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I. INTRODUCCION

El universalmente reconocido desinterés que tradicionalmente ha
mostrado el mundo juridico por el fenémeno turistico ha sido hasta
fechas recientes Ia mas notable caracteristica de la relacién entre De-
recho y turismo (1). Durante muchos afios, la doctrina ha dado la es-

(*) El presente trabajo se corresponde con un capitulo de las Lecciones de Dere-
cho del Turismo que han sido dirigidas por los profesores Ricardo GARCIA MacHo y
Andrés RECALDE CASTELLS, y coordinadas por Marfa Victoria PETIT LAVALL,

(1) A pesar de la extraordinaria incidencia econémica y social del turismo y de su
innegable dimensidn juridica, los estudios Jjuridicos dedicados al tarismo con anteriori-
dad a 1996 son muy escasos. El estodio mds completo de la legislacién preconstitucio-

93




JOSE TUDELA ARANDA

palda a una normativa que por su casuismo y €scaso contenido mate-
rial distaba mucho de ser atractiva para el estudioso. Pero esta
afirmacién no puede trasladarse, por lo menos sin importantes mati-
ces, a los dltimos afios. En efecto, en los Gltimos cuatro afios han co-
menzado a proliferar publicaciones directamente relacionadas con la
ordenacion juridica del turismo. Estudios organizativos, sectoriales o
generalistas han comenzado a perfilar sus principales caracteristi-

cas (2).

Ahora bien, este significativo cambio de tendencia no es casual.
Més bien, se debe a causas muy claras y significativas. De manera
muy esquematica puede decirse que la nueva relacién de la doctrina
juridica con el turismo se debe a la consolidacién de un turismo sig-
nificativamente distinto a aquél que protagonizo la historia econémica
de Espafia en las Gltimas décadas. Un nuevo modelo turistico del que
pueden predicarse como lineas maestras 1a basqueda de la calidad, de
la diversidad en la oferta y la asignacién de funciones complementa-

rias a las meramente econdmicas.

Parece conveniente explicar siquiera esquemdticamente las razo-
nes que han desplazado el exitoso modelo turfstico de «sol y playa».
La razén basica habria que buscarla en el muy significativo cambio
social acaecido en Espafia en los dltimos afios. Un cambio que, como
es 16gico, ha supuesto una relevante transformacion de los gustos ¥

les. Desde el andlisis juridico no puede obviarse

de los valores socia
la importancia que en esa transformacién social ha tenido el texto de
la Constitucién espafiola de 1978. En sus articulos se encontraba la

semilla jurfdica necesaria para impulsar el fortalecimiento de algunos
de los que hoy son nuestros mds firmes valores sociales. Por ello,
puede decirse que, junto al cambio social, la transformacién de los

—e

(2) De un tiempo a esta parte la bibliografia juridica sobre el turismo se ha incre-
mentado notablemente, annque siga siendo escasa. Entre los trabajos publicados pueden
citarse los volimenes colectivos: Estudios sobre el régimen juridico del turismo, cOor-
dinado por TUDELA ARANDA, T., Dipntacién Provincial de Huesca, 1997; Turismo. Or-
ganizacion administrativa, calidad de servicios y competitividad empresarial, coordina-
do por BLANQUER CriADO, D., Tirant lo Blanch-Dipntacién Provincial de Castellén,
Valencia, 1999. La monografia: BLANQUER CRIADO, D., Derecho del Turismo, Tirant
lo Blanch, Valencia 1999. Y los articulos: TUDELA ARANDA, J., Hacia un nuevo régi-
men juridico del turismo: la reciente legislacion autonémica, RVAP 45-1, pp. 291 y
ss; Socias, .M., Evolucién de la legislacion wristica en las Islas Baleares, en esta
RevISTA 13, 1998, pp- 197-236; FERREIRA, J. ¥ NOGUEIRA, A., Turismo y ambiente:
legislacion autondémica y nuevas técnicas para un desarrollo sostenible, en esta REVIS-
TA 13, 1998 pP. 341-378; SALGADO CASTRO, A., La distribucion de competencias en
materia de turismo, en esta REVISTA 9, 1996; BLANCO HERRANZ, F.]., Descentraliza-
cion y cooperacion interadministrativa en el turismo espafiol. Proceso, instrumentos y

propuestas de futuro, Estudios Turfsticos 137, 1998, pp. 67-86.
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rismo. Inevitablemente, tamafia profusion normativa habrd de conlle-
var la emergencia de nuevos conceptos y principios. Principios y con-
ceptos que van a permitir transformar cualitativamente el enfoque

juridico del turismo.

Estas leyes responden a la transformacién de la sociedad espafio-
la pero también, y en la misma medida, a la descentralizacién politica
del Estado. Desde esta perspectiva debe contemplarse la transforma-
cién de la Administracién turistica. Una Administracién marcada por
su servicio a nuevos valores y por una complejidad consustancial a la
nueva forma de organizacion territorial del Estado. Pero entender el
nuevo modelo organizativo de 1a intervencién piiblica en el turismo
requerird no olvidar sus muy importantes precedentes. Y en este pun-
to resulta oportuno recordar que esa organizacion no es precisamente
un fenémeno reciente. Que mucho antes del apogeo del desarrollo tu-
ristico existié una singular organizacién administrativa. Una organiza-
cién que, como sefiala PIERRE Py en relacién con el muy cercano
modelo francés, es una de las primeras intervenciones del sector pu-
blico en un terreno tradicionalmente reservado al mundo privado (5).

La causa principal del muy notable intervencionismo que ha
acompaifiado tradicionalmente al turismo, y, en consecuencia, de su
notable estructura organizativa, hay que buscarla sin demasiadas vaci-
laciones en la extraordinaria importancia econémica del sector (6).
Asf ha sido hasta nuestros dfas. Ahora bien, en el presente comienza
a ser obligado subrayar que junto al mantenimiento, indudable, de la
causa citada, han comenzado a emerger otros motivos para mantener
un elevado grado de intervencionismo. Son €stos consecuencias de
esas semillas constitucionales hoy convertidas en valores de referencia
de 1a sociedad espafiola. Asi, junto al mantenimiento de sus muy be-
neficiosos efectos econémicos, 1a intervencién administrativa busca €n
1a actualidad otros objetivos como la preservacién del medio ambien-
te, la recuperacion del patrimonio histérico, la proteccién del turista

s

(5) PY, P., Droit du Tourisme, Dalloz, 1989, p. 30.

(6) Ya en 1974, en una obra clave para el andlisis del impacto del turismo en la
sociedad espafiola, el profesor CaLs destacaba la importancia fundamental del sector
turistico eu la economia espafiola: CaLs, J., Turismo y politica turistica en Esparna,
Ariel, Barcelona, 1974, p. 92. En la actualidad, esa importancia lejos de disminuir ha
aumentado. En 1992, en la introduccién del Plan Marco de Competitividad del Turis-
mo Espaiiol, se destacaba que la actividad turistica representaba en torno al 8% del
PIB espafiol; el consumo tur{stico, superior a los 4 billones de pesetas; el empleo total,
superior a 1,4 millones de personas. Y todo ello sin tener en cuenta su efecto multipli-
cador sobre otros sectores de la economia (Plan Marco de Competitividad del Turismo
Espaiiol, Ministerio de Industria, Comercio y Turismo, Secretaria General de Turismo,
Madrid, 1992, pp. 11-13). Desde 1992, las cifras del turismo espafiol mantienen un

crecimiento imparable, tanto en lo que se refiere al turismo interno como al externo.
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7 . T .
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ca son un fendémeno reciente, «joven». Pero conviene afirmar desde
el principio que ello no es asi. Al menos, no es tan joven y, desde
luego, mucho menos joven que otras muchas facetas de la interven-
cién administrativa. Menciénese que, al margen de posibles antece-
dentes ya remotos, la primera norma organizativa de cardcter neta-
mente turfstico es de 1905, circunstancia ésta que, como ya se ha
visto, no es exclusiva de Espafia.

Asf, no serd diffcil compartir que una visién aproximada del pre-
sente de la organizacién administrativa turistica pasa por conocer Si-
quiera sea descriptivamente los principales hitos de su evolucién his-
térica. Porque en ningin caso debe olvidarse la profunda linea de
continuidad que marca toda la intervencién piblica en el turismo.

Afiadir a esa descripcién un nuevo valor serd el objetivo de las
lineas inmediatas. Para la consecucién de este objetivo se va a dividir
la evolucién de la organizacién administrativa en varias etapas. Perio-
dificar esa evolucién administrativa ayudard a comprenderla mejor.
Porque la periodificacién resultante es fruto de la evolucién que el
fenémeno turistico ha tenido en nuestro Pafs. Y nada mejor para
comprender las estructuras administrativas que insertarlas en su con-
texto histérico, en esas circunstancias que las explican y sin las cua-
les serfa imposible de comprender. Puede decirse que las etapas de la
Administracién turfstica son las etapas del turismo en Espafia.

Cualquier ensayo de periodificacién, como cualquier ensayo de
clasificacién, no puede poseer sino un valor relativo, estrechamente
ligado a las subjetivas consideraciones del autor. Por ello, la delimita-
cién cronoldgica que sigue no tiene otras pretensiones que las de
ayudar a comprender la evolucién de la Administracién turfstica, en
periodos definidos por las circunstancias que se han creido de mayor
significacién para el turismo espafiol. Hecha esta necesaria adverten-
cia, podrian mencionarse las tres etapas siguientes: 1905-1951; 1951-
1990 y desde 1990 hasta nuestros dias.

El primero de los periodos citados, sin duda con posibilidad de
una delimitacién mds concreta, parece él mds claro. Al margen de de-
terminados antecedentes, que bien podrfamos llamar «prehistoria» de
nuestro turismo (9), es el Real Decreto de 6 de octubre de 1905, por
el que se crea la Comisidn Nacional para el Fomento del Turismo, la
norma que puede considerarse pistoletazo de salida del moderno turis-

(9) La doctrina ha visto en fenémenos histéricos como el Camino de Santiago, el
inicio del turismo en Espafia, con las correspondientes consecuencias juridicas (MARTIN
MATEO, R., MARTIN-RETORTILLO, L y VILLAR PaLAsi, JL., Aspectos juridico-adminis-
trativos del turismo, en Primer congreso..., ob. cit., p. 31).
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abfan facilitado el desarrollo del
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dar al turismo los nuevos valores y gustos sociales y hacerlo de la
mano de quien, tras la aprobacién de la Constitucién, eran los pode-
res publicos protagonistas en la materia, las Comunidades Auténomas.
Por ello, 1990, como afio de elaboracién y aprobacién del citado Plan
puede considerarse la fecha idénea para abrir una nueva etapa y ce-
rrar aquella que se inicié en 1951. De hecho, de 1978 hasta esa fecha
el turismo espafiol vivié en gran medida de la inercia anterior, si-
guiendo pautas de crecimiento cuantitativo y sin sustanciales modifi-
caciones.

Desde 1990, y ya con el protagonismo indiscutido de las Comu-
nidades Aut6nomas, comienza una nueva etapa en la que la biisqueda
de la calidad y la utilizacién del turismo con objetivos complementa-
rios a los meramente econdémicos van a ser caracterfsticas fundamen-
tales. Ello no obsta, indudablemente, para la continuidad de muchas
de las pautas anteriores que habian demostrado sus cualidades. El
modelo de turismo de «sol y playa» era un activo irrenunciable de la
economia espafiola en su conjunto y de las Comunidades Auténomas
afectadas. Pero habfa que modernizar el modelo y, sobre todo, habia
que dar respuesta satisfactoria a las nuevas demandas sociales.

Y por primera vez en la historia del turismo espafiol va a corres-
ponder al Derecho un pequefio protagonismo. En efecto, la aproba-
ci6n en 1994 de la Ley de Ordenacién del Turismo del Pafs Vasco,
marcé como ya se ha sefialado un punto de inflexion. El ejemplo fue
seguido con prontitud por numerosas Comunidades y, desde entonces,
una normativa globalizadora, con vocacién rectora, protagoniza la ac-
cidén piblica en materia de turismo. Ldgicamente, esa nueva normati-
va y esa nueva concepcién del fenémeno turfstico van a ir acompafia-
da de un nuevo disefio organizativo. Nuevas férmulas serdn ensayadas

antecedentes que figuran en los preliminares del Plan ilustran con claridad sn finalidad:
«Durante los dltimos afios se ha venido produciendo un cambio estructural en los mer-
cados turfsticos que ha provocado un desajuste entre la oferta y la demanda del sector
turistico espafiol, con consccuencias negativas para las empresas, los profesionales y
los trabajadores y, en definitiva, para las economias, nacional y regjonal. Estas circuns-
tancias han generado un conjunto de iniciativas por parte de los agentes econémicos,
de las Administraciones piblicas y de los grupos politicos encaminadas a determinar la
situacion actual del sector, sn posicién competitiva y las estrategias a seguir para lo-
grar la consolidacién del turismo como uno de los sectores claves de la economia es-
paiiola (...) En estas iniciativas se ha plasmado la inquietud de la sociedad por la pro-
blemdtica del turismo y los riesgos y oportunidades del momento presente. En todos
los casos se ha conclnido manifestando la necesidad de dotar al sector turistico de un
nuevo marco que le permita hacer frente a los cambios que se estdn produciendo, evi-
tando el deterioro de la actividad turistica y logrando crear las bases para consolidarlo
como un sector lider en Europa» (Plan Marco de Competitividad del Turismo Espaiiol,

Ministerio de Indnstria, Comercio y Turismo, Secretaria General de Turismo, Madrid
1992, pp. 7 y 8).
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con el deseo de dar respuesta satisfactoria a la nueva situacién. Esta

sera la estructura organizativa que protagonice estas pdginas. Pero an-
tes es necesario dar cuenta de los citados antecedentes histéricos.

anizativas: 1905-1951

Como ya se ha indicado es sentir universal considerar el Real
Decreto de 6 de octubre de 1905, por €l que se crea la Comisién Na-
cional para el Fomento del Turismo, cOMO documento inicial de 1a
accién publica en materia de turismo. Como ha sefialado BLANQUER
Cri1aDO (12), las razones de la creacion de este ente son claramente
econémicas, como s€ deduce del Preimbulo de su norma de creacién:

2. Las primeras estructuras org

«Entre los medios eficaces que las naciones emplean para mante-
ner su riqueza €n creciente desarrollo y para lograr que su moneda
tenga un valor legal efectivo, hay que poner en primer término el
mantenimiento de una balanza econdmica favorable, de una balanza
en la cual los ingresos de todo género sean mayores que los gastos.

Esos ingresos de 1a balanza econémica de las naciones no se forman

exclusivamente de las mercancias que exportamn; tiene, por el contra-
rio, otras muchas fuentes, y entre ellas s€ encuentra la creciente afi-
cién a viajar, que constituye en el extranjero un deporte de todas las
clases sociales Y, especialmente, de las mds acomodadas. Consta por
recientes estadfsticas del mds autorizado origen, que pafses como Sui-
za o ltalia, que han favorecido esta corriente de excursionistas extran-
jeros, obtienen ingresos por vator de unos 200 millones de francos al
afio en Suiza y de unos 500 millones de liras, Italia».

Junto a esta razon, fundamental para comprender el fenémeno tu-
ristico, hay que subrayar alguna otra nota de interés anexa a la apro-
bacién de este Real Decreto. Debe subrayarse como nos encontramos
ante una de las primeras ocasiones en las que el poder publico usa la
forma de los entes instrumentales para lograr su$ fines. Desde el pri-
mer momento, pues, €l turismo va a ser sector propicio para la utili-
zacién de las mads novedosas formas de organizacion administrativa.
Y es que por sus caracteristicas y necesidades, el poder piblico debe-
rd acentuar su imaginacién para acomodar sus estructuras organizati-
vas a tan flexible realidad. Asimismo, debe llamarse la atencion sobre
lo que supone de incursién publica en un terreno tradicionalmente re-
servado a la iniciativa privada. El
falta de iniciativa privada, a la que corresp

rrollar el turismo». La accion
mulo de algo que debieran realizar los particulares.

JRE——

(12) Véase, BLANQUER CRriADO; D., Derecho del turismo, ob. cit., p- 105.
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ion }i)lorselil:ld(l)) E];:(z;rsot dz este itinerario histdrico lo constituye la crea-
Cara 1\ desarolls deloT e.19 de julio de 1911 de la Comisaria Regia
para el desarrollo. ed urismo, como 6rgano dependiente de la Prebsi-
satisfacer las neggsidzdi/lsmrl;::[ziialseesréyéeszte'u’n élrgano FH Ty
Nt = : : espirituales de los viajeros.
A £ ol & b S e o gt
o , e atribufan tareas como la de «fa-
¢ 1;32 :l«;i(c)esoon :r las cl;.ellezas naturales y artfsticas de nuestra patrif:»
o8 e glem melz idas conducentes a la vulgarizacién de los co-
pocimientos elen nf:lntz; es ;i.el afte». En este punto cabe llamar la aten-
cion sobre 2 ugrhna égazon. de’la intervencién administrativa en
e o u(;uar. oy1 enominarfamos proteccién del turista como
consamidor © us 10 ( 3), algo que se va a convertir en columna
verebral del | imemo turismo y en el hecho de que esa accién publi-
cavaa esar | enre}:asantefmente hgalda al i.nicio del desarrollo de las
comunicaciones en | sp.a}fpa ya la dlvulg.acuin cultural. De esto dltimo
° dato alamente sllgré icativo la muy importante labor editorial que
pa a levar 2 cano a Eomls~arla Regia con colecciones con titulos ta-
monumental» «Se:clzqi(5rlslilaenari:ll)r<1<t12)1rf“10ap agaﬂd; ) eaads ae viajes oo
Boname , L » 0 «Propaganda de viajes por
o Y e s 1) e i
ramig en jursmo 4 espe : electual de Ia Espafia de prime-
Instituciéi Libre de }rilrrllsegf?:rllzal?lfil‘;.encm de 1 labor pedagdeica de fa

El . .
e Ii;so' siguiente te.n’dra logar cuando en 1928 se integra la Co-
misaria ® elzfla.en el recién creado por Real Decreto de 25 de abril
baronato lac1?qgl de Turismo. A éste, al margen de funciones espe

e atribuye, como cldusula i :

. ) general, «cualquie
que contribuyese a afirmar igi . uiera otra Jaber
0 el prestigio de Espaf

doe com . pafia entre los que ve-
v estuz;segt:rla ydqxclle, guardando conexién con las otras funcioqnes no
_ . n vedadas por las Leyes gen i ’
disposiciones generales». yes generales del Reino o por las

13) P . -

Real(Dei;re?:(iie: 1071t3rse, entre otras, las siguientes normas con estas caracteristicas:
el Decreto de 1T 3 mlalgrzo de 1909, sobre regulaci6n del servicio de viajeros; Rcasi
aden g6 & de enero 592926, sobre inspeccién sanitaria de hoteles; Real Orden ’cir:::a
los hoteles: Real Orden cir;; 15:; lc;leqilf csle relglllla el Libro Oficial de Reclamaciones (l:r;
o ohicial howler, e diciembre de 1928, por la que se regula la

( ) n este sentido P d Xaminars: 1 83 de la Revista de Estudios Turfsti
uede exa e el n° € la st1-

N ofio de 198 dedi j
s j
C()lSS ot . e 1984 edicado a Turismo y cultura. Homenaje a la Institucion Libre de
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Como sefiala HERRALZ SERRANO (153), €l interés doctrinal se ha
centrado en el articulo 10 del citado Real Decreto. En él se procedia
a la divisién del territorio nacional en cinco grandes «grupos regiona-
les», a efectos de proyectar la intervencion turistica: Regién Central;
Region Cantabrica; Aragon, Catalufa y Baleares; Levante; Andalucia,

Canarias y Protectorado espafiol de Marruecos. Esta division llevo a
nalizacién del turismo espa-

PerREZ MORENO (16) 2 hablar de «regio
fiol». Sf resulta muy significativo observar como casi desde el princi-
lico la necesidad de singularizar su

pio se advierte por el poder pub
intervencién segin las diferentes caracterfsticas y necesidades de cada

territorio.

La vida del Patronato serd turbulenta por circunstancias internas
y por las propias y conocidas circunstancias histéricas. Tuvo, asimis-
mo, atribuida una Delegacién de Viajes, al objeto de organizar excur-
siones y caravanas y labores de inspeccion hotelera o de habilitacion
de «veredas y rutas». Sus funciones eran relevantes si tenemos €n
cuenta el contexto histérico y el grado de intervencién que la Admi-
nistracion habia alcanzado en Otros Sectores, claramente inferior al
que se daba en el ambito turistico.

Tras la guerra civil el turismo pasa a SET gestionado desde una
Direccién General integrada en el Ministerio de la Gobernacion desde
1938. La inercia administrativa, por 1o demds fruto natural del mo-
mento histérico, s€ apoderard de este sector hasta la creacion del Mi-

nisterio de Informacion y Turismo en 1951 (17).

1 boom turistico (1951-1990)

3. La Administracion y €
n considerar la creacién del Ministerio de

| momento de consolidacién e impulso
o mas tarde se determina su

Coincide la doctrina €
Informacién y Turismo como &
de la Administracion turistica (18). Un af

(15) Vid. HERRAIZ SERRANO, 0., Apuntes descriptivos de los aspectos fundamen-
tales de la legislacion precon.\'tilucional en materia turistica, €n vol. col. Estudios s0-
bre..., ob. cit., p- 10.

(16) Asi, PEREZ MORENO, A., La regional
blema de competencia), €n Primer Congreso..., ob. cit., p- 59

(17) Véase HERRAIZ SERRANO, 0., Apuntes descriptivos de
mentales de la legislacion preconstitucional en materia turistica,
sobre..., ob. cit., p. 11.

(18) En este sentido pueden verse: BLANQUER
ob. cit., p. 106; HERRAIZ SERRANO, O., Apuntes desc
tales de la legislacion prec(mstirucional en materia

bre..., ob. cit., p- 11.

izacién del turismo (solucion a un pro-

los aspectos funda-
en vol. col. Estudios

CriaDO, D., Derecho del turismo,
riptivos de los aspectos fundamen-
turistica, en vol. col. Estudios so-
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estructura orgdnica i i
, credndose cinco direcci
ella . ; cinco direcciones generale
s referida a turismo con las siguientes competenfias. s, una de

«In i ;
1aCi0nadSaI;eiC010n]ar, gestionar, promover y fomentar las actividades re-
e nt a organizacion de viajes, la industria hospedera y la
el interés dén? raccxg)n y propaganda respecto de forasteros; fome)rlltar
del termitorio nra?ci}cl)n Eﬁera de Espafia por el conocimiento de’ la vida y
, Y ejecutar las drdenes que i ;
. el Min
ga para el mejor desarrollo de los servicios» (art. 22) istro dispon-

La creci i : _
resultarta zzlcfiirslitsalmgfrtarllcaa econdmica del turismo, que a la postre
la consolidacién depl i esar.r’ollo econdmico del Pafs, provocarfa
la consiguiente estr atmtervem.on administrativa en el turismo y de
sarrollo del interve‘rlf: ura admml/str.atlva. Nota fundamental en el de-
competencias de 1os ionismo publico serd el desplazamiento de las
ol o] Bera o entes loqz/ﬂes a favor de la Administracién cen-
mirfa como princi allé1 tervencién que, segin el profesor GUAITA, asu-
sarrollo y gestic’)npde Su I?;anlgestamongs chrectas las siguientes: el de-
Nacional de Turismo y la ]rizcuglea %(;Jigin;lleélto% tu_rfStiCOS, la Empresa
SO cuer i - e Turismo (19). Un -
tencias pd(; I:l(gn;j\[&\;(s)téfruiz [(Jlireﬁl::ldcc; I:an 1tc.)s/ afios sucesivos) las chﬁé_
rrollo . © vertirfa en pieza clave de -
eSpeCia?rlrf;ttlg(;jfiﬁf?ga?' Hasta 1974 no hubo ningin otro (I:acrir(le;?o
espafiol. En esa Techa Slgo en la estructura administrativa del turismo
6rgano de asistencia al 1\%63 la Subsecretaria de Turismo (20), como
nommativa. También debe rle?csfro, destac_:anc}c/) entre sus funciones la
sién Interministerial de T\.lrismrcl)z.lrse fa creacidn en 1973 de la Comi-

Es en 1 . .
Turismo. En 967331 g:;r;dol se suprime el Ministerio de Informacién y
de Turismo pasan a int as unidades dependientes de la Subsecretarfa
do de Turismo en el l\fgr.arse.(m) en la novedosa Secretarfa de Esta-
estructura admini te Ministerio de Comercio y Turismo. Esta serd la
mentales que aca strativa que se mantenga hasta los cambios funda-
den com ol ecerdn en la década de 1990 y que ya se correspon-

presente. pon

( ) Vid. Guaita MAR -
E
19 T TORELL, A., Derecho administrativo espec zal, Libreria Ge

(20) El Decreto de creacié
_ 6n es de 22 de i i bi
y funciones se concretaron mediante la O.M. d:ogiec?;breiei(e) 327;‘9% bien su estructura

(21) Por Orden Ministerial de 9 de marzo de 1973
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[IIl. UN NUEVO MODELO ORGANIZATIVO PARA UN NUEVO
MODELO TURISTICO ‘

1. Introduccién

La descripcion del presente del modelo organizativo del turismo
exige que recordemos que es un modelo que se debe a los profundos
cambios acaecidos en el turismo espafiol en los dltimos diez afios.
Cambios en cuanto a la filosoffa que lo rige, pero cambios también
en lo referido a los esquemas competenciales. La sustitucién de un
criterio meramente economicista y cuantitativo por un criterio cualita-
tivo que sin perder de vista la importancia econémica del fendmeno
turfstico persigue la consecucién de objetivos complementarios, inevi-
tablemente debfa repercutir en la estructura organizativa. Si a este
cambio ideolégico se une el muy significativo cambio de las estructu-
ras de poder en Espafia, con un imparable desapoderamiento de la
Administracién del Estado en beneficio de las administraciones auto-
némicas y locales, se podré intuir con facilidad cuanto de renovacion
ha podido haber en el nuevo disefio organizativo. En efecto, frente al
antiguo protagonismo de la Administracién del Estado la posicién de
privilegio se ha desplazado a unas Comunidades Auténomas que han

ocupado su lugar, incluso en lo referente al desapoderamiento de las
Corporaciones locales. Y es que éstas se encuentran muy lejos de te-

ner el protagonismo que parece pudiera corresponderles en una mate-
ria cuyo desarrollo es siempre finalmente local. Ahora bien, el Estado
dista mucho de haber sido vaciado de todas sus competencias. Cues-
tiones concurrentes con titulos competenciales estatales cOmo la ense-
fianza o la promocién exterior del tarismo, junto a fenémenos singu-
lares como es el de los Paradores de turismo, mantienen en la
Administracién estatal un reducido pero significativo nicleo organiza-
tivo. Por su parte, las Corporaciones locales, si bien con una timidez
generalizada, comienzan a reivindicar su espacio en la gestion de fe-
némeno tan complejo. Por todo ello, en la actualidad un repaso de la
estructura organizativa del turismo obliga a detenerse en todas las ad-
ministraciones territoriales, ya que ninguna ha permanecida ajena.

Ademis, como se ha sefialado, los cambios cualitativos habi-
dos en la politica turistica también han influido en la estructura orga-
nizativa, enriqueciéndola y, simultineamente, incrementando su com-
plejidad. La multiplicidad de objetivos e intereses a tener en cuenta
obligan a disefiar estructuras més plurales y flexibles, acudiendo a to-
das las férmulas organizativas conocidas con el objeto de poder satis-
facer adecuadamente las nuevas necesidades. La intervencién en ma-
teria de turismo va a Ser uno de los campos en los que con mayor
intensidad se va a reflejar la dialéctica entre férmulas piblicas de

106

LA ADMINISTRACION TURISTICA

gestién y férmulas pri
ivadas: en definiti
desde el principi b ; en definitiva, y como se L
los que C(I));H:ﬁ;m(()) d? eiStaS paginas, va a ser uno de 1oshga;‘:dc1)cado
contundentes yl r | ar.lda.c} se dibuja la dificultad de utilizar pos en
en la distincién entre lo priblico y lo privad criterios
0.

Junto a las ci i
circunstancias resefiad i
ayudan a com : esenadas, existen otros fact
can administg?inderd mejor las lineas generales de la actual (?rre;nque
mente en la denu‘;lzcl:i gl turismo. Son factores que insisten 35%3011'2;11-
acaecido en los tlti nil a complejidad el profundo cambio tecnolé ic(;
tervencion piblica o 23 afios y el hecho de construir la modernagi
25 dos cireunst n turismo sobre la técnica de la planificacién En-
poder piblico Néi)ncsgg va:in a exigir una mayor imaginacién en Zi
: » ademds, dos ci i
templarse por ) circunstancias que pued
PreSUpuestgs tri%l;giggol- El desarrollo tecnolégico va(i altle)trar ?r?u(fl’?gg
ales, pero serd en técni
0 la programacié ' D tecnicas como la planificaci6
i . - anifica
Complejigad ace?;a?jzngi gngs f;epga que decir. Simulténegmente (::tg
) influir asimi L
la gestién turisti 1sSmo en el despl
u . ‘ azami
la idnﬁnistr;gt(’;gaadfG’ o ansmos Jnseros en la gestic?n ordinaria ge
L2 ormulas mds flexi ©
distintos i S0 ) exibles normalmente Ii ;
ropajes, a un régimen juridico de Derecho privadlcl)gadas, bajo

Se[a’, COmo 1 Illed ata ente ab a 0casion de b crva Py p =
lltlca de i()“le“t() en la que la utlllZ&Cl()n de fOrmulaS lnStrUIneIltalCS
SOIIletldaS a DereCh() prl\’ado s€a mas freCuente mlentras la ()l‘dena-

10n
ICIO 10 SLlCedldO en IOS Llltllll()S anos pareCe a\re]ltUIaI una Cada vEZ

mds frecuente utilizacid
ilizacién de las f6 i
. > Ormulas ins :
las actividades mds tradicionales de la trumentales, incluso para

€ esta evoluc c’n P . [+ ]) O I)ara
le] 1( ‘a[la de I St 1 1 » COMO se eStudala' a J 1 3 \V4 )
1 urismo. 1 ? l AgenCIa a-

Antes de ¢
ome ; .
de los distintos entezziér;tzﬁzlfunar °l diferente aparato administrativo
; 1ales, es preci i
mediatas estars . s p so sefialar que las i i
portancia, la iignﬁedlcadgg a.la Admmistracién ordix(llaria. Porn:is'm-
fiva mer,ecerén n1§ltyg01on institucional y la Administracién co mll-
, andlisis por se nsul-
. ! arado. E i
inevitable r -P . En cualquier ¢ 5
titucionalesegh(z;ar allggna referencia a los mds signiﬁ(%:ativos 2:;1(:, ey
onsultivos ya que sin ellos no serfa posible eniinlg:;

con mediana precisié .
e cisién la Admini 4 Y
ordinarias. nistracién turistica, en sus estructuras

2. La Administracién del Estado
Podrf: i
T1a pensarse que veinte afios después de aprobada la Consti

s rato admlnlstratl vO del ES tad() €N una com etencia ue
n
dCSde el rimcipio fue ompete Ccia aut()]l()llllca Ilab a € Ser u €s
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i i. cierto
caso sino inexistente. Sin embargo, ello dista de ser asi. Es ,

ismo se ha
como inmediatamente se podrd comprobar, qu;el gﬁ:ﬁ;:lsel OEstado
. < n 5
Comunidades Autonomas. ol
desplazado a las o administrativo. Y aunque parte de

i ignificativo aparat :
mantiene un significativo e c¢
ese aparato puede entenderse a la luz de competenmas .es';tallo C?er—
inciden en el turismo cOmMo ensefianza o relaciones exteriores,

i i entra-
to es que estas competencias no parece qug, expl;qizr;rg;cig ;;radoja
jzati intentar entender esta radoja,
o organizativo. Antes de 10 1 . i
{)nlf;o seg}é que describamos las lineas esenciales de esa organizac
administrativa. |
5 tu-
El Real Decreto 765/1996, de 7 de mayo, traslado latumrzte;rlgém‘
ristica al Ministerio de Economia y Hacienda, cuya eslt;g% ra orgin
ca se aprobd por el Real Decreto de 2 de agosto de 19 .‘das uer
do con estas normas, las competencias del Estado son ejercl Np}edia_
Secretaria de Estado de Comercio, Turismo g dle lg lzfgti?gadi Medie:
¢ i inisterio. De la >¢ :
resa, 6rgano del citado Minist °
?12 Errlltli% la Dir;gccic’m General de Turismo, CS.tl‘llC.tl,lI'Bda cj,n‘las Slllzll)% :
1'eclz)ciones Generales de Cooperacion y Coordinacién Turistica y
Competitividad y Desarrollo Turistico. |
s consecuencia de sucesivos camblxg)s en los que
dinario de 1la Administracion del Eség;lo
. .
se ha reforzado frente a los entes instrumentales en un pfc?;)o leas
rente al que ha sucedido en numerosas Co;lnlfnéda?els) C:etc; 1693)
i obacion del Real e :
compartirse que hasta 1a apr Re > ;
1;8326 de 25 de julio, de organizacién de la Administracion "lt’u;lzillzz
del }éstado (22) el protagonismo fundamt;ntal gn Flfa porlriglc;e Espaﬁa
i i auténomo Instituto de 1unsmo .
correspondfa al organismo . rismo A0 e .
Instituto se encontra J en
fecto, hasta entonces este . 0 | per-
]c?:n:ia directa del Ministro y ejecutaba dlrectamentesla pc?;;za ég;fral
i to se crea una Secre 1
desde el citado Real Decre ‘ ta 1
((:i: 'lf)giz,mo ala que vaa corresponder coordinar la lelthEll Itur};ttlllig
del Ministe;io, siendo el Secretario General el que presida el Ins

de Turismo de Espafia. .
No es éste el lugar para estudiar la natgrgl}eza y func.lox?ets C?g{
Instituto de Turismo de Espafia, dada su condiciéon de ente 1nstitu

in si i nterior
nal. Pero si es preciso sefialar que aun sin el protagonismo a

' inistracid {stica. Al
seguird siendo una pieza esencial de la Administracion fturis

p 5 turis-
1 I.S]“() corres ()llde la eSti(’)“ de laS dOS ba“de[as de 13 accion
g -

FEsta estructura €
el aparato administrativo or
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cios de Congresos y Exposiciones de Madrid y Torremolinos. Asimis-
mo, se encuentran adscritas al citado instituto las Oficinas Espafiolas
de Turismo en el extranjero, érganos encargados de la accidn turfstica
exterior del Estado.

Junto a este ente institucional, hay que remitir para un estudio
posterior, a los entes de naturaleza consultiva que se integran en la
Administracién turfstica. A salvo de su posterior examen, recuérdese
que el fomento de la participacién y de la colaboracién entre las dife-
rentes Administraciones piblicas y entre el sector pablico y el sector
privado han sido una de las constantes de la accidén publica en mate-
ria de turismo en los iltimos afios. Por ello, no puede extrafiar que
junto al Consejo Promotor del Turismo, adscrito al Instituto de Turis-

mo de Espafia, se crease en 1998 el llamado Observatorio del Tu-
rismo.

Especial importancia posee dentro de la Administracion ordinaria
los organismos dedicados a la coordinacidn de la politica turfstica,
bien entre los distintos ministerios bien del Estado con otras Admi-
nistraciones publicas o con el sector privado. Asi, en primer lugar, es
preciso citar la existencia de la Comisién Interministerial de Turismo.
Se crea por Real Decreto 6/1994, de 14 de enero, y se modifica su
composiciéon por Real Decreto 248/1997, de 21 de febrero. Esta for-
mada por vocales, con rango de Secretario de Estado o Subsecretario,
representantes de los Ministerios de Interior, Fomento, Educacién y
Cultura, Medio Ambiente, Agricultura, Pesca y Alimentacidn, Asuntos
Exteriores y Trabajo y Asuntos Sociales, as{ como un representante
de la Presidencia del Gobierno. Son vocales natos de la Comisién el
Director General de Turismo y el Director General del Instituto de
Turismo de Espafia. Preside el Ministro de Economia y Hacienda, co-
rrespondiendo la Vicepresidencia al secretario de Estado de Comercio,
Turismo y de la Pequefla y Mediana Empresa. Es funcién de esta Co-
misién coordinar entre los distintos ministerios afectados las lineas
bdsicas de la politica turfstica estatal. Su composicién, y su mera
existencia, son fiel reflejo del cardcter interdisciplinar de la actividad
turfstica. En segundo lugar, hay que hacer mencion a la Conferencia
sectorial Estado/Comunidades Auténomas sobre turismo, que se estu-
diard inmediatamente.

El aparato administrativo estatal se completa con una referencia
al Instituto de Estudios Turisticos, como institucién principal de las
dedicadas a elaborar instrumentos de andlisis del turismo espafiol. El
Instituto, creado en 1962, se encuadra en la Administracién General
del Estado como una Subdireccién general directamente dependiente
de la Secretarfa de Estado de Comercio, Turismo y Pequefia y Media-
na Empresa. Es finalidad del Instituto cuantificar de la forma mds
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bras del legislador, pueden soportar con facilidad su contraste con la
realidad. En efecto, el turismo esta cambiando vertiginosamente, la
organizacién administrativa muta cada poco tiempo buscando acomo-
darse a esa evolucién y la importancia econémica del turismo no sélo
no disminuye sino que crece dia a dfa. Pero este simple contraste de
las palabras del legislador con el suceder es insuficiente. Se hace pre-

ciso profundizar un poco mds para intentar acercarse a un territorio
mas cercano a la verdad.

En primer lugar, puede decirse que aunque la imagen de volatili-
dad se corresponde bien con la realidad, ello no debe empafiar el he-
cho de que la Administracién turistica del Estado se haya asentado
sobre algunos principios rectores que parecen resistir mejor los cam-
bios y ser pardmetro para el futuro, al menos a medio plazo. Los tres
ejes que pueden considerarse como constantes de la accién adminis-
trativa estatal serfan los siguientes. En primer lugar, el Estado conser-
va una determinada parcela de accién ejecutiva. En efecto, el Estado
mantiene la gestion de operadores turfsticos tan significativos como
los establecimientos integrados en la Red de Paradores y los Palacios
de Congresos y Exposiciones de Madrid y Torremolinos. Sin duda no
se trata de una referencia cuantitativa de importancia. Pero nadie po-
dra negar su valor simbdlico. Por una parte, el mero hecho de mante-
ner una parcela de gestién en una competencia reservada a las Comu-
nidades Auténomas no deja de llamar la atencién (24). Por otra, la
extraordinaria ligazén que con la calidad tienen los establecimientos
que el Estado se ha reservado (25). Calidad que en este caso, bien
puede aventurarse, no s6lo se encuentra ligada a la actividad turfstica
en sentido estricto, sino a algo de mayor contenido politico como es

la presencia explicita del Estado en una actividad hondamente ligada
a la imagen.

En segundo lugar, el Estado se ha reservado, sin que al respecto
se hayan planteado dudas, la accién exterior en materia de turismo vy,
por tanto, la titularidad y gestién de la red de oficinas espafiolas de
turismo en el exterior. Si bien es cierto que el tftulo competencial
contenido en el pardgrafo 3° del artfculo 149.1 de la Constitucién
puede amparar una interpretacién similar, no es menos cierto que la

(24) Sin pretender ir mds alld del objetivo de estas lineas si puede llamarse la
atencién sobre la dificultad de hacer real el concepto de competencia exclusiva en una
sociedad tan compleja. Dificaltad que, normalmente, es también inoportunidad. A nadie
se le puede escapar la utilidad de diferentes enfoques y de sumar energias. Evidente-
mente ello no obsta para que se procuren evitar duplicidades administrativas.

(25) Asi, PALMA FERNANDEZ, J.L., Ordenacién juridica de los Paradores de Turis-
mo de Espafia, en el vol. col. Turismo. Organizacién administrativa..., ob. cit,, p. 120.
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competencia exclusiva de las Comunidades Auténomas en materia de
turismo también podria justificar acciones de promocion turistica de
las mismas en el exterior, como de hecho viene sucediendo. Parece
pues razonable que la colaboracién entre el Estado y las Comunida-
des Auténomas sea €l principio inspirador de la promocion turistica
en el exterior. Razones de eficacia, eficiencia e imagen avalan actua-
ciones concertadas y rechazan aquellas iniciativas que por unilaterales
no tengan en cuentan la pluralidad de sujetos comprometidos en esta
materia. En cualquier caso, no €§ dificil entender que las citadas ofi-
cinas debieran tener entre sus prioridades el prestar servicio directo a
las diferentes Comunidades Auténomas, y que en este sentido deben

desarrollarse las previsiones normativas al respecto (26).

Es a la colaboracién entre Estado y Comunidades Auténomas a
la que forzosamente hay que referirse como tercer eje de la organiza-
cién administrativa del Estado. La constitucion en 1984 de la primera
Conferencia Sectorial de Turismo constituy6 el hito inicial de un pro-
ceso en el cual 1a articulacién de mecanismos de colaboracion entre
el Estado y las Comunidades Auténomas va a SeI constante, especial-
mente a través de Convenios de colaboracién, como los que han dado
lugar a los llamados Convenios de excelencia turistica. En la actuali-
dad su regulacion se encuentra en el Acuerdo de 29 de noviembre de

1994 adoptado por la Administracién General del Estado y las Comu-

nidades Auténomas y cuyo Reglamento interno s€ modificé por
acuerdo de la Conferencia Sectorial de 25 de junio de 1996. La Con-
ferencia Sectorial, cuya convocatoria corresponde al Ministerio de
Economia y Hacienda, es el instrumento utilizado para lograr la cohe-
rencia imprescindible entre las diferentes politicas turisticas y el me-
jor mecanismo para que las Comunidades Auténomas puedan influir
en la politica turfstica del Estado. En relacién con la Conferencia
Sectorial hay que citar la Mesa de Directores Generales de Turismo,
6rgano de segundo nivel previsto en el Reglamento interno de la
Conferencia Sectorial de Turismo que reune a los Directores Genera-
les de Turismo de las Comunidades Auténomas, con un cardcter més

técnico que la Conferencia.
La colaboracién con las Comunidades Auténomas s¢ completard
con otros instrumentos participativos que servirdn, ademds, para la

[

(26) En este sentido el articulo 13.4 del Real Decreto 1693/1994, de 22 de julio,
de organizacién de la Administracion turistica del Bstado, establece que «cuando las
Comunidades Auténomas realicen actividades de promocion del turismo de su dmbito
territorial en el exterior, las Oficinas Espafiolas de Turismo cooperardn con las Co-
munidades Autdnomas siempre que las actuaciones se sujeten a las normas y directri-
ces de promocidn turistica exterior, que Se€ establezcan en los planes de promocion o,
en su defecto, la Administracion General del Estado».
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turismo se acaba traduciendo en una intervencién del Estado que con
frecuencia va mas alld de lo descrito Y, desde luego, bastante mds le-
jos de lo que parece decir la Constitucion y la totalidad de los Esta-
tutos de Autonomia. Que la intervencién estatal en materia de turismo
no se circunscribe a la més bien simbdlica gestion de Paradores y Pa-
lacios de Congresos, lo ponen de manifiesto las distintas medidas de
apoyo a la pequeia ¥ mediana empresa turfstica que se establecieron
desde la Direccion General de Turismo del Ministerio de Economia y
Hacienda, durante 10s afios 1997 y 1998. Segin las propias fuentes
de esta Direccién General (27) esas medidas tenfan objetivos tales
como respaldar el movimiento asociativo empresarial,

incrementar la
competitividad y calidad del modelo turistico espafiol, aportar innova-
ciones tecnoldgicas, acciones formativas 0 medidas especificas sobre
la relacién entre el euro y el turismo. Entre estas medidas se encon-
trarfan la elaboracion de planes de excelencia turfstica ¥ planes de di-
namizacién turistica. Y es que la Administracién del Estado ha asu-
mido como propia la tarea de realizar acciones pard la promocién de
empresas turfsticas y d

e expansién de sus actividades.

Parece claro que la razén de ser de estas medidas es la transcen-
dencia econémica del turismo. As{, podria pensarse en diferentes titu-
los competenciales que podrian avalarlas, normalmente en el conteni-
do en el pardgrafo 13° del articulo 149.1 de la Constitucién (28).
Ahora bien, no parece conveniente 1a existencia de intervenciones pa-
ralelas. Si es a las Comunidades Auténomas a quien corresponde, al
menos en el territorio espafiol, la gestion exclusiva de esta politica,
no parece exagerado pensar que al margen de eventuales competen-
cias estatales que pudieran traerse al caso, cualquier intervencion es-
tatal de esta {ndole debiera estar previamente consensuada con los re-
presentantes de las Comunidades Aut6énomas. Sin duda que asf serd
en la mayorfa de 1os casos. Pero al ser el turismo una buena muestra
de como el Estado mantiene, aun en los casos de mds clara y tempra-
na competencia autondmica, una importante estructura administrativa,
no esta de mas recordar que los mecanismos de participacion autond-

mica en la elaboracién de las lineas generales de la politica estatal en
o maés claros y eficaces posibles. La afortunada

el sector deben ser 1
to de colaboracién que €S la Conferencia

utilizacién del instrumen
Sectorial sélo debe animar a profundizar en una relacién que bien

JUE————— )

(27) Vid. VV.AA., Medidas de apoyo @ la pequefia’y mediana empresa de
turistico espariol, Direccién General de Turismo, 1CE 771, 1998.

(28) Véase GRIFC BENEDICTO, M.A., Colaboracion interadministrativa en turismo:
mancomunidades, COnsorcios, conferencias sectoriales y convenias de colaboracion, en

el vol. col. Turismo. Organizacio’n administrativa...,

| sector

ob. cit., p- 144.
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En efecto, como es facil de intuir no tendré nada que ver la respuesta
del poder piblico al fenémeno turfstico en Comunidades Auténomas
como Canarias o Baleares, cuya economia es casi exclusivamente de-
pendiente del turismo que en otras Comunidades en las que su impor-
tancia es mucho menos significativa. Por otro lado, si bien en todas
ellas la importancia econémica del fenémeno turistico seguird siendo
un dato decisivo para entender la reaccién publica, también hay que
hacer notar como la mayor importancia que en algunas poseen las
que hemos llamado funciones complementarias del turismo como la
ordenacién del territorio o la recuperacion medioambiental y del pa-
trimonio histérico, han introducido algunas variantes. No es inconve-
niente recordar que, como ya hubo ocasién de hacer notar, la divisién
territorial para la gestion turfstica tenfa ya como precedente el Real
Decreto de 25 de abril de 1928 por el que se constituyo el Patronato
Nacional de Turismo y que dividié el territorio nacional en cinco
grupos regionales y que, en uno de los primeros trabajos doctrinales
dedicado al estudio del Derecho del turismo, PEREZ MORENO afirma-

ba en 1966 que el marco re
tica (30).

El ya citado protagonismo de las Comunidades Auténomas en la
gestién turfstica ha provocado que sean estos entes territoriales los
que mds hayan sufrido los problemas que para €sa gestién acarrean
los miltiples cambios a los que sé esta teniendo que enfrentar el sec-
tor. Bs por ello normal que haya sido en el 4mbito autonémico en el
que se hayan ensayado férmulas mas novedosas de gestion y en el
eto, mas se haya recurrido a la Administracién institu-
cional para el logro de los fines deseados. Desde estas premisas han
de entenderse las lineas que siguen con la modesta pretensién de dar
una perspectiva global de un fenémeno que no sé6lo es plural sino he-
terogéneo y dificil de reconducir a unos pardmetros generales.

La primera idea que parece necesaria resaltar es la consolidacion
de 1a denominacién Administracion turistica en relacién con el apara-
to organizativo existente en cada Comunidad Auténoma dedicado a la
gestién turfstica. Esta afirmacién podria parecer superflua. Pero no
creo que sea asi. La aparicion paulatina de este concepto en la nor-
mativa autonémica es reflejo de una estructura organizativa gue se ha
ido consolidando, creciendo y definiendo, simultdneamente, Sus fun-
ciones y principios vertebradores. De esta forma puede decirse que la
premisa va a Ser la existencia en cada Comunidad Auténoma de un
aparato organizativo que bien podemos englobar bajo la denomina-

gional era el idoneo para la accién turis-

que, en concr

(30) Asi, PEREZ MORENO, A., La regionalizacion del turismo (solucién a un pro-

blema de competencia), en Primer Congreso..., ob. cit., p. 11.
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Se decia fa ni i i

i o dec p(i)lifr:ngsogarec{na ni posible ni excesivamente ttil realizar
ello, i e izada de lo que spcede en cada territorio. Por
i puede se \t/}r para nuestro anéhsis la clasificacién que de la
Hernean o g 3 n1(:1.51 de'las Comu{udades Auténomas hace MARIN
somtionen dire.c > n%em a misma, habria Comunidades Auténomas que
mento del turismo sis irft:raivesiccitdzlée?dminiStraCién o
o i ' o entes instrumentales inter-

5 Pai’zs V(gkszaog)?néogsstﬂga-cl{a Manchia,' Extremadura, La Riojj, eIEIal\tgga
Y Pals Yasc ;e idaum ades que utilizan para el fomento del turismo
o Canariasgca pog .normas.de Derecho privado (Andalucia, As-
e Comunid,adesnta rl}&ll, Castilla y Leén, Galicia, Madrid y }\dur-
e bt que han creado un ente instrumental de naturale-
que se ha dotado de naturaleza privada para la

sz . ~ .
actuacion de 1(}]lle“t() del turlSl’IlO atalu N
) (C { 1 na C()mu]lldad Vv alellClaIla e

Como - i i

U diversjg;lgdg o'bselvarse,_ la diversidad es la nota fundamental
oy diversida ,f:blda a la libertad ya sefialada pero también a ci .
Carstancas | 11?;?11112325 ¥ a la problemdtica especifica de cada Comun?
. e la atencién sobre el relati ]
cac : ; relativamente escaso nime-
encomigscﬁuzl?%des Autonomas.en el que la gestién del turismlz)m:e
e o ni?]lrgrtrllulai1 deHAdmmlstracién ordinaria. Son seis Comu
na de ellas el turismo h i .

ades tu a tenido hasta la fe
guedeg a1‘11Oslr1'tno relevan.te. En relacién con estas seis Comunida(iihei o
portar como simple dato indicativo que de las cinco Comur;sie

dades en las
que no hay aprobad .
pertenecen a este grupo. y ap a una ley general de turismo, tres

Estas i i

aquellas Cocrzgls]l'c(iiezacmnes pueden llevar a la conclusién de que en
e han busonds lf/a es en lasj que el turismo tiene mayor importancia
dinarin, eo o bormulas f:llejadas de la tradicional Administracién or-
HiStrati’va férmulfscado férmulas tendentes a agilizar la gestién admi
. ’ as que se insertan d -

huida del . X e lleno en el fenémeno d
han dad ?T;ec}tl'?' adr.nflmstratlvo. Las sucesivas explicaciones qu: 51:
resaltar La nod u'clilgamon de estas férmulas heterodoxas coinciden en
dan con eficaceizl aa de bulscaar Instrumentos organizativos que respon
una realidad cambiant i ~ j

ue de . ; e, con exigencias de agili
q sbordan el normal funcionamiento de la Adrr%inistracién agilidad

(31) Vid, MarIN H
’ ERRERA, M. La Admini L
vol. i TRRERA, ministracion ins. 1
col. Turismo. Organizacion administrativa..., ob. cit ptlgléa(mal del turismo, en cl
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Ademés de este rasgo general, alguna cuestién concreta de la

Administracion autonémica merece comentario especifico. La primera
de ellas es 12 importancia de las férmulas de colaboracién con €l sec-
tor privado. Junto a una declaracién general como la contenida, entre
otras, en la Ley 2/97, de 20 de marzo, de Turismo de Extremadura,
segiin la cual la Administracién publica colaborard con el sector pri-
vado en la consecucion de los fines de la ley, estableciendo los co-
rrespondientes mecanismos participativos, hay medidas concretas de
alguna significacion como los Centros de Iniciativa Turistica en Cas-
tilla y Ledn, regulados por Decreto 100/1991, de 2 de mayo (32) o ¢l
Decreto 40/85, de 2 de mayo, de Asturias, por el que se regul6 el reé-
gimen de acciones concertadas en materia de turismo. Incluso hay al-
gin supuesto en el que la Administracion queda €n situacién de mi-
norfa frente al sector privado. Ejemplo de ello es la regulacion que la
Ley 3/90, de 30 de mayo, de las Islas Baleares, por la que S€ creaba
y regulaba el plan de Modernizacion de Alojamientos Turisticos de
las Islas Baleares, realizaba de la Comisién que debia informar pre-
ceptivamente sobre los establecimientos a reformar (33).

Junto a estas peculiaridades de la relacién entre sector pablico y
sector privado, pueden mencionarse como notas destacadas la existen-
cia en las Comunidades Auténomas de Castilla y Leén y de Canarias
de conferencias sectoriales en materia de turismo y en Murcia de una
Comision interdepartamental. La existencia de estos instrumentos, no
muy frecuentes en otros 4mbitos de actuacién de la Administracion
autonémica, se explica por las ya citadas caracteristicas de interdisci-
plinariedad y transversalidad competencial del turismo. Desde estas

notas, se hacen precisos mecanismos organizativos que permitan una
accién publica en 12 materia con el minimo de homogeneidad que de-

manda una politica eficiente.

S

(32) El Preambulo de esta norma, tras resaltar la importancia que para Castilla y

Leén posee el turismo y la siguificaciéu que para su promocién han tenido los Ceutros
de Iniciativas Turfsticas, los caracteriza de 1a siguiente manera: «Representan un poten-
cial humano perfectamente enraizado en sus nticleos de origen, que debidamente en-
cauzados y en colaboracién con los intereses de las Instituciones, pueden perfectamen-
te constituir la base de una importantisima red de actuaciones promocionales en el
quehacer turistico regional, promoviendo la participacion ciudadana y la sensibilidad
social...». Por su parte el articulo 3° sefiala como finalidad geueral de los Ceutros de
Tniciativas Turisticas, la cooperacion al fomento del turismo en todos sus aspectos den-
tro de su zona de influencia, y de conformidad con los planes generales que informen
Castilla y Ledn. Eu relacién con estos Centros puede destacarse,
también, la posibilidad que ol articulo 13 otorga a la Administraciéu autoudmica de re-
vocar la autorizacién de los Centros, eutre otras causas, por incumplir en el desarrollo
de sus actividades la politica general turistica de la Comunidad Auténoma.

(33) En este sentido, el articulo 9o de la citada Ley balear.

la politica turistica de
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De est i
significatiy éls féog}r;g, y a falta de. qnahzar con detenimiento los mu
e e itos de la Administracién institucional y consultivay
bien puede 1a<S:1r(s:Z nciue. gl daparato organizativo de la Administraciér;
urfsti unidades Auténomas es fi j
s . un; iel reflejo :
gnificativas caracteristicas de la politica piblica en esti rr?:telrail: e

4, i
Las entidades locales y la organizacién turistica

A pesar i .

poseen b 1a b del innegable protagonismo_que las Entidades locales
pasado ni el presentejh u a'rda Pohtlpa turfstica, lo cierto es que ni el
o tervitoriales en S aln sido excesivamente generosos con estos en-
ol desarrolliome su re.a<.:1/0n con 1g politica turistica. Si en la época
centralizador que Sélgosw}on fue abiertamente desplazada por un afén
Jastre para el desarroll Vzml en las eventuales competencias locales un
nal el nacimiento de 1 ; Ce forrpldable negocio, en la era constitucio-
mente la recuperacion 3 N og;gglsri:in ﬁ;uc;énomas ha limitado abierta-
sarse les ue en principio podria -
recuperaciéguggle rC(j)tzresp.Onder. En efecto, puede cll)ecirze qug e?a
y. sobre todo mﬁnicig'omsmo politico y administrativo de provincias
rrespondiente }eﬂe'o eplos, o 2 /CQnStlmCién’ no ha tenido el co-
que municipios io\,'n materia turfstica. Sin duda, ello no obsta para
hayan desarrolléd% urxlnc:éaS, comareas, r{lgncomunidades y otros entes
yan establecido Ta o r&;e eter(rlr}xnada poht.lca turistica y, por tanto, ha-
bien, su incidencia en 1 Spcl)nb iente organizacién administrativa. Ahora
escasa y su partici acia’l cla ora01on.c’1e las politicas turisticas es muy
ciente. En Ifneas gpene?ri en la gestion de las mismas también defi-
han limitado su partici ales puede decirse que las Entidades locales
turismo al desarrollo gsgl(égrle nsiz 1pnrtg;l;;/encfi On publica en materk de
sus res : o as fuerzas han podid
Verdadgre:t;\rg);otret;r:lggos' Ello no 9bsta para que existanpejernoli)lg:rdz1
han asumido un prota Opa_lra la politica turfstica general y entes que
to territorial. Y es uge nismo que transciende objetivamente su dmbi-
decirse que la pro rq o oome lndlc.a/ BERMEJO VERA (34) bien puede
ria turistica ha Su %:sstwai mtervenmon. de la Administracion en mate-
de las decisiones g ri o la correspondiente y progresiva centralizacion
Comunidades AuEéIrJlozero ;:‘n/ favor del Estado y hoy en favor de las
municipios son el eje Zsé 1a511,) ()flrfe;irlc'[: ?l {nqdelo italiano en el que los
decirse que ocupan una posicién secunzllgrsi:.ca’ en Espafia s6lo puede

Ha de sei j
i de ;e&aigr;e que se deja .fuera de este estudio el examen de
ipiente y compleja como la del municipio turistico

34 - '
(34) BERMEIO VERA, J., Administracion piblica y turismo, ob. cit., p. 217
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Incipiente porque, aunque hace ya tiempo que la legislacién se refiere
a esta peculiaridad municipal, es en la actualidad cuando comienza &
dotsrsela de auténtico contenido. Compleja, porque llega a afectar a
toda la vida del municipio y s€ convierte, por tanto, €n una verdadera
especialidad. Pero aunque no pueda estudiarse s{ deben sefialarse al-
guna de las notas queé identifican a estas Entidades cuya razén de ser
os la afluencia de un nimero de visitantes, normalmente con caracter
estacional, superior en una proporcion significativa a la poblacién de
derecho del municipio. Entre sus peculiaridades pueden citarse la fa-
cultad que se otorga a los mismos para celebrar convenios especificos
con la Administracion autonémica; la posibilidad que se les atribuye
de establecer tributos singulares ligados a la actividad turfstica, su
posible inclusién preferente en los Planes de obras y servicios; la
creacién de estructuras organizativas singulares o posibles alteraciones
del régimen urbanfstico general. Hoy la legislacion autondémica co-
mienza a desarrollar con intensidad esta figura y en algunos casos,
como el de la Comunidad Valenciana, bien puede decirse que ha lle-
gado a convertirse en instrumento fundamental de la politica autoné-
mica en la materia.

Al margen de la muy singular problemdtica del municipio turfsti-
co, la nota maés destacada de la organizacién administrativa Tocal en
esta materia es el desarrollo por parte de casi toda la tipologfa de en-
tidades locales de un significativo entramado organizativo institucio-
nal. En efecto, provincias, municipios © comarcas se han sucedido en
la creacién de patronatos y consorcios para gestionar su politica turfs-
tica. De nuevo, la bisqueda de una flexibilidad que no se obtenia con
los instrumentos organizativos ordinarios ha llevado a desligar del nu-
cleo ordinario de la Administracién a la politica turistica.

Como puede observarse tras el andlisis de las estructuras organi-
zativas en el Estado, Comunidades Auténomas y Entidades locales, la

llamada Administracion institucional ocupa un lugar especialmente re-
levante en la gestién publica del turismo. Es hora, por tanto, de dedi-

carla la atencidén que merece.

IV. EL INNEGABLE }’ROTAGONISMO DE LA
ADMINISTRACION INSTITUCIONAL

La utilizacion de personificaciones instrumentales por parte de la
Administracién turfstica hay que explicarla, como ya s¢ ha sefialado,
en el contexto de la llamada huida del Derecho administrativo. Una
huida hacia un ordenamiento privado que ofrecerfa una mayor liber-
tad de actuacién y, en teorfa, mayor posibilidad de adaptacién a las
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cambi . . .
n;éﬁlto;antes circunstancias de la actividad turfstica. No es éste mo-
e %izlaliz)zr;l?ntar 1le fenémeno de extraordinaria importancia juri-
iva. Pero sf ha de decirse izaci
1 ve la general 5
este fenémeno deberfl 3 i b . R
fa hacer reflexionar sob i i
ste f re la presumibl i
ciencia de las férmulas organizati isi $ e e,
organizativas cldsicas y la n i
: ecesidad de -
rar nuev j i . dads
o ﬂexib(')]s' dmé)delos que conjuguen satisfactoriamente las necesidades
ilidad con las irrenunciables exigencias del actuar publico

. .
En 10 que ]eSpeCta en Sell[ld() estricto a la aCl(’)ll pu’bllca €n ma-
teria de tu]lSIIlO, 1() [)Illllel() que S pleClSO deCH’ €S que 10 que CO~
no 5 € ] [()IlllulaS ad 1nistra-
mienza a IeSulta! extra €S 1a utlllZElClOIl d as 5
tivas ()]dl 1arias pal‘a 1& est1 ’Il pu’b]lca del tur 0, todo e[ c \%
g st10 N
> 1Sm d 10 n fa or
d istr ,n . {e unt e pleCI €C1 q]le
instituci l’lal P (0] n es
A 1 acl10 O el [} p (o] S SO d
. S g -
antes de anallZaI 10 entes mas s g f ativos esaria gunas
1gniricativ sSONn necesarias alc
matizaciones El T1mer lugar ]lay que Sublayar que 1()5 dlStHlt()S en
tes terrltOllaleS vienen USa“dO fO’lHlulaS mu dl\/eISaS, pel() 1re lcS
y
entr
que deStaCﬂIl d()S fundamel’ltales. la crea ], de Ii 1 ldade p ]C{IZIS
cion i
t S ubl
p sari Y 1d p somet S c] e-
em 1CO Some 1da a D
1eCh() pr]\/ 0. Y stas f, as imn S€ usan 1 ldlStllltaIlleIl—
ad est Ormul S Strumel’ltales
S q °
te con d()S [l 1€ ue blen puedell dlfelenClarSe pala 121 IealIZaCIO,Il de
tareas que tra Clonalm d p I la Ad 1nistracion
dl ente haI] s1do reahzada
S O m t 5
Old]I]arla y pala la l‘eallzaCIO,I] de aCtIHdade € Se Insertarian nor-
S qu S a {
nt a activi ad d . L que ]eal]“e]l [} tin-
I“al iente en 1 activ d el sector leVadO O
t dIS 1n
gue al tUHSInO, aul’lque 10 s€a una nota eXCluSl\/a, son 1aS numerosas

S g sz . .
n S -
tarea de estion ()ldl aria que ] an ldO traSpaSﬂdaS a 1OS entes 1ns

D . o .
instituceis()d;ales?s prelr{nsas se realizard el andlisis de la Administracién
. Para ello se examinardn por inci

5 _ separado los prin 1
mds representativos entes j P anera ona

14 , al objeto de obtener de

’ 4 esta

visién lo mds completa posible. e an

1. La Administracién institucional del Estado

N nelzzglrtlrrci)o deesltuzr_ltramado de la Administracion turistica del Estado
a lar por separados dos entes fund i

> _ S e amentales, el Insti-
deoEéipeaﬁ"l;urgglsoeifesEspana_ (EURESPANA) y Paradores de Turismo
. que s1 bien se encuentran organizati i

: _ ativamente li-

gados entre si, poseen una personalidad bien diferenciada. !

A) El Instituto de Turismo de Espafia

Un rensio
o o) zllacoAr(rjlplpn_smn g?bal del que es uno de los entes paradigmati-
ministracion turfstica espafiola exigirfa una expo?icién
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detenida de sus antecedentes. Si bien no es posible realizar pormeno-
rizadamente tal examen s es preciso resaltar que en su actual estruc-
tura el Instituto es el heredero directo del Instituto Espafiol de Turis-
mo creado por Decreto n° 2532/1974, de 9 de agosto, como un
servicio centralizado dependiente de la Secretaria de Estado de Turis-
mo y con funciones de asistencia técnica, planificacion y documenta-
ci6n. Por Decreto 3162/1977, de 11 de noviembre, se transforma su
naturaleza jurfdica pasando a ser un organismo auténomo de naturale-
za administrativa. El siguiente paso serd su extincién por su fusion
con el organismo auténomo Exposiciones Congresos 'y Convenciones
de Espafia, por la Ley de presupuestos 50/84, de 30 de diciembre,
que da paso a un nuevo Organismo auténomo denominado Instituto
Nacional de Promocién del Turismo (INPROTUR). Es por la Ley 4/
90, de 4 de junio, por la que adquiere su actual denominacién y, SO-
bre todo, cuando alcanza su mayor significado, al asumir, bajo la su-
perior competencia del Ministro, «todas las competencias de la Admi-
nistracion superior del Estado en materia turistica y por tanto
sustituyen la actual organizacion administrativa centralizada...». Y
antes de llegar a su actual configuracion adn habrd una importante
modificacién por el Real Decreto n° 1693/ 1994, de 22 de julio. Esta
norma es especialmente relevante ya que el Instituto pierde su posi-
cién privilegiada al crearse la Secretaria General de Turismo, que s€
define como 6rgano superior del Ministerio de Comercio ¥ Turismo Y
a la que corresponde coordinar la politica turistica del Ministerio y
del que es Presidente el Secretario General.

Su actual naturaleza y régimen jurfdico son consecuencia del
Real Decreto 2616/ 1996, de 2 de agosto, que establece la estructura
orgdnica y funciones del Instituto. El instituto se configura como un
organismo auténomo de cardcter comercial, teniendo como funciones
promover el turismo espafiol en el exterior y colaborar con las Comu-
nidades Auténomas, entes locales y sector privado; gestionar 10s Pala-
cios de Congresos y Exposiciones de Madrid y Torremolinos y plani-
ficar la actividad de la Sociedad Estatal Paradores de Turismo;
formular, coordinar, desarrollar y ejecutar 108 planes de actividades de
promocion turistica y los planes de apoyo a la comercializacién de
los productos turisticos espafioles que S¢€ hayan de realizar en los
mercados exteriores. Para cumplir estas funciones tiene adscrito el
Consejo Promotor del Turismo y las Oficinas Espafiolas de Turismo
en el exterior.

Preside el Instituto el Secretario General de Turismo, que perte-
nece al Ministerio de Economia y Hacienda y se estructura en dos
Direcciones generales: de Estrategia Turfstica y de Promocién Turfsti-
ca. Como corresponde a un organismo auténomo su régimen juridico
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es el i

funciogi(;\:'lsm ecrll la Ley 6/1997, de 14 de abril, de organizacién

nciond iento de la Administracién General del Estado y se encueny
pendiente de la transformacién juridica prevista en esta norma )

B) Paradores de Turismo de Esparia

Ya J irtié
Diblics er:)zlm CA.L.S adv1rt}0.de la notable incidencia de la empresa
peouca en a eictlwdad. turfstica. Y de un juicio globalmente negativo
> Paradorvargsel conjunto de establecimientos integrados en fa Reci
Jo o str E(Mk)).l\l;ln .efecltoc,l desde su nacimiento con la creacién en

. r Nacional de Gredos, los Parad i
LS de lacional de ( » los Paradores de Turismo han
sudo un Ijle %ag mds significativas y brillantes imdgenes de nuestro
imerven.ci n e)slto. que ha atravesado toda su vida como demuestra la
ntery: no?:bfeub;lca en iios afios cuarenta y cincuenta para salvaguar
e paradores en favor del pod ibli )
dar ! e poder piblico (36). Pe
serd lanclr(();11 Ca.xrflosdsesen,ta cuandp se produzca su despegue(de)ﬁnitiig
gy 1051 e mds de treinta establecimientos que servirdn de
nuestrosydfaasn 1era al nuevo turismo espafiol. Desde entonces hasta
e o mar;tegisdfaradorigdhan sufrido distintos avatares juridicos
esa calidad que como indi

' : ida ica PaLMA F A

les diferencia como establecimientos turisticos (37). FrnATRE

" e}zrgittial g;)nfiguraci(’)n juridica de los Paradores tiene su origen
on o and E(I)E de la Ley 4/1990, de 29 de junio, de Presupuestos
oeners tun’s(:ica s;§§§~piiral)1990, por el que se reorganizé la Adminis
fiola. Por este articulo s 5 i i

e e o e cred una Sociedad Esta-

el apartado 1, a) del arti
a ; 1, fculo 6 de la Le -
admilnisﬁl;letisugu;stlana dque confirmaba la huida del De);e?};co
vo de la red. Desde este mom 4

ade ' : ' ento tendrd personalidad ju-
rd crga%)rqpla y someterd su actuacién al Derecho prli)vado salv((l) Jéln
fas mai eélas. expresamente reservadas por la Ley General Pr’esu uesta
. ociedad Estatal Paradores de Turismo de Espafia tenc?ré po;

35) Vé ] it
(35) Véase, CaLs, ., Turismo y politica turistica en Espafa..., ob. cit., pp. 75-76

36) La finali .

niStrigcié)n turif;gizdszld Vde preservar la denominacién Parador de turismo para la Admi-
Ho que se ratifica en :1)1/)a claramente en la Qrden de 5 de noviembre de 1940, crite-
Parador o Albergue solo e;re}o de 4 de abril de 1952: «Art. I°: Con el nombre de
hospedaje de viajeros or podran ser abze'rfos al publico los establecimientos que para
cuencia, prohibido a lo*%iamc’e l'a Dzre'ccton General de Turismo, quedando, en conse-
o ji edn'ia; 1‘nduxtrta'les que se dediquen al hospedaje o ’yervicio”[le
la de turismo y siendo inedif;iezie ‘?::T;”:;:’IZ"S oo Xe‘D;lradamente como unidas a
mientor. . g en como titulo o subtitul ; ;
res de Tulfir;niztizes eg:ldoi PaLma FERNANDEZ, J.L., Ordenacidn juridica oded jlmes;’ablzcz-

paiia, ob. cit., pp. 117 y 118. arado-

(37) PaLMA FERNANDEZ, J.L ion juridi
de vt b st 11 , VL., Ordenacién juridica de los Paradores de Turismo
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acién y gestion de la red de establecimientos € ins-

finalidad la explot
talaciones turisticas del estado. Para cumplir sus fines la Sociedad ac-

tuard conforme a 10§ fines de rentabilidad y eficiencia, sin perjuicio
de los objetivos de politica turfstica que se le pudiera encomendar.
Como ya se ha dicho, corresponderd a TURESPANA fijar la estrate-

gia y la planificacion y ejercer el control de eficacia del funciona-

miento de la red.

El régimen descrito plantea alguna cuestion que no debe ser s0S-
layada. En primer lugar, el mantenimiento de la red de paradores en
Ja Administracién del Estado. En efecto, parecerfa 1o 16gico que una
competencia t{picamente ejecutiva s€ hubiese traspasado a las Comu-
nidades Auténomas. Y aunque en alguna ocasion la cuestién se ha
planteado ante el Tribunal Constitucional, el Alto Tribunal no ha lle-
gado a entrar con detenimiento en la cuestién, pareciendo hoy pacifi-
co el mantenimiento de 1a red de paradores en el ambito estatal (38).
Al margen de 1as estrictas cuestiones competenciales, €s significativo
destacar el interés del Estado por mantener una bandera de prestigio
en la actividad turfstica. E] Estado no ha querido quedarse al margen
de una competencia de extraordinaria importancia, no ya por razones
econdémicas sino por fundamentales razones de imagen.

reflexién hay que llamar la atencién sobre la reali-
zacién por parte del poder publico de una labor tipicamente privada,
en concreto la hostelera. Y el dato a destacar no €s la realizacion por
el sector publico de acciones privadas sino el hecho de que en plena
ola de privatizaciones y desvinculacién por parte del sector publico
de actividades normalmente correspondientes al sector privado, nadie
ha cuestionado el mantenimiento en manos pablicas de los Paradores.
Al revés, la red continta creciendo y consolidando su estructura y
funcionamiento. Este dato posee singular importancia, sobre todo por-
que como s€ verd no es un hecho aislado en la actividad turfstica.
Frente a lo que sucede en ]a mayorfa de los sectores de intervencién
publica, en el turismo el ndmero de empresas publicas no sélo no de-
crece sino que se incrementa, fundamentalmente en el ambito de las
Comunidades Auténomas. Y es que el turismo es una excelente
muestra de que la crisis de la intervencién publica no es una crisis
absoluta sino relativa, de acondicionamiento a nuevas circunstancias.
El turismo por su dinamismo ¥ transcendencia econémica y social va
a seguir siendo un terreno abonado para la actuacién del poder pu-
blico.

Junto a esta

PR

(38) Entre ofras puede verse la Sentencia del Tribunal Constitucional 193/1990, de

29 de noviembre.
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2. La Administracion instituci
on inst .
t6nomas stitucional de las Comunidades

Como se sefiald
e delset?l?'lo enhsu momento, la gestion por las Comunidades
Autonomas el | ismo ha optgdp por la utilizacién de formas bdsica-
as en la Administracién institucional mediante la uti

lizacidn, principalmente, d 5
Entidad de Derecho Pablico. dos formulas: la Empresa Piblica y la

Entre bl .

ciedad d d Anonima»; en Galicia, «So-
S A enel\/gréla;jgden«’)ll“ Promocién Turfstica de Galicia, Turgalicsi(;
wrfstica, S.Au: e;} ng&ind,«SS.ﬁ.»;Pre; Ml.lr,ciac,1 {(egi(’)n de Murciz;
leza y Ocio (SATURNOY: en el Principado de A Lurismo Naura,
Region . ’ rincipado de Asturias, «Soci
S.zf.» Fjlrll ((jjeanfaubr;'smo (AS_TURDATA); en Castilla y Ledn, chlggff
S.A» En Cantabria esta prevista por Ia Ley $/1999, de 24 de marzo,
Turisme de. Cantabri urlssrzo, la creacién de la empresa «Sociedad de’
s el fomento del t ?, A, que tendré como fines: a) la promocién
%) ol fomento de 1au ismo de }a C9mun1dad Auténoma de Cantabria;
actividades y ) la com/ercnal.lzacmn, a través de diferentes medios y
turistica. Las funciogesuon e impulso de los servicios de informacién
vas de las que norrgelS enumeradas pue.den considerarse representati-
T e almente son atribuidas a este tipo de empresas
nimero de empr};sassacs: con funciones mnds generalistas, existe un sin-
das a la gestién de ton'ObJethOS fnas especificos como las dedica-
escuelas de h estaciones de esqui, monumentos emblemdticos

e hostelerfa. El conjunto es un gran conglomerado de em(i

presas que protagoniz
) an de alguna man ; - o
materia turistica. g era la intervencién publica en

Junto - ibli
b Pliblailcljs :I:ntgelsas publicas se encuentran las Entidades de De-
echo Pub! de,TuriS as que se encuentra la paradigmdtica Agencia
[alenciana de Tur dmlo.TJupto a ella habria que citar el Institu?o Ba-
S fundonamie urismo. Nos .detendremos brevemente en ex-
plicar ¢l funciona ento de la Agencia Valenciana, ente ejemplar d
6n de férmulas instrumentales en la gestién turl’sticap )

Nacid i

o c;/:litscéfsnm? en 1985' con la denominacién de Instituto
Por oy de Prosam ty a forma juridica de una Sociedad Anénima
por Y de ersgnelgé)sé en }992 pasé a ser una Entidad de Derechc;
o oo cor pprivad;\ IE? /Ju'rldlca propia y sometida en su actividad
1995 cuando pasa a. tenelilt;?(;cijfllbéo Sigf'liﬁchatiVO e e
orgdnicamente a la Presidencia de la eggrr?el:al?fézg }{/a%;lig?asssclgga

- Hay
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la Direccion General de Turis-

que decir que al suprimirse en 1994
ias pasé al Instituto.

mo, un buen ndmero de sus competenc

En la actualidad se rige por su Reglamento, aprobado por Decre-
to de la Generalidad Valenciana 45/1996, de 25 de marzo. Entre las
funciones mds significativas qué tiene atribuida la Agencia se encuen-
tran las siguientes: a) ordenacién del sector turistico mediante 12 ela-
boracién de programas de actuacién, propuestas de normativa turfstica
y la emisién de informes; b) l1a tramitacién de los expedientes de
apertura, clasificacion y régimen de los establecimientos turisticos, asi
como la vigilancia, desarrollo y aplicacion de las normas sobre profe-
siones y ensefianzas turisticas y el Registro de Empresas Y Activida-
des turfsticas; €) controlar

el cumplimiento de la normativa vigente en
materia turistica; d) elaborar, difundir y co00

rdinar la informacion tu-
ristica; e) fomentar la formacién profesional del sector realizando y
promocionando cursos, seminarios, jornadas y concediendo becas; )
conceder ayudas O cualquier tipo de medidas financieras que supon-
gan un apoyo a las inversiones Yy actividades relacionadas con el tu-
rismo. De esta forma, la Agencia Valenciana aina tanto las compe-
tencias sobre el fomento del sector como

su ordenacién Yy disciplina.
Son precisamente las competencias sobre materias que s€ insertan tra-
dicionalmente en la ordenacién

del sector lo que diferencia funda-
mentalmente a la Agencia de Otros entes instrume

ntales. Es el ejem-
plo més claro de traslacién a una personiﬁcaci(’m privada de la

préctica totalidad de la gestion de una politica publica.

En su composicion organica destaca la existencia del Consejo de
Turismo de la Comunidad Valenciana, 6rgano de informacién y ase-
soramiento al que corresponde elaborar estudios y elevar propuestas
para mejorar el sector. Destaca su composicién plural, formando parte

del mismo, entre Otros, alcaldes de municipios turisticos, representan-
sariales, organizaciones sindicales, Cama-

tes de organizaciones empre
Industria o Navegacion 0 personas libre-

ras Oficiales de Comercio,
mente elegidas por el Presidente de 1a Agencia entre personas ligadas

al sector turistico.
dico, y de acuerdo con su naturaleza
regla general es el sometimiento al

Derecho privado y $O por el Derecho ad-

ministrativo, especialmente cuando de lo que se trata es del ejercicio
de potestades netamente administrativas como la tramitacion de los

expedientes de apertura 0 1a imposicién de sanciones.
Finalmente, y para dar una visién completa de 1a tipologia de

Entidades de Derecho Piblico utilizadas para la gestion turistica, hay
que hacer una referencia a la figura del consorcio. Si bien es ésta una

En cuanto a su régimen jurf

de Ente de Derecho Piblico, la
5lo0 excepcionalmente sé rige
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figura juridi i

érﬁbitojﬁ)rég]m%e?;:glonsace gsoc1ada al régimen local, y existen en el
dmblio local ejemplos var;gs de consorcios turfsticos, es su emergen-
cla en reacicn con 1a polftica /turlstlca de las Comunidades Auténo-
e o3 dyo;émteres 2 los efectos de estas pdginas. En
slecto, la Ley 30 P{jb 1@ de nov1embre,. de Régimen Juridico de las
e ciones T a;i:fas 1y del Procg:chmiento Administrativo Co-
miin, establece en Su ar culo 7, la posibilidad de que cuando la ges-
s 1o fommia s quiera de. una organizacién comin, se preda

a de un consorcio dotado de personalidad juridica.

Son dos : .

ha previsto Iak;iS S(;rréurlndades Auténomas cuya legislacién turfstica
21 de agosto deg o e cppsorcm. El a.rtl’culo 9 de la Ley 9/97, de
hace especial’ refere enacién y Promocién del Turismo en Galicia
Comunidad AUténOmr;CICEIlealC}CI(')n'SOICIO como medio a utilizar por la
para aplicar los principi alicia y por las Administraciones locales
peracion y respet% delplOS de 1nformgc1én mutua, colaboracién, coo-
Ley 10/97, de Turi sus competencias respectivas. Por su pa’rte la
12y 13 a’establecesrmcl)’ de Castilla y LeoOn, dedica sus artfculos 11
Como sefiala GRIFO EE concepto, finalidad, composicién y funciones’
dan a estos Entes son NE?'ICTO (39) las funciones que se encomien-.
tividades tur{sticas gesiirz)lgalraslia Pef)?;rllg;iri,/ diguncllir y fomentar las ac-
ue se le S 6n de los recursos turisti
?as propueszsf;sci)i?lf:c%en y eleyar a las Administraciones competsgilctgz
mejor desarrollo d mendaciones que considere conveniente

el sector. para el

Junto i ‘
de Cataluﬂaa ;acsleclzgn}lrlndades Auténomas citadas, las Comunidades
Sorcios para materi slas Baleares hz}n creado también diversos con-
como el desarrollo 3: 1¢Or}¢retas relacionadas con la gestion turfstica
talunya»), formacion a imagen d.e% sector turistico («Turisme de Ca-
Tur{sticos de Catalun?/alnoveesltl(gjem10rl (Instituto .Superior de Estudios
Turfstica de las Islas Baleares). entro de Investigacién y Tecnologia

3. La Admini
ministracién institucional de las Corporaciones locales

En el 4mbi i

cional se hagel:blr%c0 lqc? las entidades locales, la Administracion institu-
nicipales y de Tos ¢ ad a través de los patronatos provinciales y mu-
bito loca}ll . (;Z anlsormos. Pero la figura realmente propia del dm
g el patronato. Los .

auténo . . : patronatos son or i
o mos dependientes directamente de la Administracio S 1od
y son una forma de gestién directa i6n que los

(39) GRIFO BENE
. DICTO, MLA. L o
cit., p. 140. , Colaboracion interadministrativa en turismo..., ob
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La creacién de estos entes corrf:sponde al Ayunl;tragzléenta(;aolftg%;_
tacién en Pleno, como una de las .v1as que la Lg:ydoS <o Este la gev
ti6én directa de los servicios que uene encomenda %.Semenda oo

' rtante recordar que el Tribunal Sppremo e ] e
ZS lfm\frcf):ro de 1995 (Arz. 1280) tuvo ocasion de pronunmarsg:l sc; e
f§ndeacién pablica «Centro de atraccién 'y turzsn;lo»dz :rsl'izndeése cg)or

cesario en consecuencia concretar lo que ha nderse P

«e? 'rclso Gblico a los efectos de lo establemdq en el ’Reg am o ¢

SCecl);/ltratof del Estado, y en este punto, &8 doctrina psic(;ﬁg:,ucg;e o it

entenderse como actividad desarrollada en el ejerct o e e he.

.2 funcional y como tal ha de.entenderse el ¢ 1 o
CAOI'nPetenCIa inadas al fomento turfstico». Determmado el card

Svlgeardviscigngégico de la accién municipal 0 provincial en I.n’z;te(r;: ;121‘—_

1‘1’2tica y, en consecuencia, la cobem{raz1 ;eegsiiegféaiipgrrf:gé?a de par

i erd A
gonli(so Sésetiugigglsc;;ul‘z)rsa}%ra? lll)eesellos dependerd en gran medida el
e

funcionamiento del ente.

' i juridica de

Otra cuestién discutida ha sido la de la persona}ldad J;f;dl;ergo-

estos Entes. Como 0rganismos auténomos que ﬁon tlgnenbien D

nalidad propia independiente de la del gnteAm’amrzl.l?S?lfg b 9, e

] ' si, €

' es una personalidad matizada. Asl, -

d?ClrdS: ?;868 (Arz. 5p319), se dice que la auténtica nafcqralezg/de 1jeric0

Egién que une al organismo auténomo con la Admlzgggcg(;nsgbraya
A iduciari lo es asi porque

cardcter fiduciario. Y el . e

Z;ealaeSS'lqg de 7 de febrero de 1994 (Arz. 1008), «los 1lrz;telizsisregdo

ios del ente institucional pertenecen al ente matn? qgemental g hé

p lo domina y que 1o utiliza». Este es un dato Tunda al aue e

qlelfmitido al Tribunal Supremo imputar a las corporacmn;:.se ;‘)es os

Ees onsabilidad de actos organizados po.r’los corlespc;n txAVrz)S o

ins?rumentales creados para la orgamzamgn de a};:tosdeesll9 o z/—* pro-
i6 sti { tencias de 25 de octudbre
mocién turfstica (asf Sen br
7124—, y de 23 de febrero de 1995 —AIZ. 1280-—).

C TIVA Y CORPORATIVA:
DMINISTRACION CONSUL
v Iﬁi %ESARROLLO DEL PRINCIPIO DE PARTICIPACION

i ién nota
Junto a la proliferacion de entes instrumentales €s tambié

ini 16 {sti i6 n todas las
caracteristica de la Administracién turistica la creacion, €

i ' tatal y en la
Administraciones territoriales, pero espemalrpente en lé\eszn 2 r)rrl o
utonémica, de numerosos 6rganos consultivos que U N oM ra
2(iie sus prir’neras finalidades hacer efectivo el principio de P

cién.
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Hay que indicar que desde muy temprana fecha el turismo ha
sido un sector de la intervencién publica especialmente propicio a la
participacién, a la colaboracién entre el sector publico y el sector pri-
vado. En efecto, muestras de esta colaboracién se pueden observar
tanto en la Administracidn institucional que articuld los inicios del
intervencionismo piblico en la materia como en la legislacién del ré-
gimen franquista (40). Razén fundamental de esta proclividad a la
bidsqueda de férmulas de colaboracidn y participacidn es la naturaleza
interdisciplinar de la actividad turistica y la multiplicidad de intereses
en juego, algunos de ellos contrapuestos, lo que exige un serio es-
fuerzo por el didlogo y el contraste de pareceres.

La aprobacién de la Constitucién va a potenciar esta tendencia.
Junto a los factores citados, que, asimismo, se verdn fortalecidos por
la propia tendencia del sector, se unird el desarrollo constitucional del
principio de participacién, un principio que si va a ser potenciado en
todos los d4mbitos, se va a convertir casi en principio doctrinal del
nuevo Derecho del turismo. Detrds de esta primacia del principio de
participacién y del consiguiente fortalecimiento de la Administracién
consultiva en materia turfstica va a estar la singular relacién que en-
tre el mundo publico y el privado se establece en el sector turfstico.

Otro factor va a contribuir decisivamente al fortalecimiento de la
idea de participacién. Como no puede ser de otra manera, se trata del
proceso de descentralizacién politica. Consecuencia 16gica de este
proceso va a ser una multiplicacion de los 6rganos administrativos de
cardcter consultivo y, en general de todas las vias de colaboracién
entre todas las Administraciones afectadas y entre el sector piiblico y
el privado. Como es inherente a la autonomia politica, el principio
democridtico en su vertiente participativa va a recibir un impulso radi-
cal. Y no sélo por el hecho, ya de por s{ significativo, de que se
multipliquen las instancias de participacién, sino también por el efec-
to cualitativo que posee la existencia de fuentes y modelos diversos.
En efecto, la existencia de dieciocho modelos organizativos va a enri-
quecerlos promoviendo una tendencia claramente favorecedora de la
profundizacién en el desarrollo de este principio. De esta forma, un
andlisis con detenimiento de la Administracién consultiva generada
alrededor de la intervencién piblica en materia de turismo confirma-
rfa que la participacién no sélo se ha convertido en un principio rec-
tor de la nueva Administracidn turistica sino que ha adquirido una di-

(40) Ademds de la naturaleza y composicién de los Patronatos que conformaron
las primeras estructuras administrativas del turismo espaiiol, pueden observarse mani-
festaciones de esta forma de actuacién administrativa, entre otras, en la Ley 197/1963,
de 28 de diciembre, de Centros y Zonas de Interés Turistico Nacional.
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res de la
mensién cualitativa superior a }a. que;,posee1 enccéfltg%s ps\;:g:lti(é es de ®
Administracién publica. La participacién en la & o Bl o alas
teria de turismo ha dado lugar en numerosas ocaal eSO artich
més cercanas a la colaboracién en la gestion que
pacion. . »
Y es que, como se viene diciendo desde el mlc1§0d§elei;arjsglaog1y
nas. una de las notas mds singulares del actual Derg? el e
una{ de las que mayor interés le otorgan €s la rel%cmnrgl\;cién e
mo se establece SE > Iljﬁb\izzcznynigcg;sv?)Ccizéionréz resulta harto di-
oado a un extremo en el g iche o
1f11%_1,1 distinguir con nitidez 10 que €s publico de.fl.o.:l]lui:i eesl a];r o acio.
gando incluso a hacer reﬂexm.nar.sobre lo artil ict | de Las s en
nes tajantes. En materia organizativa esta r.e’lacmn N ier caso, -
ocasiones en férmulas cercanas a la cogestion y, 1esect0r B o v 8
establecimiento de nNumMerosos fqros en 1os. qclile eue ctor DTt oros
ser algo muy diferente al convidado de piedra g

consultivos.

. . i la Ad-
Otro dato del que son reflejo los 6rganos qonsﬁtl‘;(;iégier r.
. ié ncionado
- 14 1 el del también ya me . A~ .
inistracién turistica €s € ; nistrativos
glisciplinar del turismo. El elevado numero Fle ambltf)s airlmno e ae.
representados en los mismos confirma una 1dea.smd aDcuhechO 0008
dep entender el turismo moderno: su transversalida t em e ,1igados
otra
< se encuentren de una u 1an¢
4n los sectores que no ! de estos
Saﬁa accién turfstica. Un estudio detallado de 1a Comgosﬁxlgrr:ifiesto 1a
6rganos serfa esclarecedor al respecto, poniendo ltzrl’a de gran in-
complejidad de 1a actividad turistica. Igualmente; .re’:sud otos Grganos
torés un estudio de la evolucion de la C(l)mposllcmnol\fcién el sector
p S0t e visualizar la ev
a2 una forma 6ptima d
ya que ser{

i i or el
turistico y el cada vez mayor nimero de 1ntereses afectados p
mismo-.

Entre los muchos 6rganos consultivos existentes,.destacan t%(;r ds:l
significacion en la Administracién esta;aldel 3C§ns§3;zl;ro;n§egu1ado
1 r Real Decreto 328/95, de e , .
Tgrrlsli?:(;i %22?:t0p0289/1997, de 28 de febrero, y el Observatorio del

p

Turismo, creado y regulado por Real decreto 1116/1998, de 8 de

junio. N
Como se sefiala en el Presmbulo del Real Decreto qu;: lse Sre‘%est?;
la creacién del Consejo Promotor del Turismo const1§uy(t) Ziverzjﬁca,
necesaria a una situacion caracterizada pord\mla cremzr; :1:05 e
sti i6n de los mer .
i6 a y segmentacion

n de la oferta turistic : n S omo 8
crzlll(i)smal norma sigue diciendo, esa situacion exigia un alto r%f/adas °

informacién y coordinacién entre las iniciativas publicas y P ,
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fin de optimizar la eficacia de las acciones de desarrollo y promocién
del turismo y la rentabilidad de la asignacién de recursos piblicos y
privados. Consecuencia de todo ello es que la colaboracién y la coor-
dinacién activa de la Administracién General del Estado con las Co-
munidades Auténomas, Entes locales y con el sector privado se confi-
gure como un principio general de aplicacidn inexcusable en la
politica turistica. La funcién del Consejo Promotor serd hacer viable
la participacién en las funciones y actividades de la Administracién

turfstica del Estado de representantes de las Administraciones piblicas
competentes en la materia.

En consecuencia, el Consejo Promotor del Turismo se configura
como un 6rgano colegiado adscrito a efectos administrativos al Insti-
tuto de Turismo de Espafia, teniendo entre sus funciones principales:
emitir informes preceptivos sobre los planes estatales de fomento del
sector turistico; proponer medidas e iniciativas para la promocién ex-
terior del turismo espafiol y para la optimizacién de la cooperacién
entre las diferentes Administraciones piblicas y el sector privado,
asesorar a la Secretarfa de Estado sobre medidas a adoptar, siempre
desde una consideracidon global e integral del sector, impulsar la coor-
dinacién entre la iniciativa publica y privada en materia de turismo.

El Predmbulo del Real Decreto 1116/1998, de 8 de junio, por el
que se crea el Observatorio del Turismo, reitera el cardcter estructural
del principio de participacién en la politica turfstica del Estado y re-
cuerda que a tal fin sirven la Comisién Interministerial de Turismo,
la Conferencia Sectorial de Turismo y el Consejo Promotor del Turis-
mo. En este contexto organizativo, el Observatorio del Turismo nace
como complemento y pieza de cierre del esquema de colaboracién di-
seflado. Su diferencia esencial radica en que en este nuevo organismo
se encuentran representados la totalidad de los agentes involucrados
en la actividad turfstica: Administracién General del Estado, Comuni-
dades Auténomas, Entidades locales, sectores empresariales y profe-
sionales, organizaciones sindfcales, Cdmaras de Comercio, medios de
comunicacién social, representantes de los consumidores y usuarios y
miembros del mundo académico y de la formacién e investigacion tu-
ristica. Esta composicién es la que se considera adecuada para con-
vertir al Observatorio en el instrumento idéneo desde el que dar res-
puesta a la complejidad intrinseca de la actividad turistica y a la
multiplicidad y heterogeneidad de sus actores.

La representacién de los mencionados sectores se traduce en la
existencia de un Presidente y dos Vicepresidentes que corresponden a
la Administracién General del Estado (41) y cincuenta y nueve voca-

(41) En concreto, y segin lo dispuesto en el articulo 3.1 del citado Real Decreto,
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les. Un andlisis del reparto de las vocalias ofrece datos de interés.
Asf, de los siete Ministerios presentes puede deducirse la visién que
se posee desde la Administracion estatal de la interdisciplinariedad
del turismo: Economia ¥y Hacienda, Interior, Fomento, Medio Am-
biente, Educacién y Cultura, Trabajo y Asuntos Sociales y Sanidad y
Consumo. Destaca, por otra parte, el elevado ndmero de representan-
tes de las Comunidades Auténomas, diecinueve, coherente por lo de-
mas con el reparto competencial y del sector empresarial que posee
diez vocalfas, ademds de los dos representantes que corresponden a
las Camaras de Comercio, Industria y Navegacion. El nimero de re-
presentantes del sector empresarial contrasta con la reducida presencia
de las organizaciones sindicales, s6lo dos vocalias, y de las asociacio-

nes de consumidores ¥ usuarios, una sola. La importancia y peculia-
res caracteristicas del mercado laboral en el sector turfstico y el fun-
damental valor de la proteccién de los consumidores ¥ usuarios hacen
conveniente fortalecer su presencia en el Observatorio.

Las principales funciones del observatorio serdn: recopilacion 'y
produccién de informacién sobre el sector, el andlisis de la evolucién
del mismo, el seguimiento de las politicas que inciden sobre la activi-
dad turistica, el disefio de propuestas € iniciativas de actuacion y el
servir de marco que posibilite 12 participacién y la interlocucién de

todas las organizaciones y agentes que conforman el sector turfstico.

De esta forma, el Observatorio parece configurarse como un foro de
intercambio del que deben salir propuestas € iniciativas para un mejor
desarrollo del sector. La pluralidad de su composicion puede hacerlo
propicio para servir no sélo de auténtico germen de ideas sino tam-
bién de inspirador de uno los principios que han de regir una politica
turistica acorde con las nuevas demandas sociales.

Ppara completar el cuadro del desarrollo del principio de partici-
pacién en 1a Administracién estatal debe citarse la prevision que cOn-
tiene el articulo 7 del Real Decreto 50/92, de 24 de enero, que aprue-

ba los Estatutos de 12 Escuela Oficial de Turismo, de que puedan

formar parte de su Consejo de Direccién representantes de la Admi-

nistracién del Estado 0 expertos y profesionales de reconocido presti-
gio en materias que son objeto de las ensefianzas turfsticas.

Como se indicé el desarrollo del principio de participacion ha
sido fortalecido por 1a atribucién de competencias a 1as Comunidades
Aut6nomas. Casi en todas aquellas que tienen esta materia regulada
por Ley existe un 6rgano asesor que sirve de cauce de participacion:

1a Presidencia corresponde al Secretario de Estado de Comercio, la Vicepresidencia pri-
mera al Director General de Turismo y la Vicepresidencia segunda al Director General

del Instituto de Turismo de Espafia.
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Consejo de Turismo de Castilla 5
Coneslo e ‘ y Ledn (art. 10 de la Le
D :m%c(ljzmlbre,nde Turismo de Castilla y Ledn); Consﬁjo1 O//Xls?ag’]’
de Lurismo de 'FS ) 1es Balears (art. 4 de la Ley 2/1999, de 24 gr
Cantat;ria P urlls(t)lca de las Illes Balears); Consejo de 'i’urismo de
Cantabn Turismoyd éﬁle la pr 5/1999, de 24 de marzo, de Ordenae
Manche (s 1e Lantabna); Consejo de Turismo de Casti]la—L-
Jlancha (ar .Castjll aL ey 8/1999, de 26 de mayo, de Ordenacién deel1
d o Loy 01007 aéeaz¥a$§haagé S(tloon(siejo (;al]ego de Turismo (art. 7
de 97, ¢ le ag , de ordenacidén i6
(al-t'srglodznlaGELlcui)l, Consejo Asesor Regional de TuZisggn(li%CII\(;Irlljrg?l
o o Murcja§,~ C/1997, de 12 dp diciembre, de Turismo de la Rla
Tey 211997 e ,20 (énsejo de Turismo de Extremadura (art. 6 de lee;
Revionsl de, de e marzo, .de Turismo de Extremadura); Consej
Reglonal ¢ ismo de Car}arlas (art. 11 de la Le 7/1995’ Y
, de Ordenacidn del Turismo de Canarias) ’ de o e

En relacién con otras C i
Conel n /or'numdades Auténomas i
o :ezjicg)o(:teo)'l“ulllsmo dql Principado de Asturias (Decligf(()i 655/011‘338286 ”
S as g0 ,d: d_ansejo de Turismo de Navarra (Decreto foral 54%3
. 62’/84 2 dgljirﬁt())ge) (;,1 Consejo de Turismo de Aragén (Decre
. ( ilio) o Ta participacién de 1 i .
el Consejo de Direccién de la Agencia de Tufisr?xso Eiigeer{;z?ei?i:;ales -

Las funciones de i .
tes y pueden resumirseejrtlofaso TEAINSMOS SOT, MAS O Menos coinciden-
ministracién turistica autond 'Slgmentes, informar y asesorar a la Ad-
investigaciones y public nomica; proponer la realizacién de estudios
correspondiente planes aciones de interés para el sector; informar los
cién de la iniciativa pri Yé)mgrama? turisticos; facilitar la incorpora-
eria: informar los rg vada al dlsepo de la politica publica en la ma-
todas aquellas que F;elg ectos normativos relacionados con el turismo
por la Administracién CiDOnadas con la materia les sean CDCOmendada}s,
parte de estos organisrﬁosu:(iehdec~lése que en la regulacion de buena
guracién a modelos y funcionzsSl 0 timorato, respondiendo su confi-
con las necesidades de que no se corresponden en puridad
mente condicionado O;‘Hi sector que, ¢omo se ha dicho, esta fuerte-
afectados. Es notoriop ue a1 colaboracidn entre los distintos sectores
tativamente bastante H()lés ee;l 58338(;:;3““??3(10 cuantuativa y cuall
participacion. . 0 de comentado principi
ién de 1a muEyn jggilr?lig caso, no_es dificil presumir que la volu.
AUt6nOmas estard mu mdl_n}strac1on turfstica de las Comunidades
que obligard a profunﬁi Zc;)rnnt)c?;lasd(;op:l 1;1/ complejidad de un sector
) ofund 5 e
¢ion o colaboracidén sino que se acercard, églnl}ll)asyges;n ir; \P/)fslttcl)cg)s(;

sucede en algun i
a Comunidad Auténom
> ut ;
cogestion. énoma a mecanismos cercanos a la
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a obligado realizar una breve referencia a la
1 4mbito turistico. Este tipo adminis-
a los Colegios Profesionales rela-

Finalmente, result
Administracién corporativa en €

trativo se circunscribe €n el turismo
cionados con la profesion turfstica. Desde que en 1996 el turismo se

convirtié en titulo universitario al crearse la Diplomatura en Turismo,
era posible constituir 10s correspondientes Colegios Profesionales.
Asi, hasta l1a fecha, se han creado el Colegio Profesional de Diploma-
dos y Técnicos de Empresas y Actividades Turfsticas de Canarias

(Ley 2/1996, de 8 de julio) y el Colegio de Diplomados y Técnicos
de Empresas y Actividades Turisticas de Catalufia (Ley 6/1991, de 27
de abril). Como indica BLANQUER CRIADO la creacién de estos Cole-

gios puede y debe ser una importante contribucién al desarrollo de un
turismo de calidad (42). Sus funciones, como las de otros Colegios
profesionales, serdn entre otras: ordenar la actividad profesional; ejer-
cer la potestad disciplinaria; participar en la elaboracién de los planes
de estudio; organizar actividades y servicios para los colegiados;
adoptar medidas tendentes a luchar contra el intrusismo profesional.

V1. CONCLUSIONES

La Administracion turfstica no es precisamente un fenémeno no-
vedoso. El nacimiento de un entramado organizativo dedicado al fo-
mento del turismo COmMo fuente de riqueza nace con el siglo en lo
que supone una manifestacién temprana de intervencionismo adminis-
trativo. Junto a esa primera etapa que llegaria hasta 1951, otras dos
completan el panorama de la organizacién administrativa del turismo:
desde 1951 hasta 1990 y desde 1990 hasta nuestros dias. Estas tres
etapas son coincidentes que las tres principales fases de la actividad
turfstica en nuestro Pafs. Asf, la primera supone la toma de concien-
cia por el poder publico de 1a importancia del turismo como factor de
desarrollo econémico y social y la consiguiente asuncién de tareas de
promocion complementando € incluso suplantando a una iniciativa
privada que se denuncia débil. Por su parte, la fase intermedia se €O-
rresponde con Ja consolidacién del fenémeno tur{stico y supone el di-
sefio de una estructura centralizada adecuada al cumplimiento
jetivos de crecimiento econémico, ¢
Finalmente, la tercera etapa, que nace
FUTURES como bandera de las nuevas necesi

ristica y en la que nos encontrarfamos instalado

cuacién de las estructuras

—— e

(42) Vid. BLANQUER CRIADO, D. Derecho del turismo, ob. cit., p- 129.
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s, representa la ade-
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arto de e
gbjetiv()sl ﬁoder politico y, sobre todo, a la consecucién de unos
si puede Cslugrya no son meramente economicistas. En cualquier caso
Centralizaciéna}éirsle corlno nota comuin a los tres perfodos la fuertc;
a politica y gestién turfsti .
! urfstica en ici
competencias de las corporaciones locales perjuicio de las

Convie : .
tica turl’stic:c; Slé?lra;}(f)arxlrséa importancia que para el cambio de la poli-
renido ol desar’rollo o I;:uenma, de 1’as.estructuras administrativas, ha
dad de determinados vaIStadO autonémico y la asuncién por la socie-
La atribucién a las Co O ae mzj\yoria con rafz constitucional.
rateria de tarismo ha dmumd.ades Auténomas de la competencia en
tica turfstica a las pe 1.etermmad0 una mayor adecuaci6n de la poli-
rrollo de una Omi}z clu iares circunstancias de cada territorio, el desa-
cimiento de ?m m: :glslz,itlva muy an’lbiciosa en la materia y el na-
finalidad de lograr 105 nuevos y de férmulas organizativas con la
fea turfstica. I conse evos y mis ambiciosos objetivos de la poli-
medio ambiente COHVirtguc(;on del d.esarr.ollo turfstico respetando el
tico de primer (;rden fa1e.r11. o el patrimonio ‘histérico en recurso turis-
o] uSuazio turfstico e{ 1c1 itando el equilibrio territorial y asegurando
mente, férmulas OrganFi)z:\?i(\)/ a\rc:Spe.tO ’df.: sus df:rechos, exigia, evidente-
tentes hasta la fecha. s y jurfdicas mds complejas de las exis-

Asi . - oy
i é012l pz?g?u;(s)trra\lcmn turfstica es hoy, ante todo, una Adminis-
et én o at.compilf':pdad de sus fines. Pero también por
2 participacion en 1a articulacién de la politica turistica de todos los
e ooy S.vos..f.Desde una Administracién general del Esta-
oo Joontos enli?cll 1cad0.entrar{1ado organizativo hasta las Cor-
poracioncs 1o Auténomasa su tlpologl,a, pasando l6gicamente, por las
somunidades Autonon » poseen algin tipo de estructura administra-
[iva o 2 mmaert t i ro también, y en no menor medida, porque la
Heoetorial oue. stoon y como es hoy er}tendida es una actividad mul-
fisectorial due atecta a casi tqdos 10; dmbitos de la intervencién ad-
m coordina‘ E rcunstancias obligardn a hacer un serio esfuerzo
e o cién entre las distintas Administraciones publi

erior de cada una de ellas. prblicas y en

En cu i
cion e 1aa§1:jl$irn;:§io,lg>uede ’observarse la cada vez mayor afirma-
renciada de ofros Secilglon 5ur1st1ca como realidad especifica y dife-
cion de esta estructura sr'eS 1e la accion administrativa. La consolida-
del presente de la acti 'lgg:jl ar es una de las notas mds caracteristicas
do, no sea algo estricé:rln:nt turistica, aunque, como ya s¢ ha indica-
tracién publica espaiiola. e novedoso en la historia de la Adminis-
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No es sencillo reducir a unas notas principales la densidad del
aparato administrativo dedicado a la politica tur{stica. Pero desde las
premisas indicadas, si pueden subrayarse algunas notas: a) Es nota re-
levante el significativo entramado organizativo que permanece en la
Administracién general del Estado cuando se trata de una de las com-
petencias mas tempranamente transferidas. La concurrencia de titulos
competenciales como ensefianza O relaciones exteriores no es sufi-
ciente para explicar esta circunstancia. Sélo 1a importancia econémica
de la actividad turistica y la conciencia de todos los poderes publicos
de la necesidad de una politica coordinada en la materia explican el
mantenimiento de esa estructura. b) La politica turistica se manifiesta
como un buen ejemplo de colaboracion interadministrativa, especial-
mente entre €l Estado y las Comunidades Auténomas. Asl, 1o de-
muestra la escasa conflictividad en una materia en la que aparente-
mente el Bstado ejerce mayores competencias de las que estrictamente
podria corresponderle. La conciencia de que sélo de aunar esfuerzos
puede surgir el cumplimiento de los objetivos esenciales de la politi-
ca turfstica y la satisfactoria férmula de articulacién de instrumentos

organizativos puede explicar este éxito. ¢) En cualquier caso, el pro-
tagonismo de 1a politica turfstica descansa en la actualidad en las Co-
munidades Autdénomas, como demuestra el sustrato sormativo que
han ido conformando. Al igual que sucedié en la época del boom tu-

ristico, las Corporaciones locales han sido desplazadas, limitdndose a

timidos esfuerzos por promocionar el turismo en Su respectivo territo-

rio. d) El protagonismo tradicional de las formas de organizacion ins-
titucional se ha acentuado en esta dltima fase de 1a politica turfstica.
La organizacién administrativa del turismo en las Comunidades Auto-
nomas se ha mostrado campo abonado para la huida del Derecho ad-

ministrativo, incluso para las férmulas mds heterodoxas. e) Es nota

caracteristica de la Administracién turfstica el significativo desarrollo
significativa del

de las foérmulas participativas con una presencia muy
sector privado. Incluso,en ocasiones, no €S dificil detectar apuntes

cercanos a la cogestion. f) La elevada sensibilidad del turismo al
cambio social y a las necesidades del mercado provoca que S€ trate
de una Administracion sometida a constantes modificaciones. Pero és-
tas no deben llamara a engafio. En la mayorfa de las ocasiones, S€
trata mds bien de cambios superficiales. La organizacion administrati-
va del turismo muestra unas constantes muy arraigadas.

No es sencillo aventurar que deparard el futuro para la Adminis-
tracién turistica del turismo. Si puede pensarse que se trata de unos
de los sectores administrativos mas adecuados para el ensayo de nue-
vas férmulas organizativas més complejas y flexibles a la vez. Para el
ensayo de férmulas organizativas més cercanas a la realidad econdmi-
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ca y soci

Con}t,inuarlgl é](;l; Olatso (ciluel hoy conocemos. Es por ello fdcil pensar que
vez mis c,om o ala p?lltlca turfstica, siendo ejemplo de la cada
privado. El tulzisrﬁoa relacién entre el Derecho piblico y el Derecho
Hciles objetivos qu n§<3651ta para su desarrollo y para cumplir los di-
nizativas 4giles, cll)ae;tic?gacllzsdemanda la sociedad de estructuras orga-
itereses publicos y privados en %Ser:agr;t.es de los multiples derechos e




