3.— La implantacién de sistemas de gestién ambiental y !a realizacion
de auditorias ambientales. El reglamento comunitario

Ya en un tercer escaldén, entramos en una técnica que, en su conlcepci(’)n,
|leva implicito un compromiso de mayor alclance por parte de’ los su;@to; que
la adoptan. Estamos hablando de la ecogestion y las auditotias amblemalgs.
Estos instrumentos nacen en el ambito europeo bajo los auspicios dle las auto-
ridades comunitarias conscientes de 1a necesidad de amplilar el abgmco de ins-
trumentos cldsicos de proteccién administrativa del I_nedlo para intentar cap-
tar la corresponsabilizacién de los agentes contamunantes. A principios de
1993 se aprueba por la Unién Europea ¢l Reglamqnto 1836/93 pgj‘ el que se
crea un sistema voluntario de ecogestién y ecoauditorfa (EMAS)™. Este sis-
tema, que se anunciaba como un instrumento horiz’optal y complementane a
la proteccién mediante técnicas administrativas cldsicas de tutela del medio,

54, Reglamento 1836/93, de 29 de junic (DOCE Lde 10.7.1993).
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corresponsabilizacion realizada en este documento se articula, entre otrgg a

través de la gestion y auditorfas ambientales que deben permitir a los agenges

contaminadores reforzar su comportamiento ambiental por encima de los re.
quisitos legales establecidos>®. :

El sistema de ecogestion y ecoauditoria comunitario proporciona una he.

rramienta que permite a los contaminadores optimizar su gestion en relacigy
con el medio adecuando su estructura organizativa y humana a un objetivo de

mejora continua vy de cumplimento normativo y estableciendo controles pe-
riddicos, objetivos y sistemdticos de la evolucién experimentada. A cambio,
los organismos que emprendan esta senda de compromiso obtendrin el reco-
nocimiento comunitario y, previsiblemente en un futuro préximo, un trato pri-
vilegiado con la Administracién ambijental competente>’.

En resumen, puede sintetizarse el EMAS como el proceso de implanta-
ci6n por el organismo interesado de un sistema de gestién ambiental que com-
prende el establecimiento de una politica y un programa ambiental con unos
objetivos definidos de mejora continuada y de superacién de las exigencias
normativas. El sistema serd evaluado periodicamente a través de una audito-
ria ambiental que servird de base para realizar una declaracién ambiental. Es-
ta declaracion ambiental satisface uno de los objetivos prioritarios del EMAS:
la informacion al piiblico sobre la situacién ambiental del centro. Ademis la

55. DOCE C 138, de 17 de mayo de 1993.

56. MARTIN MATEQ, R., Nuevos instrumentos de tuteia ambiental, Trivium, 1994, 17,
indica que este es uno de esos mecanismos que se inscribe en lo que “un tanto confusamente se
viene denominando participacion. Se trata en efecto de implicar activamente a los cindadanos en
la defensa de los intereses que tiene encemendada la Administracién, suministrando a ésta una
mis ampiia cobertura para las competencias a su cargo, en nuestro caso de cardcter ambiental, y
estimuldndola a la vez en el desempefic de sus funciones gestoras”,

57. En la actualidad ya existen algunos ejemplos de Administraciones (i.e. Castilla y Leén,
Murcia) que exigen la implantacién de un sistema de gestién ambiental, o bien la presentacién del
informe de la auditorfa ambiental, para la concesidn de ayudas piiblicas. También hay un debate
en curso en algunos paises {Alemania) en relacidn con la posibilidad de simplificar, o directa-
mente eliminar, los procedimientos autorizatorios y las inspecciones para aquellas organizaciones
que acrediten estar adheridas al EMAS. Fuera del dmbito comunitario —en EE.UU., Canada y Aus-
traiia— se planted recientemente la idea, acogida por algunos Estados de 1a Union (andit privile-
ge legislation), de evitar inspecciones y procesos a las empresas que voluntariamente auditen y
corrijan las infracciones detectadas por medio de esas auditorias, Sobre la prictica estadonniden-
se vid. HUNT & WILKINS, Environmental audits and enforcement policy,”Harvard environmen-
tal law review”, vol. 16,1992, JOHNSTON,C., An essay on envirommental audit privileges: the
right problem, the wrong solution, “Environmental law®, vol.25, spring 1995,
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lleva ya tres afios en vigor y, declaradamente, ofrece nuevas vias para que la :
saciedad haga suyo ese compromiso de tutela que enuncia el Quinto Progra.
ma Comunitario de Accién en Materia de Medio Ambiente®. La llamads alag
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declaracion ambiental deberd ser validada por un verificador independente que

. comprobard la exactitud y adecuacion de este documento a los requisitos del
i Reglamento comunitario. Una vez validada la declaracion serd remitida al or-

ganismo competente (que en la préctica totalidad de los Estados miembros tie-

" ne naturaleza piiblica) para que, en su caso, la inscriba en el registro estable-

cido al efecto pudiendo, desde ese momento, gozar de los beneficios previstos
(i.e. utilizacién de la declaraci6n de participaci6n, aparicion en la lista de
centros...).

En principio no hay obstdculos para que cualquier persona juridica pi-
blica o privada establezca un sistema de gestién ambiental y audite periodica-
mente sus instalaciones. La naturaleza voluntaria y de pura gestion empresa-
rial de estos instrumentos permite su utilizacién por empresas de distintos
sectores economicos y de tamafios también diversos. Es evidente, sin embar-
go, que los aspectos que tendrédn que ser estudiados, las medidas a introducir y
los propios efectos ambientales van a ser muy distintos en funcidn de las ca-
racteristicas del centro.

La ecogestién es un compromiso voluntario para mejorar la gestion am-
biental por lo que puede ser asumido por cualquier empresa ¢ institucion gue
sienta la necesidad de mejorar su comportamiento ambiental. Tenemos hoy
ejemplos de empresas agrarias, pesqueras, del sector servicios, con sistemas
de gestidén ambiental en funcionamiento.

En definitiva, a priori cualquier organizacidn empresarial, industrial y ad-
ministrativa puede decidir establecer un sistema de gestion ambiental con
independencia de la naturaleza, tamafio y envergadura de sus actividades. Cues-
tién distinta es que determinadas actividades puedan verse més beneficiadas o
puedan precisar con mayor urgencia de este instrumento de tutela ambiental.

A) Ventajas de la ecogestidn y ecoauditoria para la tutela ambiental
por parte del sector turistico

La implantacién voluntaria de un sistema de ecogestién acompafiado por
una audjtorfa periodica de su evolucion es, como se ha indicado, una técnica
de tutela ambiental complementaria a las técnicas cldsicas de limitacién ad-
ministrativa (autorizaciones, prohibiciones...) que tiene tres objetivos bien de~
finidos. Por una parte, podemos hablar de una dimensién estrictamente interna
en la medida en que Jos sistemas de gestién ambiental son, inicialmente, una
herramienta de gestién destinada a conocer el funcionamiento ambiental de
una determinada organizacién de una forma exhaustiva, detectando hipotéti-
cas irregularidades y formulando compromisos concretos de mejora. Por otra,
y como consecuencia de la primera, existe un objetivo explicito de contribuir a
la protecci6én global del medio. Por @ltimo, la regulacion comunitaria, esta-
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blece un objetivo de informacion al publico para aquellas organizaciones que
pretendan el reconocimiento comunitario.

Desde cualquiera de estas perspectivas, la adhesién de una empresa -
ristica al sistema comunitario no puede mds que reporfar ventajas en su ges-
tién y en sus relaciones con los clientes. En primer lugar, hay que referirse a
las ventajas internas que reporta un conocimiento exhaustivo del funciona.
miento ambiental para poder evitar dafios y conseguir ahorros. Estd en manos
de la empresa mejorar su eficiencia energética (consumo de luz y calefaccidn);,
ahorrar en el uso de papel; evitar despilfarros en la compra de material o con-
dicionar ecoldgicamente las compras.

No es preciso incidir en Jas repercusiones positivas para el ambiente de
esta mejora. Si conviene, en cambio, hacer mencidn a uno de los elementos
definitorios del EMAS, como es la vertiente de informacién al piblico que
conlleva la implantacién de un sistema de gestién ambiental. La obligacion de
hacer piiblica la declaracién ambiental validada (documento resumen en tér-
minos no técnicos de ka auditorfa ambiental) abre una via de informacién al
publico, a los potenciales clientes, de gran interés. En el caso de los estableci-
mientos turisticos donde el componente publicitario es tan esencial la impor-
tancia de este elemento se veria reforzada.

B) Limitacion del reglamento comunitario a los centros industriales
que dificulta temporalmente la adhesion de las empresas del sector
servicios al EMAS

A pesar de nuestra reflexién inicial sobre las ventajas que puede ofrecer a
todo tipo de empresas ¢ instituciones la implantacién de un sistema de gestién
ambiental, el Reglamento comunitario limita, inicialmente, la cobertura del
sistema a las actividades industriales. Asf se afirma en el articulo 3 que reza:
“podrd participar en este sistema cualguier empresa qiie Opere en wno ¢ va-
rios centros donde se lleve a cabo una actividad industrial”.

Esta limitacion intentd ser enmendada por el Parlamento europeo con la
inclusién de dos nuevos sectores, el transparte y las Administraciones publi-
cas, en el entendimiento, por un lado, de que el transporte es un sector en el
que debe ser potenciado el establecimiento de sistemas de proteccion ambien-
tal con la finalidad de controlar su impacto creciente en el medio, acentuado
con la puesta en marcha del mercado tinico’®, Por otro lado, en lo que respec-

58. Debe tenerse, ademds en cuenta que el Quinto programa comunitario de accidn en ma-
teria de medio ambiente pusc especial acento en ur enfoque mds sectorializado de la politica de
medio ambiente comunitaria. Dentro de 105 sectores de atencidn prioritaria estd ef Iransporte de-
bido a su elevada contribucidn a los niveles de contaminacidn comunilaria.
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ta a las Administraciones publicas el Parlamento europeo alentaba su inclu-
* si6n en funcién del papel ejemplarizante que tienen los poderes publicos para

el conjunto de la sociedad™.

La ampliacién de la participacién en el sistema a otras categorias de em-
presas y organizaciones se concibe de forma gradual. En un primer periodo de
cinco anos, desde 1993, serian tan sélo las empresas del sector industrial las
que podrian acogerse al sistema comunitario. Experimentalmente, sin embar-
go, esta participacién podia ser ampliada ya en ese primer periodo a otros sec-
tores también dentro de esa primera fase de aplicacion del Reglamento. El ar-
ticulo 14 abre las puertas a que los Hstados miembros puedan “aplican
experimentalimente, en sectores distintos de loy industriales, como por ejem-
plo, en el sector del comercio y en el de los servicios piiblicos, disposiciones
andlogas al presente sistema de ecogestion y ecoauditoria”. La posibilidad de
ampliacién de la aplicacion del Reglamento a centros de nuevos sectores debe
su existencia a una enmienda introducida en el texto del Reglamento por el
Parlamento europeo®. Esta opcidn intenta evitar que se desvirtue la dimen-
sién y sentido verdadero de ia propuesta a través de la exclusion de sectores
con relevancia ambiental y permite un margen de actuacién mayor a los Esta-
dos membros. De todas formas la via ablerta por el articuo 14 para la amplia-
cién del dmbito de aplicacién tendria que ser acogida expresamente por los
Estados miembros.

En el caso del Estado espafiol el Real Decreto que desarrolla ciertas cues-
tiones del EMAS no hace mencién a esta posibilidad®!. Tan s6lo se estipula
que en el caso de que en on futuro se decida dar cabida a otros sectores habri
que dictar Jas disposiciones oportunas para gue las funciones que se le atribu-
ven al Registro de Establecimientos Industriales sean desempefiadas, para los
otros sectores, por un Registro que a tal efecto se creard en el Ministerio de
Medio AmbienteS?.

La ausencia de previsiones de ampliacién de los sectores en el RD
85/1996 tiene en cuenta el papel que deben jugar las Comunidades Auténo-

59, Report on voluntary participation by companies in the industrial sector in a community
eco-audit scheme; Buropean Parliament, Comité de Medio ambiente, Salud Piblica y proteccién
de los consumidores (Ponente J.L. Valverde Lopez), Luxemburgo 1993, PE, 201/828 fin, p. 6.

60, Sesidn de 19 de enero de 1993, El Parlamento adoptd el informe del que fue ponente el
diputado José Luis Valverde.

61. Tampoco las normas italiana y austriaca de desarrello hacen referencia a esta posibilidad.

62. Disposicién adicional tercera, RD 85/1996, de 26 de enero. En esta disposicidn la com-
pelencia sobre el Registro para los otros sectores se atribuye al MOPT. Con la desaparicion de es-
te Ministerio es de suponer que serd el Ministerio de Medio ambiente quien se encargue, en su ca-
50, de estas funciones.
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mas en ¢l desarrollo del sistema en cumplimiento del cuadro de distribucié'n
competencial. La Administracién central no puede decidir ampliar experi
mentalmente los sectores candidatos al EMAS ya que esta potestad estg ]y
ramente vinculada al 4mbito de competencia autonomica. La ampliacion dge
sectores por el gobierno central careceria de competencia material y terrigg
rial. Hay que esperar, pues, a ver cual es la postura adoptada por las distints,
Comunidades Auténomas. :

La posibilidad de gue un centro procedente de un sector no industrial, oz
mo puede ser un hotel, decidiera proceder a registrarse en otro pafs comunitg- -
rio donde, de modo experimental, se hayan ampliado los sectores incluyendg
aquel al que este pertenece, parece excluida por el propio Reglamento comy.-
nitario al establecer la obligacién de que los centros se registren ante el orga-
nismo competente del pafs en el que esten situados (art.3h).

En todo casoe, como ya indicamos, esta limitacién al sector industrial no. -
es definitiva. A mds tardar transcurridos cinco afios desde la entrada en vigor -
del Reglamento 1a Comisidn “revisard el sistema en funcion de la experiencia -
adquirida durante su aplicacién y, si fuere necesario, propondrd al Consejo lag
modificaciones oportunas, en particular en lo que respecta a su dmbito de apii-
cacidn...”(art.20). Del texto de este articulo se deduce la intencidn clara de ir
incorporando paulatinamente otros sectores y grupos de actividades al siste-
ma comunitario. La inicial circunscripeién a las actividades industriales debe *
dejar paso con el transcurso del tiempo a un mayoer abanico de actividades
comprendidas en el sector servicios o en la propia Administracion publica®’.
Hoy, que estamos a las puertas de esa revisién, ya parece indiscutible esa am-
pliacién del dmbito del EMAS. Los documentos internos de la Comisién de
cara a la revisién del reglamento confirman la intencién de abrir a todos los

sectores el sistema, y por tanto al turismo®.

L.os motivos para establecer de este modo la periodizacidn de las activi-
dades que podrian beneficiarse del sistema comunitario de ecogestién eram,
fundamentalmente, dos. Por un lado estaba el mayor grado de responsabilidad
de la industria en el deterioro ambiental que sufre nuestro planeta en compa-
racién con otras actividades potencialmente menos contaminantes. No cabe
duda de que la industria contribuye en mayor medida a la destruccion am-

63. Es deseable esta ampliacidn con la mayor brevedad posible ya que ahora se excluyen
muchas actividades gue deberian estar incluidas, vid SPEDDING et al., Eco-management anrd
Eco-auditing. Environmental issues in business, reimpresion 1994, Chancery Law pub, Londres.
p. 207,

64. BUROPEAN COMMISSION-DGX]1,Revision of EMAS, Bruselas 23.7.98. Este docu-
mento interno de la Comisidn traza las lineas principales que va a seguir {a reforma del Regla-
mento del EMAS.
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iental y, por lo tanto, debe estar en primera linea a la hora de buscar remedio
4 esta situacién®. Por otro lado, la mayor tradicion del sector en la utilizacién

e este instrumento es el segundo elemento que sitda a la industria en el punto
“de mira del Reglamento. En cierto modo las autoridades comunitarias vienen a

decir que el ejemplo, o la pauta a seguir, deben darla aquellos que tienen més

 responsabilidad, pero también, mds practica®s. Una forma de evitar el fracaso
‘de esta experiencia es situar como motores de la puesta en marcha a agentes

que ya estén familiarizados con sus ventajas, requisitos y procedimientos co-

" mo ocurre con las empresas del sector industrial, particularmente las grandes
- empresas que pueden cumplir este papel de popularizacidn del sistema y ayu-

dar a dar un tirén inicial a la participacion.

A pesar de que los argumentos que iluminan la decisién comunitaria de
circunscribir inicialmente la participacion a las empresas industriales sean
comprensibles®’, cabe sefialar que la extension de la participacion a otras ac-
tividades como las turisticas —especialmente en Estados como Espafla-—, no
restarfa efectividad al sistema. Es, por tanto, positivo que la reforma del Re-
glamento Comunitario vaya, previsiblemente, a poner fin a esta exclusion de
los beneficios publicos que el EMAS prevee para los servicios relacionados
con el turismo.

C) Algunas experiencias dentro v fuera del dmbito de aplicacion
del Reglamento comunitario

A pesar de la inicial circunscripeion del Regulamento comunitatio a las
actividades industriales existen ya algunas experiencias de utilizacion de sis-
temas de gestion ambiental y de realizacion de auditorfas ambientales para

65. En los considerandos del Reglamento se hace mencién a que “la industria tiene una res-
ponsabilidad propia en relacidn con la gestidn de la repercusién medicambiental de sns activida-
des y que, por consiguiente, debe desempeifiar un papel activo en este dmbito”.

66. Fueron las propias empresas del sector industrial Jas que hace algunos afios empezaren a
integrar los aspectos medicambientales en su politica empresarial. Iniciativas como el Responrsible
Care Program de la industria quimica europea {una suerte de ¢ddigo de buenas prdcticas am-
bientales) y el ejemplo ofrecido fundamentalmente por las filiales de jas multinacionales nortea-
meticanas contribuyeron a crear un clima favorable para la elaboracién de este Reglamento que
pretende generalizar la dindmica existente en algunos sectores industriales.

67. Aun siendo comprensibles 1os argumentos en favor de la limitacién a las actividades in-
dustriales, las opiniones al respecto son muy encontradas. Como muestra tdmense los refatorios
de las sesiones de la Cdmara de los Lores britdnica en los que las distintas empresas comparecen-
tes expresan opiniones claramente contrapuestas en cuanto a la conveniencia de ampliar a otros
sectores la cobertura del EMAS,vid. HOUSE OF LORDS, A community eco-audit scheme, with
evidence, Londres 1992, p. 10-11,58-60,62.
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Camefll’fl::: la institucidn que avala la credibilidad del sistema implantado o
beneficios para los empresarios y el piiblico en general.

desarrollaron: Catalufia, Dinamarca y la Regién de Emilia-Romagna. En el cq
so de Catalufia, la Generalitat —de modo significativo, practicamente 1a tnics

munitario a los “campings™.

Por su parte Dinamarca ha extendido el dmbito del Reglamento a hotele
y restaurantes®®, En cuanto a Emilia-Romagna, esta region italiana aprovechg
el margen que dejaba el Reglamento comunitario para extender el 4mbito de
aplicacién del Reglamento y promovié un proyecto piloto de calidad ambien-
tal de los ayuntamientos v empresas turisticas®?,

También dentro de la iniciativa piiblica pero fuera del marco que ofrece
el EMAS el Gobierno Balear promovio el programa ECOTUR para la inte-
grac1§f1 del turismo y el medio ambiente. Este programa pretende hacer de la
CLIS_SEIOI] aml?iental “un punto de referencia indispensable” facilitando la apli-
cacion de criterios medioambientales a todos los productos consumidos por
los turistas (instalaciones hoteleras, oferta complementaria...}, disefiando ins-
trqmentos y metodologias adecuados, pero, sobre todo, a través del estableci-
miento de un sistema de evaluacidn y distincién ambiental. Junto a una serie
de acciones en materia de formacion y concienciacién el Gobierno Balear pre-
.tende centrar sus esfuerzos en la “revalorizaci6n de la calidad ambiental de las
msta}atj‘lones turisticas. La actuacidn inicial es el establecimiento de sisternas
de ges.tlén y auditorias ambientales de cardcter voluntario para calibrar, modu-
lar y sistematizar las mejoras a emprender en los establecimientos del séctor”70.

68. Sobre las ampliaciones experimentales del EMAS, vid COMMISSION OF THE EU
ROPEAN COMMUNITLE, Ar assessment of the implementation status of Council Regulation
1836/693 in the member Sm;rex, Junio 1998. Este estudio de evaluacisn del funcicnamiento del
EMAS en cargado a Ruth Hillary del Centre for environmental technology de Londres contribuye
a apreciar los problemas que ba encontrado el EMAS en su implementacidn.

6‘_9. DOCE C85de 20.3.199_8 Iecoge una Hsta de organizaciones que recibieron financiacién
commnitaria en §l campo del medio ambiente enire las que se cuenta, precisamente, este proyecto
piloto de la Regién de Emilia-Romagna. ’

i (;!0. La ;m]ditoria ambiental como formula de evaluar el estade del ambiente es ntilizada ade-
$ dentro del programa ECOTUR para la evaluacidn y mej i in i

_ el pr 1 B jora ambiental de los destin 5-
ticos (ecoauditorias territoriales). s

mejorar el comportamiento ambiental de las actividades turisticas. Hablamg,:
de experiencias piloto en el marco del EMAS pero también de experie i
arflpgradas en estdndares privados (ISO 14000) y en otras Administrac?ma&
publicas. Los objetivos y procedimientos son muy semejantes variando 1?::1'&

los:

En el marco del EMAS se puede mencionar experiencias como lag que .

Administlie}cién que parece haber asumido la implantacién del EMAS en el By -
tado espafiol- estd probando experimentalmente la aplicacion del sistema co-
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Finalmente, haciendo referencia a una iniciativa de origen privado pro-
* cedente de una de las principales empresas turisticas espafiolas, el Grupo Seol-
" Melid se decidio a aplicar los criterios de gestién ambiental a sus actividades.
* Este grupo se fijé objetivos a corto plazo de mejora (ahorro en lavados de to-
allas, reduccion de basura, recogida selectiva, ahorro en el consumo de agua
yen el consumo eléctrico, informacidn a los clientes) y otros, en parte coinci-
dentes, a medio y largo plazo (reduccién de basura, uso de productos ecolo-
gicos, ahorro de agua y energia, evacuaci6n de aguas residuales, ruido y nom-
bramiento de un responsable de medio ambiente)’!. En igual direccién, una
cadena hotelera griega ha adoptado un compromiso ambiental reforzado apo-
yandose en financiacion comunitaria. Esta empresa ha establecido una serie
de objetivos ambientales para mejorar la actuacién de sus instalaciones vali-
endose de la informacién aportada por una auditorfa ambiental”.

4.— Los distintivos ambientales: reconocimiento de la gestion ambiental
en actividades toristicas

A) Ventajas e inconvenientes de la utilizacion de distintivos de excelencia
ambiental

Finalmente, en la linea de incentivacién de la gestion turistica ambiental-
mente sostenible encontramos un instrumento de fomento que, bajo denomi-
naciones diversas (etiquetas, distintivos...), premia a los establecimientos que
cumplen unos requisitos de gestion ambiental preestablecidos con la conce-
si6n de un distintivo que debe mejorar su imagen externa favoreciendo la cap-

tacion de clientes.

Como es sabido, es cada vez mis frecuente la utilizacidn de etiquetas co-
mo un modo rapido y sencillo de hacer llegar a los consumidores, en este caso
a los turistas, las caracteristicas distintivas de un determinado producto o ser-
vicio en contraposicién con otros que no cuentan con el. La moda de los pro-
ductos etiquetados como verdes, amistosos con el medio o ecoldgicos se deja
sentir en el sector turistico en Jos dltimos tiempos aprovechando el creciente
nivel de conciencia ambiental de los turistas. Estos distintivos, en los que se
entrecruzan las técnicas de fomento publicas y las técnicas empresariales de
marketing, facilitan la identificacion de aguellos establecimientos turisticos

71. DRESE,J.M.,”La aplicacién de la gestion medicambiental al sector turistico” Jornadas
sobre las novmas ISO 14000 del Instituto de Empresa, octubre 1996.
72, La Direccién general XXIIL de la Comisién financid el proyecio presentado por la cade-

na GRECOHOTEL para sus establecimientos de Creta. Vid. Le tourisme et I'environnement en
Europe, Office des publications officieltes des C'ommnaautés européennes, 1995, p.60-63.
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producirian también una mejora en la situacién global del medio.

Sin embargo, precisamente por el cardcter eminentemente publicitario v
voluntario de estos distintivos, existe un riesgo evidente de fraude en su utilj-
zacion. Puede ocurrir, y de hecho sucede, que se haga uso de etiquetas de este -
tipo sin vna prictica ambiental que las respalde y con el consiguiente engafio -
para los consumidores. Hay dos vias de control de ese uso indebido de los dis-
tintivos ambientales. Una pasa por la utilizacién directa de las normas del De.

recho de la competencia para los casos de publicidad engafiosa; otra por el es-
tablecimiento de mecanismos de control piiblico enmarcados en el
procedimiento de concesién del distintivo cuando este tiene origen puiblico {ej.
concesion por una Comunidad auténoma o un Ayuntamiento que prevea san-
ciones en caso de incumplimientos).

Cuando se produce una utilizacién injustificada de los distintivos am-
bientales puede prescindirse de un dispositivo piblico de control en la medida
en que el Derecho de la competencia haya arbitrado soluciones para los casos
de publicidad engafiosa”. Las normas, y las acciones, propias del Derecho de
la competencia serfan, pues, las que arbitrarian soluciones a este problema sin
necesidad de intervencién de ninguna Administracién piiblica. En nuestro pa-
is dentro del Derecho de la Competencia la publicidad engafiosa podtia perse-

* guirse por dos vias: la publicidad ilicita de la Ley General de Publicidad y la
competencia desleal de la Ley 3/1991. En el caso de la publicidad ilicita (art. 3
¢4 de la Ley General de Publicidad 34/1988, de 11 de noviembre) los deman-
dantes podrian recurrir a las acciones civiles de cesacién de la publicidad, rec-
tificacion y prohibicién. En estos juicios de menor cuantia estarian legitima-
das las asociaciones de Consumidores y Usuarios, las personas con intereses
legitimos y los organismos administrativos competentes en la materia.

Dentro del marco de la competencia desleal, la Ley 3/1991, de 3 de ene-
ro, califica esta actividad como acto de engaiio (art.7) que puede ser persegui-
do mediante accién declarativa de la deslealdad del acto, accién de remocion
de los efectos del acto, accidén de rectificacién y accién de indemnizacioén. Los

73. Bn relacion con la publicidad engafiosa vid. TATO PLAZA, A., La publicidad engafio-
saen lg furisprudencia (Breves reflexiones al hilo de la sentencia del Tribunal Supremo en el ca-
so Citrden), “Revista General del Derecho”, n® 608, mayo 1995; LEMA DEVESA, C. La publi-
cidad engafiosa en el moderno derecho espariol, “La Ley”, 12.5.1995.
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mds comprometidos con la tutela ambiental. Las ventajas pettenecen, fundy:
mentalmente, al terreno de Ia publicidad beneficiosa para los establecimientgg
portadores del distintivo que, razonablemente, deberian traducirse en uy au-
mento de la clientela atrafda por ese mayor nivel de compromiso ambientaj,:
Evidentemente, junto con esos beneficios directos para el establecimienig ga
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legitimados para interponer estas acciones civiles serian las asociaciones de
Consumidores y Usuarios, las asociaciones de empresarios y las personas con
intereses legitimos. Las acciones en el marco de la publicidad ilicita v de la
competencia desleal pueden entablarse acumuladamente o por separado.

En otro orden de cosas, un problema que también presentan las etiquetas
gcoldgicas se deriva de la comparabilidad, y por tanto de la fiabilidad, de los
criterios con que se conceden en un contexto de globalizacion. Es un hecho
que las etiquetas verdes tienen un poder publicitario que rebasa el &mbito me-
ramente local para surtir efectos en todos aquellos lugares a donde llega esa
oferta turistica. Precisamente por ese motivo se plantea Ja necesidad de que el
nimero de etiquetas no sea muy amplio y que los criterios de concesidn res-
pondan a una percepcién ambiental “homologable” en otros paises. En el caso
de Espafia este problema reviste una especial importancia al aunarse un flujo
turfstico muy intenso y un grado de concienciacidn ambiental relativamente
bajo. Desde ofros paises comunitarios, especialmente aquellos con mayor tra-
dicién ambiental, se comienza a demandar una orientacién ecolégica de la
oferta turistica, pero, a] mismo tiempo, se expresa desconfianza acerca de la
comparabilidad de los criterios de exigencia ambiental. Por este mativo la
Unidn Buropea ha financiado proyectos gue intentan estudiar el acercamiento
de esos dos planteamientos. En concreto, se ha examinado la posibilidad de
instaurar una etiqueta eco-turistica (“la maleta-verde™} que premie los esfuer-
zos ambientales de los operadores turisticos (lugares turisticos, alojamientos,
organizadores de viajes) y las condiciones que estos deben cumplir para que
su comportamiento ambiental satisfaga las exigencias intemacionales™.

Una vez examinadas las ventajas y problemas que pueden generar los
distintivos ambientales como instrumento de fomento de la gestién ambiental
en el sector turistico serfa interesante exponer dos experiencias diversas en su
alcance y origen pero demostrativas de la utilidad de este tipo de técnicas pa-
ra mejorar la gestion de los recursos turisticos y avanzar hacia la sostenibi-
lidad.

74. El proyecto Herausgabe eines europdischen Giltesiegels “Sozialveranwortlicher und
umweltvertrdglicher Tourismos {n Europa financiado por la Direccion General XXI11 de la Co-
mision Buropea intenta estudiar la viabilidad de esa “maleta-verde” a través de un estudio de la
sitnacion del turismo en Espafia procedente de Alemania. Las exigencias ambientales del turista
ambiental no se ven, por el momento, satisfechas ¥ a través de esta iniciativa se considera que los
operadores furisticos espafioles podrian encontrar un incentivo para modificar sus pautas de con-
ducta. Vid. Le fourisme et ’environnement en Enrope, Office des publications officielles des Com-
munanlés européenaes, 1995,
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B) Dos experiencias: piiblica y privada

En primer lugar debemos mencionar una iniciativa priblica con un dmbj-
to de aplicacion reducido, el de un ayuntamiento. El ayuntamiento de Alcyd;
{Iles Balears)” desde su “autodeclaracion” como municipio ecoturfstico éa
1992 emprendi6 una serie de acciones hacia una gestion sostenible de log rer_l
cursos turisticos entre las que tiene especial relevancia e! establecimiento da
un distintivo ecoturistico que busca implicar a los empresarios turfsticos en el
respeto ambiental. En un primer momento este distintivo se limité a las acti-
vidades hoteleras pero estd en estudio la ampliacién a los establecimientos que
forman la oferta complementaria (restaurantes, supermercados, tiendas...). Pa-
ra obtener el distintivo los establecimientos turisticos deben cumplir una serje
de requisitos hdsicos de gestién ambiental y sostenibilidad de los recursos ty.
risticos. Estos requisitos comprenden tanto la formacidn ambiental de los em-
pleados y la informacion ambiental a los clientes —medidas situadas en el te-
rreno de la concienciacidn—, como la redirccién o eliminacién de impactos
ambientales negativos: reduccion de la produccién de basura y recogida se-
lectiva, usc de productos reciclados y ecoldgicos, ahorro en el consumo de
agua, ahorro en el consumo energ‘ético, evacuacion de las aguas residuales, elj-
minacion de ruidos. Otro grupo de requisitos guardan relacién con el aspecto
externo del establecimiento turfstico {zonas ajardinadas, decoracién de los edi-
ficios) y con el respeto de!l entorno cultural como una manifestacién amplia
del concepto “ambiente™ y de la sostenibilidad (respeto al medio cultural y lin-

- gilistico”™ y mends propios de la zona).

En cuanto al procedimiento de concesién del distintivo, se inicia con la
presentacién de una solicitud y documentacién que serd estudiada v dard lu-
gar a una inspeccién ambiental por parte de técnicos del Ayuntamiento y a la
elaboracién dun informe. Este informe de los técnicos municipales serd so-
metido a una comisi6n integrada por personal del Ayuntamiento, representan-
tes de los hosteleros y otros sectores sociales. La comisién emitird un informe
favorable o desfavorable que serd trasladado al Pleno del Ayuntamiento que
es quien finalmente adopta la decision de la concesién. La concesién del dis-
tintivo tiene una validez de un afio con la finalidad evitar fraudes debida al de-
terioro de las condiciones que inicialmente dieron lugar a ia concesion.

) 75. Alendia cuenta con casi 11.000 habitantes y una previsidn de 35.000 camas turfsticas.
Alin que el turismo de esta zona es, bésicamente, de sol y playa también contaba con otros atrac-

tivos turisticos como son cinco espacios naturales protegidos y patrimonio histérico y cultural de
clerta riqueza,

_ 76. En un sentide coincidente cabe recordar la reciente medida del Gobierno Balear exi-
g_lendo ta rotulacidn de los establecimientos turfsticos por lo menos en 1na de las dos lenguay ofi-
ciales baleares, sin perjuicio del uso de lenguas extranjeras.
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Otra muestra de las garantias al consumidor, v de la propia imagen del
municipio, con las que se pretende dotar la concesion de este distintivo es el
hecho de que se le haya denegado a un porcentaje elevado de los solicitantes
por incumplimiento de los requisitos’’. No se pretende, pues, utilizar el dis-
tintivo como un elemento de simple competencia con la oferta turistica de
ayuntamientos limitrofes sino conseguir nna efectiva mejora ambiental que re-
dunde en la calidad de los servicios que se prestan a los turistas.

Un ejemplo diverso por su origen y alcance es el del distintivo ambien-
tal Hoteles de la Biosfera. Este distintivo tiene su promotor ne en instancias
piblicas sino en una organizacién privada sin dnimo de lucro y dmbito de ac-
tuacién internacional, el Instituto de Turismo Responsable. La finalidad es
promover un sistema de turismo responsable disefiado para contribuir a la sos-
tenibilidad de aquellos territorios y ciudades que posean recursos naturales y
culturales valiosos y sensibles. La primera experiencia de certificacion y con-
cesion del distintivo se desarrollé en Lanzarote, Reserva de la Biosfera decla-
rada por la UNESCO en 1993. Por el momento nueve establecimientos hote-
{eros de Lanzarote cuentan con este distintivo,

Realmente el distintivo de Hotel de Ta Biosfera se obtiene despues de pa-
sar un proceso de certificacién que incluye la implantacion de un sistema de
gestién ambiental y la realizacidn de una anditoria de conformidad. El Insti-
tuto de Turismo Responsable que es quien concede el distintivo apoya todo el
proceso de certificacion proporcionando asistencia técnica a través de docu-
mentacion y guias y colaboracidén de personal especializado. Posteriormente a
la concesidn del distintivo se realiza un seguimiento anual mediante inspec-
ciones de! establecimiento para comprobar el mantenimiento de los requisitos
exigidos. Junto a esta iniciativa privada ya en marcha estdn en estudio otras de
alcance similar lo que podria acabar provocando una saturacién y, sobre todo,
los problemas mencionados de confusién de los consumidores™,

V.— CONCLUSIONES

A pesar de las miiltiples declaraciones de principios, programas y acuer-
dos de cardcter nacional e internacional en los que se ha implicado Espafia, del
esfuerzo renovador que ha supuesto el Plan Futures, y a pesar, también, del
cambio normativo que estdn viviendo nuestras CCAA, a dfa de hoy el modelo

77. En 1994 se presentaron 7 solicitudes y no se otorgo ningiin distintivo.en el 95 se otorga-
ron 2 ded yeneal 1996 9 de 13.

78. En concreto el instrumento financiero LIFE de la Unién Europea ha seleccionado para
1998 un proyecto para que una red de agencias europeas de medio ambiente disefien herramientas
para la concesidn de una bandera verde para hoteles verdes.
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turistico imperante en nuestro pais no ha sufrido una profunda transformg

respecto del viejo modelo de “sol y playa™. Asi lo ponen de manifiesto |ag con

cllusionels a que ha llegado el propio Instituto de Estudios Turisticos, en e| espys
dio realizado sobre los datos que ofrece el sector turistico espafiol en e ;;lﬁ(; :

19977, Del mismo modo, y respecto del problema de la estacionalidad, eq ¢]

mismo estudio se afirma que “la Administracién turistica debe contribuir a I re.. -
ducci6n de la acusada estacionalidad que de forma tradicional caracteriza a nyeg. -

ira demanda turistica. Este rasgo se sigue reflejando de forma acusada en toqd

los indicadores utilizados™. Los esfuerzos realizados por tratar de diversificar Zs
ogréfi_camente los destinos turisticos, diversificacién que supone, a su vez, Ia %u-
peracion del viejo modelo de “sol y playa™, tampoco son muy alentadores’. )

En definitiva, la escasa capacidad transformadora y dinamizadora de Jog
esfuerzos, fundamentalmente de cardcter econdmico-promocional, realizados
hasta_ el momento, entendemos que obliga a nuestros normadores a un esfuerzo
creativo, a través del cual se implementen nuevos instrumentos y nuevos pro-
cedimientos que generen una dindmica de cambio mas fuerte y en la linea del
nuevo modelo de desarrollo turistico al que hemos aludido en estas paginas.

_ El apoyo tedrico que reciben los principios de desarroilo turfstico soste-
nible y la constatacién de desequilibrios ambientales en nuestra oferta turisti-
ca no se ha, no obstante, mds que ocasionalmente en la legislacién y politicas
turisticas. La legislacion autonémica en materia de turismo sitiia el problema
del d@teriqro ambiental y de la sostenibilidad en el plano de las declaraciones
céle principios con escasa plasmacién en el disefic de las medidas de limitacién
fomento ylplanificacién clisicas. No se aprecia tampoco, salvo excepciones,
una adopcion de algunas de las técnicas que desde el Derecho comunitario sé
han propuesto en los 1iltimos para complementar a las técnicas administrati-
vas cldsicas e intentar corresponsabilizar a los sujetos contarninadores en la
tutela ambiental (Evaluacién de Impacto Ambiental, Auditorias ambientales
Etiquetas Verdes...). ’

. Estas nuevas técnicas de tutela ambiental creemos que pueden ser de gran
mter_ésl para el sector turfstico como férmulas complementarias a las técnicas
administrativas cldsicas de proteccién del medio en la medida en que ofrecen
una mayor ﬂexibilidad ¥ permiten a los consumidores diferenciar aquellas
ofertas turisticas con mayor compromiso ambiental. La voluntariedad que pre-
31(.16. la ad_opcic’m de una buena parte de estas medidas puede permitir a la Ad-
ministracién promover un cambio mas adaptado a las necesidades del sector
Y, sobre todo, que evite las resistencias habituales ofrecidas a la normativa am-
blental_. Su caracter complerentario de las medidas de limitacién tradiciona-
les, evitard, por otra parte, que la voluntariedad se traduzca en un incremento
de los dafios ambientales.

i ;ggg[ tiirismo en Espafia durarnte 1997, rasgos bédsicos. Instituto de Estudios Turisticos, Ma-
rid, . '

Cién

EL ANTEPROYECTO DE ESTATUTO DE AUTONOMIA

DE ARAGON DEL COLEGIO DE ABOGADOS
DE ZARAGOZA: MEMORIA DE UN FRACASO

CARLOS GARRIDO LOPEZ

En diciembre de 1976, un afio después de haber triunfado en las eleccio-
nes del Colegio de Abogados de Zaragoza la candidatura renovadora encabe-
zada por Ramén Sdinz de Varanda, la Junta de Gobierno de la institucién hi-
zo un llamamiento a los abogados de las tres provincias aragonesas a fin de
elaborar un anteproyecto de Estatuto de autonomia que sirviera de punto de
referencia para el intenso debate sobre la institucionalizacion de la regién de-
satado tras la muerte de Franco. Como el propio Sdinz de Varanda sefialo en
el Boletin del Coiegiol, se trataba de ofrecer a la oposicion democratica un
texto nitidamente regionalista suficientemente consensuado con el que neu-
tralizar, v a ser posible arrumbar, las propuestas seudorregionalizadoras de la
Comunidad General de Aragén, ente abstracto creado dos afios antes por ini-
ciativa de Hipolito Gémez de las Roces que preconizaba, al amparo de la Ley
de Bases del Estatuto de Régimen Local (LBERL), la constitucion de una
Mancomunidad seccional de Diputaciones Provinciales?. Consciente de la

1. R. SAINZ DE VARANDA, “Fundamentos de la autonomia de Aragér”, Boletin del Real
e Hustre Colegio de Abogados de Zaragoza, n° 64, enero, 1977, pp. 22-31.

2. La Comunidad General de Aragdn fue constituida por los diputados provinciales de las
Diiputaciones de Zaragoza, Huesca y Teruel en el ranscurso de unas Jornadas celebradas en Jaca
los dfas 1 v 12 de noviembre de 1974. Con su ¢reacién se pretendi simbolizar la voluntad nni-
taria de las tres Corporaciones v, en tanto se plasmara legalmente la opeidn regionalizadora del
régimen franquista, preparar el camino para la futura institucionalizacién de Aragén. Con ese ob-
jeto, precisamente, fiieron aprobadas un afio mds tarde las Bases estatutatias de una Mancomuni-
dad interprovincial, qne se encargaria de planear, coordinar y gestionar obras, servicios ¥ activi-
dades de interés comin, asi como, llegado el caso, de la gestion de las obras y servicios que fueran
delegados por otras Admimstraciones piblicas (Los acuerdos de creacién de la Comunidad Ge-
peral y las citadas Bases cstatutarias pueden verse en la revista Zaragoza —editada por la Diputa-
cion Provincial- n° XXXIX-XL, 1975, pp. 65-68, y n° XL1-XLII, 1976, pp. 241-255, respectiva-
mente. Una explicitacién de las ventajas de la proyectada Mancomunidad realizada por su
principal impulsor, et presidente de Ja Diputacién zaragozana Hipélito Gémez de las Roces, en
“La vertebracién del regionalismo™, revista Zaragoza, n° XLI-XLIL 1976, pp. 9-24). Las Bases,
obviamente, suscitaron el més firme rechazo de la oposicidn demacrdtica aragonesa, entre la que,
por diversos factores propiciados en gran medida por los excesos centralistas de} régimen autori-
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