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1.— INTRODUCCION

El fenémeno turistico comienza a tener consistencia en nuestro pafs
a partir de 1950, una vez se entra en la etapa de recuperacién tras la
Segunda Guerra mundial. Ahora bien, no podemos pensar que el turis-
mo comienza en esa fecha. El mundo antiguo conocid fenémenos simi-
lares a lo que hoy conocemos como turismo —visitas a santuarios, lo-
calidades termales o ciudades de vacaciones como Pompeya—, aunque
realmente faltaban los elementos configuradores —en los que no voy a
entrar aqui— para poder calificar los movimientos de viajeros de otras
épocas como migracidn turistica (1).

Con la aparicién de] Estado Liberal en el pasado siglo la iniciativa
en el sector que retrospectivamente podemos hoy denominar como turis-
tico quedaba, como todo lo demds, en manos de los particulares. Sin
ermbargo con el comienzo del siglo XX se empieza a cobrar conciencia
de las posibilidades econémicas del movimiento turfstico y se aprueba
el Real Decreto de 6 de octubre de 1905 que crea Ia Comisién Nacio-
nal para el fomento del turismo; en 1911 aparece la Comisarfa Regia y
en 1928 se funda el Patronato Nacional de Turismo, hasta que en 1951
se crea el Ministerio de Informacién y Turismo que durante muchos y
muy importantes afios, ya que van a ser los del vertiginoso crecimiento

(1) En Espafiz nos encontramos con regulacion ya antigua para esos movimientos de
viajeros: as{ un norma de los reyes Catélicos de 1480 disponfa que por los alcaldes, usti-
cias y regidores, se tasasen los precios de los mesones; otra de 1500 ordenaba la visita a
ciertos establecimientos para que los caminantes fuesen bien acogidos y aposeniados, etc.,
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turistico en nuestro pais, va a ser el que elabore las normas para la re-
gulacién de este sector.

Por fin, el articulo 148.1.18 de la Constitucidn espafiola dispone
que las Comunidades Auténomas podrén asumir competencias en mate-
ria de «promocién y ordenacién del turismo en su dmbito territorial».
Por otro lado, el articulo 149 del mismo texto fundamental no reserva
al Bstado ninguna atribucién directa sobre el turismo. Ahora bien, estas
expresiones no deben llevarnos a engafio, ya que la Administracién es-
tatal va a intervenir de forma mds o menos intensa sobre el turismo;
esta intervencién en realidad, v con cardcter general, no va a suponer
una injerencia en competencias propias de ios entes territoriales, sino
que es una consecuencia inevitable del cardcter interdisciplinar del turis-
mo.

Bfectivamente, el turismo no es un elemento simple, sino que se
trata de un concepto nutrido por un conjunto de componentes muy di-
versos como son la ordenacién del territorio, la planificacién econdmi-
ca, el ocio, el urbanismo, el control de las costas, ia vivienda, etc. Hsta
idea es algo que debe quedar claro antes de abordar cualquier lectura
sobre el tema. Es cierto que todos sabemos «intuitivamente» qué es el
turismo; sin embargo, si damos un paso mds la razén nos informa de
que son las condiciones creadas por todas las demds actividades de los
seres humanos, bien en forma particular bien a través de las Adminis-
traciones Publicas, las que van a generar el «turismo», que no es més
que la atraccién hacia un determinado lagar de un conjunto de personas
que tienen la intencién de disfrutar de su tiempo de ocio.

En este sentido el turismo es una actividad humana con una confi-
guracién muy especifica, ya que sc trata de una seric de acciones gue
se definen por su contenido intencional: es turista el que disfruta de su
tiempo de ocio fuera de su residencia habitual. El turismo asi no es
mds que una manifestacion de la huida del propio entorno, con el obje-
to de [a realizacién del propio ser.

Aclarada ya esta idea del turismo, los distintos territorios deben
hacer atractivo el entorno para provocar la afluencia de personas desde
otros dmbitos o territorios. Todas las actividades que realizan los parti-
culares y los entes publicos encaminadas a este objetivo van a incidir
de forma més o menos directa sobre el turismo, y etlo aunque el objeti-
vo principal no sea la creacion de la oferta turistica, sino cualguier
otro; por ejemplo, pueden realizarse actividades para la regeneracidn
medio ambiental de un determinado territorio, y probablemente sl ese
objetivo se consigue, habrd afluencia turistica.

En este trabajo el estudio se va a centrar sobre las actividades que
pueden tildarse directamente de turisticas y que son realizadas por las
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f&dmlmstracwnes Piblicas, es decir, cuyo fin primordial es atraer turis-
as.

El cardcter interdisciplinar del turismo va a suponer que todas las

Admlmstragioncs Piblicas pricticamente hayan asumido competencias
sobre el turismo.

Como precedente legislativo préximo nos encontramos con la Ley
48/1963, dfa 8 de junio, que precisamente se refiere a la distribucién de
competencias en materia de turismo. El objetive que se persigue es «el
tratamiento unitario de lo turfstico» (2), y para ello se decanta por un
criterio material al entender que existe una cualidad sustantiva que tipi-
fica determinadas actividades o establecimientos como turisticos.

.]’En esta norma se asignan las competencias al Ministerio de Infor-
macion y Turismo, y se afirma que «en las manifestaciones de la acti-
v1dad/ turistica no comprendidas en la presente Ley dicho Ministerio
tendr_a\ una gompetencia concurrente con la de los demds drganos de la
Admlpmtm(:lén Central, Provincial o Local a quienes por razén de su
materia corresponda» (articulo 6. 2.° pérrato).

51 ac.udi.mos al artfcule 1 de esta norma legal nos encontramos con
una descr_lpmén omnicomprensiva de las actividades que se atribuyen al
citado Ministerio, ya que se incluyen «la ordenacién y vigilancia de
tc_Jda clase de actividades turfsticas, asf como también el directo ejerci-
cio de éstas...». En definitiva, no es que la competencia en materia de
turismo sea concurrente con los entes locales ya que se reserva en su
-Eota_th.dad al Estado, sino que esas entidades provinciales o locales van a
u}cu:hr de forma transversal sobre el turismo cuando ejerciten estas fun-
ciones que si que les son propias, como la ordenacién urbana o el con-
thOl de los mecanismos de prevencién de incendios en edificios, o el
sistema de autorizaciones o licencias. He aqui una clara manifesgtacién
de ese cardcter interdisciplinar de la actividad publica sobre el turismo

y, desde luego, de la clara insuficiencia del criterio material sostenido
por la Ley.

Por otra parte, resulta curioso que en una Ley de estas caracteristi-
cas, en la que se estd realizando una atribucién de competencias, se de-
d‘lquen dos articulos (de ocho que tiene la norma) a definir qué se en-
tler%de por empresa de hosteleria y alojamiento turistico. Probablemente
s intentaba aclarar que sobre esos establecimientos actuarfa el Ministe-
Tio de Informacién y Turismo, de forma concurrente con otros Ministe-
nols gue tuviesen atribuidas competencias distintas sobre los mismos lo-
cales.

(2) Vid. Predmbulo de 1a Ley.
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En cualquier caso la legislacién posterior sobre las actividades tu-
risticas en la que se contienen definiciones mds precisas sobre los aloja-
mientos turisticos, y sobre todo la nueva estructura del poder que de.;r’p
va de la aprobacién de la Constitucion en 1978 suponen una derogacién
técita de la totalidad de la Ley de 1963.

En la actualidad, y como ya he aclarado, el articulo 148 de_la
Constitucién atribuye a las Comunidades Auténomas las competencias
«plenas» sobre la actividad turistica. Los Estatutos de Autonomm ha’n
recogido la competencia exclusiva en la materia con una termmologu;
muy semejante. Es, por lo tanto, 6.1 juego fie los articulos 148 y 149. e
que nos va a indicar cudl es la distribucién entre el Estado en sgnt:do
extenso y las Comunidades Auténomas 3. Estlo no quiere decir que
otros entes mo participen en este conjunto de acciones que l}elmanaqs ltu-
rismo, ya gue, cOomo sabemos, se trata no sélo dff una actividad mle,r‘
disciplinar, sino también de un sector tan caracteristico de nuestro pais,
que casi todas las Administraciones Piiblicas han asumido competencias.
Nos vamos a encontrar asi con actuaciones de los entes locales y con
actividades de la Unién Europea, a las que luego haré alguna mencion.

Sin embargo, y como digo, es preciso analizar el marco Estado-
Comunidades Auténomas. Para ello voy a contar con dos. factorcsl de
andlisis: la elaboracién de la Constitucién y la jurisprudencia del Tribu-
nal Constitucional.

fI— LOS TRABAJOS PARLAMENTARIOS DE LAS CORTES
CONSTITUYENTES

Una idea fundamental nutre los diferentes momentos de elabo_racmn de
nuestra norma basica: la actividad turistica es una competencia natural
de las Comunidades Auténomas. Vedmoslo.

En el anteproyecto de Constitucidn, publicado en el Boletin Oficial
de las Cortes de 5 de enero de 1978, no existfa un listado como el. que
ahora contiene el articulo 148. Sencillamente el articulo 137 se limitaba
a declarar que «la regulacidn y administracién. de.}as mateflas no atri-
buidas expresamente al Estado por esta Constitucion, podrd correspon-

(3) Tal y como ha declarado el Tribunal Constit‘ucionul (v. gr. Sgntcncm 3:2/1983, de
28 de abril), el Estado es un ente complejo que cor}s1ste en una pluralsdgd de c?rganus en-
tre los que, «lato sensu», se encuentran las Cumumc.!ades Autdnomas. Sin embargoi, cuan-
do a lo largo de este trabajo hago referencia al térrr}x’no Estado debe en_tepdersc, saivo que
del contexto se derive lo contrario, la Administracién estatal como distinta de la de las
Comunidades Autdnomas.
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der a los Territorios Auténomos en virtud de sus respectivos Estatu-
fos...».

Coherentemente era necesario que se describiesen las competencias
propias del Estado, ya que las de aquellos Territorios Auténomos se de-
finfan en funcién de éstas. Asi, nos encentrames con un articulo 138,
precedente del actual articulo 149.1, con un catdlogo de materias pro-

pias del Estado, listado en el que no se contiene mencién alguna al sec-
tor turistico.

Por [o tanto, y por el juego de la cldusula genérica del articulo

137, la actividad turistica publica corresponderia a los Territorios Autd-
nomos.

Hay que destacar también algo importante en este anteproyecto. El
turistno es una de las mds claras manifestaciones del ocio. Sin embargo,
mientras el articulo 36.3 ya nos dice que los poderes piblicos facilita-
rdn el gjercicio del ocio, no hay mencién alguna al turismo. Ya sabe-
mos que esta expresién relativa al ocio va a permanecer en el texto de-
finitivo de Ia Counstitucién (articulo 43.3), como uno de los principios
rectores de la polftica social y econdmica, junto a otras actividades
como la educacién fisica y el deporte.

El hecho de que en ningiin momento se cite el turismo es un indi-
cio de que se encuentra comprendido dentro del ocio, ¥ que tiene una
clara proyeccién interdisciplinar; al fin y al cabo no es preciso citar al
turisme como uno de aquellos principios, ya que es una simple emana-
cién del ocio.

En los votos particulares que se presentan por el Grupo Parlamen-
tario de Alianza Popular, publicado en el mismo Beoletin Oficial de las
Cortes (4), se expresa la necesidad de un catilogo sobre las facultades
normativas de las regiones autdnomas; estas competencias normativas
estarfan dentro de «los limites constitucionales y de los principios basi-
cos de la legislacién del Estado...». Lo que aqui nos interesa es que en-

tre las facultades de las regiones se introduce la de «turismo», sin mds
matizaciones.

Frente a este modelo, los votos particulares del Grupo Socialista
del Congreso (5) introducen un sistema distinto, que seria el que mds
tarde, con alteraciones, cuajaria en definitiva. Se propone una distincidn
de tres grupos de materias en el articulo 138:

(4) Ponente: Sr, Fraga Iribarne. Pag. 702. Boletin Oficial de las Cortes de 5 de enero
de 1978.

(5) Pdg. 721. Boletin Oficial de las Cortes de 5 de enero de 1978.
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« En el 138.1, se contendria la legislacién exclusiva de las
Cortes y ejecucidn del Gobierno.

« Bl 138.2 incluiria las competencias compartidas entre 1os
érganos centrales y los territorios auténomos, con varios subgru-
pos (legislacién bdsica y exclusiva). ‘

« Y el 138.3 comprenderia la legislacién exclusiva y ejecu-
cién de los territorios auténomos. :

Precisamente dentro del ditimo grupo de competencias, es decir,
las exclusivas de las Autonomias, se nos dice, en la letra «m», que es
propio de ellas, el «turismo, deportes, ocio y especticulos».

Como puede observarse, de este conjunto de propuestas se infiere
que no parece haber discusion sobre la competencia «natural» de esos
{erritorios auténomos sobre el turismo. E incluso, se produce una aso-
ciacién o al menos proximidad entre el ocio y el turismo.

Intre las enmiendas que se producen posteriormente sobre el ante-
proyecto, mencionan el turismo las siguientes:

« Nimero 101, de Minorfa Catalana, que atribuye el «turis-
mo, deporte, ocio y espectdculos», a la competencia exclusiva de
los 6rganos de los territorios auténomos. Posteriormente cambia-
tfan la expresién por esta otra: «la politica y ordenacién del tu-
rismo, de los deportes y del ocio».

« Nimero 202, del Grupo Parlamentario Socialistas de Cata-
lunya, que propone como exclusiva de los territorios autdnomos
la competencia sobre «turismo, deportes, ocio y espectdculos».

» Nuimero 357, del Grupo Socialista del Congreso, con una
terminologia idéntica a la anterior.

Tras el estudio de las enmiendas y el informe de la Ponencia de la
Comisién de Asuntos Constitucionales y Libertades Publicas, se produce
un curiose fendmeno, que consiste en mantener un articulo, el 141, que
enumera las competencias exclusivas del Estado, en las que no se con-
tiene el turismo, con lo que nos indica, de rechazo, que sigue conside-
randose dentro del 4mbito competencial propic de las Comunidades Au-
ténomas (6). Sin embargo, y al mismo tiempo, la Ponencia introduce
una Disposicién Adicional, en cuyo punto 2 se configura un listado de
competencias que pueden asumir los Estatuios de Autonomia y se men-
ciona «la promocién del deporte y del ocio», pero no se habla del tu-
rismo. Probablemente se «ha caido» la especifica mencién de la activi-

(6) En estos momentos ya se ha cambiado la dencminacién de Territorios Autdnomos
por la actual de Comunidades Auténomas.
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ga{i tqrfstica por entender que se incluye dentro del amplio concepto
el ocio.

En el debate que se produce a continuacién, el listado de compe-
tencias propias de las Comunidades Auténomas se integra en el articu-
lado (art.” 139.bis). En un momento de este debate el Grupo Parlamen-
tario de Alianza Popular manifiesta que, a su parecer, las facultades de
1as.Comun.idades Auténomas deberfan de encuadrarse dentro de la legis-
lacién basica estatal, manteniendo asi este Grupo su idea original; pero
lo destacable es que persiste el turismo como una competencia propia
de las Comunidades Auténomas.

‘ También en esta discusién se plantea un texlo que, pricticamente
sin variaciones, va a ser el definitivo en la asignacién de la competen-
cia turistica, Es el Grupo Sccialista el que propone la inclusién dentro
de las gompetencias exclusivas de las Comunidades Auténomas de «la
promocién y ordenacién del turismo en el dmbito territorial de cada
Comur(:%lad Auténoma»; y para fundamentar esta idea se alegan tres ra-
zones (7):

— «La primera es que son los territorios auténomos quie-
nes mejor conocen sus territorios, sus parajes, los lugares que
pueden ser atractivos para que pueda desarrollarse el turismo...».

= La segunda razén que se ofrece es que la politica cen-
tralizada de fomento del turismo ha sido desafortunada y poco
rentable,

— La tercera es calificada por el propio ponente como una
razon prdctica: «en las propias comisiones de (ransterencias que
estdn funcionando tanto en la Generalidad de Catalufia cono en
el Consejo General del Pafs Vasco, éste es un tema que ya va a
ser transferido a los propios drganos de autogobierno como
preautonémico.

.En la votacién posterior, se aprueba por unanimidad esta compe-
tencia e.xclusiva de las Comunidades Autdnomas sobte la promocién y
ordenamér} del turismo. Serd en el Dictamen de la Comisién de Asun-
tos Constitucionales v Libertades Piiblicas, cuando se dé la redaccidn

t:mal. ¥ que ahora tenemos: «promocién y erdenactén del turismo en su
ambito territorials.

A partir de este momento se va aprobando sucesivamente en esta
fgrma sin dificultad, con una sola nota disonante de Progresistas y So-
01a11§tas Independientes que, en el Senado, proponen la supresién del
término «en su dmbito territorial»; sin embargo, serfa rechazada.

(7) Diario de Sesiones n.° 88, de 14 de junio de 1978, sesiér n.® 20,
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En definitiva, este recorrido por los trabajos parlamentarios que
dieron como fruto la Constitucién espafiola de 1978, nos resylta muy
ilustrativo, ya que de él podemos extraer las siguientes conclusiones:

1.»— La competencia sobre la ordenacidn turistica se cons,i—
dera por todos como propia y natural de las Comunidades Auté-
nomas. .

24— Hay algunas propuestas que no la mencionan de ma-
nera expresa ni como competencia estatal ni como de las
CC.AA. Lsto puede deberse a dos factores: el primero de ellos
supondria la inclusién del turismo dentro d_cll ocio; el segundo
nos lleva a pensar que €l turismo es una actividad compleja que
es el resultado de la suma de competencias en olros sectores.

12 R] tarismo estd estrechamente vinculado a otros secto-
res como el ocio, los deportes y los espectdculos. Ciertamente, el
texto definitivo ha dejado en soledad al turismo en el artf_culo
148.1.18; sin embargo, no estd lejos (es el n.° 19 de ese mismo
artfculo) la competencia sobre «promocién del deporte y de la
adecuada utilizacidn del ocio».

En este sentido no deja de resultar llamativo que el ocio, l‘a
educacion fisica y el deporte, se consideren dentro de los princi-
pios tectores de la politica social y econdmica (z_lrticulo 433) y
que no haya referencia en ningin momento a} turismo. Probab.lf:-
mente, como ya he dicho, por ser éste una simple mgmtjes._tacmn
del ocio, y a la vez ser mds una actividad que un principio que
pueda nutrir la sociedad.

IL- LA DEFINICION DE LA DI’STRIBUCI(’)N DE
COMPETENCIAS A TRAVES DEL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL

Bl otro vector que permite fa exacta definicién de ]a_ distribucién
competencial, junto al anterior de los trabajos parlamentarios, es ellc,ie
la doctrina constitucional. E] Tribunal Constitucional ha tenido ocasion
de pronunciarse en varias ocasiones sobre esta actividad de los poderes
piblicos, y lo ha hecho de tal manera que ninguna duda cabe ya sobre
la dimensién compuesta del turismo.

La Sentencia del Tribunal Constitucional 125/1984, de 20 de Di-
ciembre, precisa que el articulo 149 de la Constitucién no lcontiene nin-
guna reserva competencial en favor del Estado sobre el turismo, y d.ado
que fas Comunidades Auténomas han asumido competencias exclu§1vas
en esta materia, no tiene por qué entrar en juego la cldusula residual
del articulo 149.3.
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Ahora bien, también se sefiala que los conceptos de las materias
recogidas en las normas constitucionales y estatutarias poseen en oca-
siones un inevitable grado de indeterminacidn y es frecuente que una
materia, ¥ en concreto el turismo, tenga dimensiones clasificables den-
tro de otro concepto material y encajable en otro titulo competencial.
Asi sucede con el comercio exterior (articulo 149.1.10), dada la impor-
tancia de los ingresos por turismo en la balanza exterior, si bien esto
no debe llevar a una interpretacién expansiva de este titulo competen-
cial que suponga una reordenacidn de la actividad turistica,

En la misma linea se manifiesta la Sentencia del Tribunal Constitu-
cional 75/1989, de 24 de Abril, que afirma que el hecho de que el tu-
rismo haya sido asumido como exclusivo por las Comunidades Autdno-
mas no supone una barrera infrangueable a toda intervencidn estatal, va
que tanto la Constitucién como los Estatutos guardan respeto a las fa-

cultades estatales de direccién general de la economia (articulo
149.1.13).

La determinacion de los limites de las competencias propias del
Estado y de las Comunidades Auténomas se produce fundamentalmente
a través de los pronunciamientos del Tribunal Constitucional ante con-
flictos entre esos poderes piblicos. Agrupando las decisiones del Alto
Tribunal por sectores, la definicién de las competencias en turismo que-
da como sigue:

1.°) Clasificacion de establecimientos hoteleros: la Sentencia del
Tribunal Constitucional 125/1989, de 20 de Diciembre, va a resolver la
cuestién de si el Estado puede dictar normas que afecten a este tipo de
establecimientos; en concreto se planteaba el asunto por un Real Decre-
to que establecia la distincién de «Recomendado por su calidad».

El Tribunal Constitucional se centra en el andlisis de los titulos
competenciales concurrentes junto con el turismo. El articylo 149.1.13
respecto a la direccién general de la economia no debe ser interpretado
de tal forma que vacfe toda competencia comunitaria dotada de una
cierta dimensién econémica, y en concreto la medida en cuestién tiene
una escasa entidad econdmica.

La promocién exterior del turismo también incide en las competen-
cias del articule 149.1.10, aungue no cabe una inferpretacién expansiva
de este titulo, concluyendo el Tribunal con la necesidad de una labor
de ponderacién casufstica.

En definitiva el Tribunal afirma que no hay en el presente caso
fundamento suficiente que habilite la intervencién estatal, v declara que
son competencia exclusiva de las Comunidades Auténomas todos aque-
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llos aspectos relativos a la clasificacion de los establecimientos hotele-
ros.

2.9) Ayudas y subvenciones en materia de furismo: se trata de ana-
lizar si el Estado puede realizar la actividad de fomento a través de la
via de la subvencidén en materia turistica. En este sentido nos encontra-
mos con dos sentencias del Tribunal Constitucional, la 88/1987, de 2 de
Junio y la 75/1989, de 24 de Abril.

Bl supremo intérprete constitucional va a declarar que ¢l otorga-
miento de este tipo de ayudas y subvenciones, aunque sean destinadas
al fomente del turismo, no interfiere en absoluto en la competencia au-
tondémica para fomentar las actividades turisticas en su territario con
cargo a Sus pPropios recursos.

Dicho en otra forma, ¢l hecho de que la Comunidad Auténoma sea
titular de competencias exclusivas sobre turismo no constituye un impe-
dimento infranqueable a toda intervenci6n estatal en la materia, y ello
porque siempre quedan a salvo las facultades estatales de direccién ge-
neral de la economia.

Con esto legitima el Tribunal la intervencidn estatal en materia de
turismo. Pero adn va mds lejos. Se afirma que la regulacion genérica de
las ayudas entra deniro de la misma competencia estatal de la ordena-
cién general de la economia, pues cumple un objetivo de politica eco-
némica como es el de la potenciacién de actividades turisticas. Sin em-
bargo, lo que no puede reservarse la Administracién del Estado es la
gestion de las ayudas, sino que ésta debe corresponder, salvo casos ex-
cepeionales (por ejemplo que la gestién centralizada sea imprescindible
para garantizar la efectividad de las ayudas en la ordenacién basica del
sector, o la igualdad de su obtencién y disfrute por los posibles destina-
tarios) a las Administraciones autondmicas. Para esto se ayuda también
¢l Tribunal de los Reales Decretos de traspasos en materia turistica, que
establecen que las subvenciones que conceda el Estado se tramitardn a
través de la Comunidad Auténoma, cuyo informe, en caso de ser nega-
tivo, tendrd cardcter vinculante.

3.9y Guias de turismo: la Sentencia del Tribunal Constitucional
122/1989, de 6 de Julio, define si la habilitacidn profesional de Jos
gufas y guias-intérpretes de turismo forma parte de las competencias
exclusivas atribuidas al Estado por el articulo 149.1.30, o si se inserta
dentro de las competencias autonémicas exclusivas sobre turismo.

El Tribunal Constitucional afirma que la habilitacién de gufas de
turismo forma parte de la ordenacion del turismo en un delerminado
Ambito territorial, La competencia estatal para regular las condiciones
de obtencidn, expedicién y homologacién de titulos profesionales, se
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vincula directamente a la existencia de las llamadas profesiones titula-
das, concepto que implicitamente admite que no todas las actividades
laborales son profesiones tituladas. El cumplimiento de ciertos requisi-
tos para poder ejercer una determinada actividad profesional es algo
muy distinto de la creacién de una profesion titulada.

La aptividad profesional de los gufas y guias-intérpretes de turismo
no consiituye una profesidn titulada, puesto que ninguna norma con
rango de Ley los ha configurado como tales. Por ello, la exigencia por
l(_)s.poderes piiblicos de determinados requisitos o pruebas para el ejer-
cicio de esta actividad laboral, no es equiparable a la regulacién de los
t1"t§1105 profesionales a que se refiere el articulo 149.1.30 de la Constitu-
cidn.

4.Y) Paradores de Turismo: es probablemente éste uno de los te-
mas mds conflictivos, ya que los paradores de turismo siguen siendo de
titularidad estatal, y la pregunta que ronda a nuestro alrededor es jcon
qué titulo competencial? Los Reales Decretos de traspasos de funciones
y servicios no han trasladado esta materia a las Comunidades Autdno-
mas. La Sentencia del Tribunal Constitucional 193/1990, de 29 de No-
viembre, que podria haber resuelto la cuestion, ya que precisamente se
impugnaba por la Junta de Galicia esa omisién en el traspaso, no entra
en ell fondo del asunto al declarar que no constituye objeto propio del
COn'ﬂl'CtO positivo de competencia la impugnacién de la omisién de dis-
posiciones,

. Desde luego la situacidn no deja de resultar curiosa, ya que es di-
ficil encontrar un titulo competencial sobre el que el Estado pueda fun-
dgrse para justificar la reserva de unos establecimientos tan tipica y t6-
picamente turfsticos como los Paradores.

Cabré realizar argumentaciones de tipo pelitico, como la afirmacién
de dar un tratamiente homogéneo frente al turismo extranjero de estos
centros, o mantenerlos bajo la tutela estatal como un abanderamiento de
lg unidad del Estado en las acciones de promocidén turistica en el exte-
rior; sin embargo, desde un punto de vista juridico se trata de algo difi-
cilmente sostenible.

IV.— LOS TRASPASOS DE SERVICIOS A LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS

Aunque el titulo competencial de las acciones en el sector del tu-
rismo esté atribuide constitucionalmente a las Comunidades Auténomas,
no se oculta a nadic que era necesario realizar el traspaso de las fun-
ciones y servicios que hasta el momento correspondfan al Estado.
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Esfos traspasos se realizaron tempranamente, y van desde los Rea-
les Decretos 2115/78, de 26 de Tulio y 2488/78, de 25 de Agoslo, rela-
tivos a las Comunidades Auténomas de Catalufia y del Pais Vasco, res-
pectivamente, hasta el Real Decreto 2367/1984, de 11 de Abril, que
realizaba los traspasos a la Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn.
En este periodo de seis aiios, todas las Autonomias fueron recibiendo

los medios del Estado.

Todas estas disposiciones tienen una estructura general comin, que
sintetizo a continuacion, Existen tres grandes grupos de contenidos: el
primero de ellos hace referencia a los servicios que se asumen en forma
exclusiva por las Administraciones autondmicas; el segundo son las
funciones reservadas al Estado, y el tercero y dltimo, nos lleva al cam-
po de la cooperacién o intervencién dual de ambos poderes piblicos.
Veamos el contenido de cada uno.

Las funciones y servicios que pasan a desarrollar las Comunidades
Auténomas no haria falta citarlos, ya que, al menos en teorfa, tienen
una competencia plena en materia turistica; ahora bien, puesto.que,
como ya hemos visto, hay incidencia de otros titulos competenciales,
suele realizarse un listado:

— Planificacién y ordenacidn de la actividad e industria tu-
ristica.

— Ejecuciéon de la legislacidén del Estado en materia de
agencias de viajes, cuando su dmbito de actuacion exceda del te-
rritorio de la Comunidad Auténoma.

— Regulacién y fomento de las profesiones tuiisticas.

En realidad es facil observar que las expresiones sefialadas en pri-
mer lugar, planificacion y ordenacidn, tienen un marcado cl:alrécterl omni-
comprensivo. Por ello, la fijacién del alcance de la Administracion del
Estado y de las Comunidades Auténomas sc realiza en forma mds clara
por los otros dos grupos de contenidos.

El segundo grupo es el de las funciones que se reserva el Estado:

— Las relaciones internacionales, aunque se establece un
deber de informacién a las Comunidades Autdnomas en el caso
de celebracién de convenios internacionales concernientes al tu-
rismo. Hs de suponer que a través de la Conferencia Sectorial de
Turismo, las Comunidades Auténomas puedan realizar aportacio-
nes. Ahora bien, en cualguier caso la ejecucidén de estos conve-
nios corresponderd a las Administraciones autondmicas en aplica-
cion del articulo 148.1.18.

-- L.a coordinacién de la ordenacién general de la actividad
turistica. Se trata exclusivamente de facultades de coordinacidn,
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pero no puede derivar en normas que el Estado elabore sin el
acuerdo de las Comunidades Auténomas. Naturalmente aqui pue-
den intervenir otros titulos competenciales, como el del articulo
149.1.13, ¥ en estos casos el Estado puede fijar los criterios de
forma unilateral. Sin embargo parece que esta disposicidn se estd
refiriendo a una ordenacidn del turismo en sentido estricto, es
decir, empresas y acciones encaminadas directamente al turismo;
en estos supuestos y ya gque la competencia general es de las
Comunidades Auténomas, la Administracién estatal estd obligada
a emplear instrumentos de colaboracién tales como las Conferen-
cias Sectoriales o los convenios de colaboracién previstos en los
articulos 5 y 6 de la Ley 30/92, de 26 de noviembre de Régi-
men Juridico de las Administraciones Piblicas v del Procedi-
miento Administrativo Comiin (8).

— Legislacién en materia de agencias de viaje que operen
fuera del dmbito territorial de la Comunidad Auténoma de su
sede. Es esta una decisién 16gica, ya que es imprescindible que
sea la Administracidn estatal la que encuadre las actividades de
cardcter supracomunitario. Ademds en estos casos, la ampliacién
del dmbito de actuacitn de las agencias de viajes que abarca ex-
lensos territorios fuera de Espafia, conduce a que las Comunida-
des Auténomas en pocas ocasiones puedan regular completamen-
te estas actividades.

— La promocidén y comercializacién del turismo en el ex-
tranjero y Ias normas y directrices a las que habrdn de sujetarse
las Comunidades Auténomas cuando lleven a cabo actividades
de promocidn turistica en el exterior. La literalidad de esta dis-
posicién nos indica que las Comunidades Autdnomas pueden
realizar actividades de promocién turfstica en el extranjero, pero
que scrin los organos centrales de Ia Administracién del Estado
los que fijen los criterios.

— En efecto, la complejidad y tecnificacién progresiva de
la promocién del turismo, las necesidades de investigacidn del

(8) La Sentencia del Tribunal Constitucional 32/£983, de 28 de abril, aclara que «la
coordinacion persigue la integracién de la diversidad de las partes o subsistemas en el
conjunto o sistema, evitando contradicciones v reduciendo disfunciones.. En este sentido
hay que entender Ia competencia estatal de coordinacidn general... (que) aunque constituye
un reforzamiento o complemento de la nocién de bases, es una competencia distinta...»
(Fundamento Juridico 2). En el mismo sentido se pronuncia la Sentencia del mismo Tri-
bunal 80/1995, de 4 de julio, al afirmar que «..no significa esto, en modo alguno, gue
cuando et Estao carece de competencia para la corrdinacién general, fa consecucidn de
ese objetivo se hace imposible, pues el Estado y las Comunidades Autdnomas estdn sorme-
tidos reciprecamente a un deber general de colaboracidn, que no es precise justificar en
preceptos concretos... porque es de esencial al modelo de organizacidn territorial del Bsta-
do implantado por la Constitucién..» (F. J. 2).
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mercado exterior, asi como el respeto a la unidad de ese merca-
do como factor generador de la actividad exportadora, hacen que
las actividades de promocién y comercializacién en los distintos
mercados extranjeros deban realizarse de forma coordinada y de
acuerdo con los principios que respondan a los planteamientos
de la ordenacidn global de la economia,

En desarrollo de estos criterios se elabord el Real Decreto
672/1985, de 19 de abril, por el que se dictan normas sobre la
promocién exterior del turismo. Precisamente, se nos dice que
por la Administracién Central del Estado se elaborard anualmen-
te un Programa General de Promocién Exterior del Turismo, y
que con el fin de asegurar la debida unidad de actuacidn en el
exterior las distintas acciones de promocién deberdn levarse de
acuerdo con la representacién diplomdtica espafiola en el pais de
que se trate.

— Las condiciones de obtencién, expedicidn y homeloga-
cién de los titulos profesionales del turismo. Se (trata de una ma-
nifestacién de la competencia estatal atribuida en el articulo
149.1.30.* de la Constitucién, relativo a los titulos académicos y
profesionales. No hay, sin embargo, como ya hemos visto con
anterioridad, que confundir esta competencia con la exigencia de
determinados requisitos de capacitacién que puedan imponer las
Administraciones autondmicas.

En esta materia acaba de aprobarse el Real Decreto 259/
1996, de 16 de febrero, que incorpora los actuales estudios turis-
ticos a las Universidades, creando el Diploma en empresas y ac-
tividades turisticas. Se prevé que antes del 1 de octubre del afio
2001 las Administraciones competentes procedan a la integracion
de las escuelas oficiales de turismo en las Universidades que co-
rrespondan; también los centros privados que hasta el momento
impartiesen este tipo de ensefianza pueden solicitar su reconoci-
miento como Escuelas Universitarias.

El tercer grupo de materias conternpladas en los Reales Decretos
de traspasos es el relativo a las zonas comunes en que ¢s necesaria, ya
no una simple colaboracidn, sinc la intervencién estatal y la autondmi-
ca. Como todas estas actuaciones constituyen esa parte del Derecho Pi-
blico que estudia el sector turistico no pueden ser abordadas en este
momento, asi que me limito sencillamente a enumerarlas: centros y zo-
nas de interés turistico: subvenciones y crédito turistico; informacién tu-
ristica y por tltimo, paradores o albergues colaboradores de la red de
establecimientos turisticos del Estado, a los que ya he hecho alguna re-
ferencia.
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V.~ OTROS PODERES PUBLICOS CON COMPETENCIAS
TURISTICAS

Como ya he mencionado en alguna ocasidn, la condicién interdisci-
plinar del turismo y su importancia en los ingresos de un pais como
Espafia, conduce a que todas las Administraciones Piblicas realicen ac-
tividades encuadrables dentro de este sector. De esta manera intervienen
la Unién Europea, la Administracién estatal, las Comunidades Autdno-
mas y las entidades locales.

Légicamente siendo las Comunidades Auténomas las que tienen
atribuida constitucionalmente esta competencia, y en vista del juego de
la distribucion que se disefia entre ellas y el Estado en los articulos 148
y 149, van a ser estos poderes publicos los que mds intensamente inci-
dan en la materia; de esta afirmacién es una clara demostracién lo hasta
ahora visto.

Sin embargo, conviene hacer alguna mencion a la Unién Europea y
a las entidades locales —cuyo territorio por cierto puede y debe ser uti-
lizado en una adecuada politica turfstica a los efectos planificadores—.

El Tratado de la Union Europea, firmado el 7 de febrero de 1992
en Maastricht, reconoce por vez primera gue entre las actuaciones que
deben llevarse a cabo hay que incluir una serie de medidas en el dmbi-
to del turismo. En concreto es el Articulo & que modifica el articalo 3
del Tratado constitutive de la Comunidad Econémica Europea -—a partir
de entonces simplemente Comunidad Europea-——, cuya letra «i» habla
de .«medidas en los dmbitos de la energia, de la proteccidn civil -y del
furismao».

Como desarrollo de esta idea se ha aprobado per la Comisién el
Libro Verde sobre el papel de la Unién en materia de turismo, cuyo
objetivo primario es abrir una consulta amplia sobre el papel de la
Unidn en el turismo, en la que podran participar tanto personas publi-
cas como privadas, en niveles regionales, nacionales o internacionales.

En este Libro Verde se afirma también el cardcter multidisciplinar
y transversal del turismo, asi como su complementariedad con los dife-
renfes sectores de actividad, lo que explica gue muchas medidas tengan
incidencia sobre el turismo.

Con esta base se hace un repaso a las actuaciones que la Comuni-
dad ha ido adoptando en beneficio del turismo, distinguiendo entre me-
didas directas, como por ejemplo un plan de acciones comunitarias en
favor del turismo (Decisién 92/421/CEE, de 13-7-92) o el desarrollo de
estadisticas turisticas comunitarias, y medidas indirectas, en las que no
se actia directamente sobre el turismo, pero si que se incide sobre él.
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Entre las acciones derivadas del plan sefialado encontramos las si-
guientes: turismo cultural; turismo y medio ambiente; los turistas como
consumidores; turismo social; turismo juvenil; formacidn, etc.

Las medidas indirectas que han beneficiado al turismo son précti-
camente todas las politicas comunitarias: la cultura, la politica empresa-
rial, las politicas de investigacién y desarrollo {programa IMPACT de
servicios electrénicos de informacidn turistica), la politica de transportes
o las normas sobre competencia. Ademds los Fondos estructurales con-
tribuyen al desarrollo del turismo a través de las ayudas a las regiones
menos desarroliadas (objetivo 1), a las regiones en declive industrial
(objetivo 2) y las afectadas por el desarrollo rural (objetivo 5b).

En definitiva, puede decirse que todavia en la actualidad la politica
comunitaria en materia de turismo estd en su infancia, pero las demds
politicas repercuten de manera indirecta sobre la materia, corrohorando
la caracteristica fundamental del turismo, que es su composicién com-
pleja, al estar integrado por un conjunto de acciones que por separado
guardan también coherencia entre si. En este sentido probablemente la
politica turistica de la Unién Europea podrfa limitarse a fijar unos obje-
tivos generales y a coordinar las acciones entre los Estados miembros,
ya que la verdadera potenciacién del turismo vendrd dada por la mejora
del resto de las condiciones en un determinado territoric (infraestructu-
ras, medio ambiente, etc.).

Ya en concreto en nuestro pais y como engarce con las competen-
cias de los entes locales, no puede dejar de mencionarse el intento de
territorializacion de la gestién turistica que se realiza en 1928, ya que
al tiempo que se crea el Patronato Nacional de Turismo se divide Espa-
fia en cinco grupos regionales a los meros efectos turisticos: regién cen-
tral, regién cantdbrica, una tercera compuesta por Aragén, Catalufia y
Baleares, la cuarta seria el Levante y la quinta integrada por Andalucfa,
Canarias y Protectorado de Marruecos.

En los afios 30 y 60 de nuestro siglo, momento del ange turistico,
la tendencia centralizadora del momento también alcanza a este sector,
lo que supone una preferencia por los érganos estatales frente a las ins-
tancias locales, destacando la importancia de las Delegaciones Provin-
ciales del Ministerio de Informacién y Turismo que se superponen a los
érganos locales.

Pero volvamos al presente. La Ley de Bases de Régimen Local
- atribuye a los municipios, en el marco de la legislacion del Estado y de
las Comunidades Auténomas, la posibilidad de realizar actuaciones en
materia de «actividades o instalaciones culturales y deportivas; ocupa-
cién del tiempo libre; turismo» (articulo 25.2.m). En el caso de las Pro-
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vincias no hay mencién alguna, pero esto no impide que puedan d 0
rrollar funciones promocionales. o

Ahora bien, lo importante aqui es seiialar que, puesto que la co
petencia en la materia es de fa Comunidad Auténoma, serd ésta la e
fije la politica a seguir en el territorio, a la gue los distintos entes loqctelf
les deben sujetarse. Si analizamos la realidad de las actividades turisti-
cas, y vemos cual es el conjunto de normas que disciplinan la materia
concluiremos que estos entes locales se van a limitar a actividades prO:
mocionales y de informacién,

Tambiér’l cabe observar que en el sefialado articulo de la Ley de
Bases de Régimen Local, el turismo vuelve a estar unido al ocio y a
los depaortes.

Los Municipios, y en general todas las Administraciones Locales
debep Jugar un papel en el desarrollo de otras actuaciones que van e;
incidir en los resultados que puedan obtenerse en el sector turistico: me
estoy refiriendo a materias tales como la ordenacién interna, parqu’es y
Jardmes,lel cuidado del patrimonio de los cascos antiguos, la proteccién
del lmedlo ambiente, el mantenimiento y mejora de ferias y mercados
tradicionales, etc. Insisto, al ser el turismio un sector complejo, que es
el r(_isultado de una serie diversa de actuaciones, los entes locak;s deben
realizar una politica homogénea en todos los dmbitos para conseguir el
resultado que se pretende con el turismo: atraer visitantes y ofrecer un

servicio publico _de calidad que permita la ocupacién del tiempo de ocio
con una oferta diversificada.

Por ﬁl_timo, quiero sefialar que hay otros entes locales como las
Mancpmumdades de Municipios (algunas han asumido competencias en
materia turistica) y las Comarcas que pueden servir de base para las ac-
t:v1dades‘ turisticas de la Comunidad Auténoma; tendriamos que plan-
tearnos si la comarca no podria ser la instancia territorial adecuada so-
bre 12} que desarrollar un sistema de planificacién territorial integral
que sin la menor duda repercutiria esencialmente en el desarrollo turl’s-,
tico de la zona si asi se decidfa por las instancias poilticas.
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