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I. EL TURISMD COMO OBJETO DEL DERECHO

Al margen de cualquier ofra consideracion que sobre el lurismo
s¢ pucda hacer, cabe naturalmente un estudio del mismo exclusiva-
mente desde ¢l punto de vista juridico. Esto no guiere decir que se
desprecien los aspectos psicoldgicos, sociales o econdmicos que el
turismo supone, sino que éstos serian tenidos (nicamente en cuenta

(*)  (Mrecemos a nuestros lectores, por su interés vy actualidad, el primers
de los veintiin capitulos que integraron la tesis doctoral sobre “Regulacion
Turidico-Adminisirativa del Turismo™, que el aotor leyd el 7 de mayo pasado
en la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, ante un Tribunal
presidido por el Catedritico de Derecho Administrative, don Eduardo Garcia
de Enterria, actuando como Director v Ponente don José Luis Villar Palasi,
¥ que merecidé la calificacion de “Sobresaliente.

Haciéndolo por especial deferencia, que agradecemos. de la EDITORA
MACIONAL, que tene contratada la edicidn, a punto ya de ver la luz, del
primer volumen de un “Curse de Derecho Administrative Turistico”, escrito
por el aulor, comprensivo de dicha tesis v de otros siele capitulos, cuyas pri-
micias se contienen en este irabajo.
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476 Estuplos Tumisticos

cuando de alguna manera puedan repercutir sobre el tratamiento ju-
ridico que al turismo deba darse. Sin que por ello se desconozca la
hondz fundamentaciém humana del turismo, ¢n cuanto manifestacion
de sus profundas reices psicologicas, al constituir inmejorable y uni-
versal forma de evasidn o escape de los problemas cotidianos (1).
Ni tampoco su dimensién politica (2) y las importantes consecuen-

(1) Buena muestra de cuanio decimos se encuenira en los nimeros 54
v 55 de la “Constitucidn Pastoral sobre la Iglesia en el mundo actual” o cons-
ttucién “Gaudium et spes” del Concilio Vaticano 11, donde al hablar Pablo V1
de Ja situacion de la cultura en el mundo actual ¥ sus notas caracteristicas,
hace referencia a “nuevos estilos de vida™ gque nos convierten en “testigos
de un nuevo humanismo”, Poniéndose especialmente de relieve en dicha cons-
titucidn (n® 54) “los nuevos modos de pensar, de actuar v de descansar; al
mismo tiempe, el creciente intercambic entre las diversas naciones ¥ grupos
humanos descubre cada vezr més a todos ¥ a cada uno los tesoros de las
diferentes civilizaciones...”, Llegindose incluse a decir més adelante (n.” &1),
bajo la ribrica de “La educacidn cultural integra del hombre™, que “con la
disminucion ya generalizada del tiempo de trabajo, se multiplican para una
gran parte de los hombres las propias posibilidades. Empléense los descansos
oportunamente para reposc ¥ salud del espiritu v del cuerpo, ya sea entre-
piandose a aciividades o a estudios libres; yva a viajes (turismo), gque afinan
el espiriie ¥ enriguecen con o mitwe conocimicnto de los demds; va con
ejercicios v manifestaciones deportivas, que ayudan a conservar el eguilibrio
espiritual, incluso en el piblico, ¥ a establecer relaciones fraternas entre hom-
bres de todas las clases, naciones y razas. Dediguense los cristianos también
a las manifestaciones ¥ a las actividades cullurales colectivas propias de nues-
tro tiempo, humanizandolas e impregnandolas de espiritn cristiano™ (“Cosciiio
Vanicawo  I-Constituciones, Decretos, Declaraciones™ -B. A, C. nim. 252
Madrid, 1965, pigs. 291/292 y 302). Ullimamente, noestra Jurisprudencia, en
una reciente Sentencia de la Sala de lo Contencipso-Administrative del Tribunal
Supremo de 30 de noviembre de 1973, destaca el interés que ofrece el de-
sarrodlo v expansion del turismo, “para que no sea algo coyumiural, sino un
valor permanente dentro de nueesira cconomia, aparte de su valor social, por
lo que tizne de positive la communidad internacional ¥ hasta de perfectabilidad
del ser humano™.

(2} Se puede citar en este sentido una interesante Sentencia del Tribunal
Supremo, de 27 de noviembre de 1967, uno de cuyos Considerandos concluye
con la afirmacién de que el fomento del turismo es “tan conveniente para el
Erario piblico ¥ para el debido conocimiento por el personal extranjero de
las werdaderas circunstancias sociales, politicas v de orden piblico de que
disfruta nuestra nacion”,

En ipua! rentido, cabe también referirse a lo escrito por nueestro anterior
Minisire de Informacién v Turigmo, sefor Fraca IRIBarse, cuando al referirse
a la proveccion politica del turismeo, dijo: “Es preciso no olvidar gue en la
sociologin se halla una razon bésica de la politica, ¥ en este aspecto mo precisa
de especial demostracion la importancia politica de los movimisntos (uristicos,
Los mismos permiten un conocimiento personal ¥ vive de la realidad de los
distinlos  pueblos, v por consiguiente, tal conocimiente deja un margen reduo-
cido —y aln muchas veces la hace imposible— a la manipulacidn politica
2 la opinién piblica en conira de deterininados paises o formas de gobierno,
En tal aspecto, el caso espafol constituye un ejemplo demostrative de la mayor
mportancia. por cuanto es precisg recondier, como merilo directo de la rea-
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cias sociologico-culturales gque lleva consigo, al ser vehiculo insusti-
tuible de acercamiento, comprensidn y convivencia pacifica entre

lidad espafiola, muy diferente de las imigenes tendenciosas con que la repre-
sentaban en sus propias palrias una gran parte de los drganos de opimidn”.
("Horizonte Espanol”, Madrid, 1966, pag. 33) De la misma manera, su su-
cesor, el sefior Siwcuer Beiia, en la sesidn informativa, celebrada por la
Comision de Informacion y Turismo de fas Cortes Espafiolas, ¢l 7 de Junie de
1971, en la gue hizo una exposicion general de la politica de su Departamento,
pudo decir: “Creo que wna de las causas que han decidido mis fuertemenie
el cambio de memtalidad del mundo hacia Espafia ha sido esta apertura de
nuestro turismo, Han dicho que noesiras instituciones no eran democriticas,
que nuestras normas de actuar no eran las del mundo civilizade v se les ha
contestado: (En gqué consiste la libertad? En una serie de libertades indivi-
duales; en la posibilidad de gue un hombre pueds moverse libremente cuindo,
cémo y diénde le plazca. Weimticuairo millones de extranjeros y cuatro millo-
nes quinientos mil espafioles que salen al extranjero atestiguan gue en Espafia
esa libertad se practica o fondo; en la libertad gque tienes un hombre para
invertir su dinero e¢n lo que guiera ¥ como quiera; ¥ esta libertad en Espafa
s¢ practica con wna liberalidad mayor que la media internacional. Esas dos
cosas han hecho més por Espana en los dltimos diez afos que todos los
discursos dialécticos gque hayamos podido pronunciar” (Tecnohere!, nim. 84,
noviembre 1971, pag. 644).

Para medir en tode su alcance estas afirmaciones, hasta exponer el dato
de que en los dltimos diez afios, es decir, desde 1 de enero de 1964 a 31 de
diciembre de 1973, han side casi doscientos veinticince millones los turistas
que nos han visitado (exaclamente, 222259683, conforme a los datos publi-
cados por el Ministerio de Informacidn v Turismo en Estadistieas de Turis-
mo —Afio 1972 — Madrid, 1973, pig. 341. Afiadidos los datos definitivos
de 1973, inserios en la publicacion del mismo Departamento La conventura
turistica, enero 1974, pig. 7).

Ante el pelicro de que algin posible lector subestime las anteriores afir-
maciones, por tacharlas de triunfalistas, sera bueno dejar constancia literal
de las manifestaciones hechas ante ¢l Senado Naliane por el Presidente del
Consejo Honorable SeEci (recientemente fallecido), con ocasion de la pre-
seniacion y defensa anfe dicha alta Cémara del proyecio de ley relative a la
creacion en lalie (en 31 de julio de 1%59) del Ministerio del Turismo v del
Especticulo. Las palabras de Secwn, suficientemente expresivas a tal respecto,
fueron [as siguientes: I turismo non pud né deve essere considerato solianto
sotto I'aspetto economico e valutario; giaccheé non pud essere soltaciuta la sua
rilevanza sociale e culturale e, s deve agpgiungere, politica. 1 wrismo non &
soltanto il mwodo nu'gl:iqrn: per far conoscere ed ammirare allestero l'arte, la
cultura le bellezze di ltalia; ma atraverso esso s rinsaldano o si allacciano
rapporti di boon vicinato o di amicizia con il contatto diretto dei popoli, spe-
cie orache sempre pin si va diffondendo i twrismo di massa, non pig ris-
tretto 2d una particolare cerchia di persone o ad un delerminato celo sociale.”
(Crrn Profile Pubblice del Turismo —Milin, 1970— pdg. 23, nota 19,

Diehiends advertirse, por Gltimo, que nuestro legislador ha sido plenamen-
te consciente del alcance que ticne el furismo en este sentido, pudiendo citar-
s¢ como ejemplo de ello el preimbulo del Decreto 2198/ 1962, de & de sep-
tiembre, creador de la Subsecrelaria de Turismo, en el que se resalta, como
una de las causas de su creaciom, “la gram importancia gue en los drdenes po-
litice, cultural, higiénico vy sccial se viene reconociendo universal ¥ unianime-
mente al turismo..."”.
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gentes de las mis diversas procedencias vy costumbres (3). Y sin ol-
vidar, por idltimo, el alcance socio-econdmico gque el rismo com-
porta, principalmente por su efecto multiplicador y por ser eficaci-
simo factor de desarrollo de zonas o regiones hasta ahora poco fa-

(3} Asi, por gjemplo, entre las “Recomendaciones sobre el lurismo v los
viajes inlernacionales” aprobadas por la Conferencia de las MNaciones Unidas
sobre el Turismo, celebrada en Roma, del 21 de agosto al 5 de septiembre
de 1963, con Tespecto a sus aspectos culturales, se aprobd la siguiente: “La
Conferencia hizo gran h:n.capu: en la importancia social v culiural del to-
rismp; en efecto, o8 contacios internacionales establecidos por el turismo han
sido siempre uno de los medios mas eficaces para la difusion de ideas acer-
ca de olras culturas. La Conferencia tomdé nota del documentio sobre este
tema presentade por la Usesco (B Conf, 47/8F v conving en gque se debe
prestar atencion especial al esindio de los aspectos coliurales del turismo., Su
interés es doble v los gobiernos deben examinar ambos aspectos al fomentar
fos viajes internacionaics por todos fos medios, Primero, s¢ han de (ener en
cuenta la funcion de los viajes ¥ del turismo en el desarrollo de la compren-
sidn internacional v la cooperaciin pacifica, ¥ los intereses profesionales de los
turistas, a los que se deben dar oportundades para visitar empresas industria-
les v agricolas 0 de olea indele ¥ para conocer personas de profesiones seme-
Jantes” {Recowmendaciones sobre el turismo v los viajes internacioneles, Ging-
bra, 1964, pag. 35, 111 Parte C. Aspectos Culturales, mim. 49),

En este orden de ideas es procedente citar diversidad de Tratados vy Con-
venios Internacionales suscrites dlimamente por Espafia, en los gue se ponc
de manifiests una inteligente comprension del turismo en cuanto fendmeno
cultural v de convivencia entre los pueblos. Asi por ejemplo:

— Convenie Cultural enire Espafa v la Repiblica de Colombia, de 11 de
abril de 1953, en coyo art. 13 se dice: “Con el fin de hacer conocer reci-
procamente sus paises, los Gobiernos de Espafin ¥ Colombia procurarin fa-
cilitar el furismo enitre sus respectivos lerrilorios, wtilizando para ello oda
clase de propagandas de sus bellezas naturales, de sus momumentos histori-
cos ¥ arlisticos y de las diversas atracciomes de los dos paises, ademis de
reducir en lo posible las tanfas de transporte v de alojamiento’ (Instrumento
de ratificacion del mismo, de 14 de octubre de 1964, publicado en el “B. O
del E del 12 de enero de 1963),

— Convenio Cultural entre el Gobierno de Espafia v el Gobierno del
Irin, de 24 de noviembre de 1958, en cuyo art, VI se dice: “Las Altas Par-
tes Conlratanies procuraran facilitar el twnsmo por todos los medios a so
aleance, comeo eficaz instrumento de comprension mutha enfre sus respectivas
paises”. (lnsirumento de ratificacion de 22 de febrero de 1962, cuyo canje
de motas se pubiicd en el VB, Q. del E. del 11 de mavo de 1968).

— Convenio Cultural entre el Gobierno de Espafia y el Gobierno de la
Repiblica de Haiti, de 13 de mayo de 1969, en cuyoe art. IX se dice gue:
“Persuadidas de |s importancia del turismo como medio para el mutuo co-
nocimiento ¥ entendimiente de ambos pueblos las Altas Partes Contratantes
se comprometen a favorecer la corriente luristica de los cindadanos de un
pais al territorio de la otra, ... (Instrumento de ratificacion del mismo sos.
cristo el 27 de febrero de 1970, inserio en el “B, 0. del E.™ de 24 de febrero de
19721,

— Convenios de Cooperacion Técnica en maleria de lurismo, suscritos
con las Repoblicas del Perd, El Salvador, Santo Domingo v Ecpador, de 29
de abril de 1968, 20 de junio de 1968, 23 de diciembre de 1970 ¥ 7 de ju-
lio de 1971, respectivamente (cuyos Insirumenios de ratificacién se publica-
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vorecidas, ademis de firme fundamento de la balanza de pagos de los
paises receptores (4).

Ahora bien, un estudio con rigor del turismo, en cuanto objeto
del derecho, es decir, exclusivamente desde el punto de vista juri-

ron en los “BH. OO, del E de 30 de agosto de 1969, 21 de noviembre de
1969, 17 de nowviembre de 1971 y 20 de noviembre de 1972), celebrados
tedos elles “con el fin de fomentar la comprension entre ambos pueblos”,
segin expresion literal gque figura en el prefmbulo de cada uno de dichos
Convenios,

— Convenio Cultural entre el Estado espanol v la Replblica Arabe Siria,
hecho en Damasco el 6 de marzo de 1971, que entrd en vigor el 18 de jumio
de 1972, en cuyo art. 11 se dice que las dos Partes confratantes favorece-
rAn vy, eventualmente, orgapizarin visitas turisticas de sus ciodadanos al otro
pais. “con el fin de desarrollar su comocimiento reciproco™. (Instrumenio de
ratificacién del mismo publicado en e “B. 0, del E” del 16 de septiembre
de 1972),

—Convenio de Cooperacion Cultural entre el Gobierno del Estade espafiol
v el Gobierno de la Repiblica Argentina, suscrito en Buenos Aires el 23 de
marzn de 1971 vy cuyos Instrumentos de retificacion se canjearon en Madrid
el 27 de febrern de 1973, en cuyo arl 100 se dice gue: “Las Altas Partes
Contratantes favorecerdn ¢ impulsarin el intercambio turistico gque lenga una
finalidad eminentemenie culural, concediendo las mavores facilidades 3 las
personas o prupos gue se desplacen con ese cardcter. ™.

En este sentido cabe citar, también, la %.* Conclusion de 1a I Comisién de
Trabajo de la Primera Asamblea Hispano Luso-Americano Filipina de Turis-
mo, celebrada en Madrid, en ¢l ano 1966, con el siguiente texto: “Se declara
gque tante en el aspecto macional como internacional, la actividad turistica pro-
duce un conocimienta v entendimiento mutuos, muy aplos para el estableci-
miemio de la wnidn ¥ selidaridad humanas. El turismo es fuente de conviven-
cid, ¥a gue supone una cierta madurez culturaly crea una especial predispo-
sicion para el didlogco e MPercambio de ideas, produciends una maver com-
prensidn a las actividades extrafias y al comportamiento ajeno, convirtiéndose
por ello en instrumento de creacion v ejlercigo de la paz universal™

En esite mismo orden cabria hacer, tanfHién, refercncia al reciente proto-
colo suscrito entre ¢l Gobierno espaiol ¥ el Gobiermo de la URSS. sobre
establecimiento de Delegaciones Comerciales, hecho en Paris el 15 de sep-
tiembre de 1972, cuve Instrumento de ratificacion se publicd en el “H. O.
del E." del 24 de marzo de 1973, por cuanto que puede ser motivo para el
desarrolle de corrientes turisticas entre ambos paises, que aungue en forma
todavia incipiente, va se hablan imiciado.

{4y Tampoco nuesiro legislador ignora el alcance del furismo en esie
sentido, Asi, por ejemplo. en la parte final del preambolo del Decreto 3787/
1970, de 19 de diciembre, sobre exigsncia de reguisitos minimos de infraes-
tructura en los alojamientos turisticos, se califica al crecimiento de nuestro
equipn turistico receptor como “represcntacion auténtica,.. del nivel de vida
alcanzado por los espafioles™.

Ver, en cuanto al alcance socio econdmico del turismo ¥ su efecto mul-
tiplicador ef cuanto factor de desarrollo, los siguienles trabajos: ARESPaco-
CHAGA FELIPE Turismo v desarroilo econdmico, E. T. 5 (1965), 89103, BERI-
wt Gmmiwez, J. M.: Dindmica twriviica y  desarrollp econdmice, (Discurso
inaugural del Curso en la Universidad de Barcelona 1969/70. Barcelona,
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dico, requiere plantear antes que nada dos cuestiones verdaderamen-
te cruciales. En primer lugar, la de si el turismo, en cuanto manifes-
tacion del afin viajero de la humanidad (novitatis ac peregrinationis
avida), debe o no ser objeto de consideracidn y tratamiento por parte
del Derecho. Y, en segundo término, la de si existe en verdad un eon-
cepto juridico del turismo,

1. El turismo como derecho natural.

Entrando de lleno en la primera de ellas, debe afirmarse cate-
goricamente que la posibilidad de viajar ¥ recorrer cualesquicra lu-
gares y detenerse en ellos, esti indudablemente unida, de manera
indisoluble, a la libertad de la persona humana, constituyendo un ver-
dadero derecho natural de la misma, por lo que ¢l ordenamiento ju-
ridico tiene que reconocer esa facultad, sin perjuicio de que sehale
al mismo tiempo los limites que en cada caso resulten razonables
seglin las circunstancias.

En apoyo de esta afirmacién debe alegarse, servata servandis,
el primero de los titulos legitimos estudiados por Francisco de Vi-

1962, 94 phigs, PuLipd San RoMaw, A.: Introduceidn a wri danalisis économé-
trice del turismo, (Tesis doctoral premiada y editada por el Instituto de Esu-
dios Turisticos), Madrid, 1966, 391 pigs.

En cuanto al efecto multiplicador del turismo, Kurr KrapF: FPapel e im-
portencia del turismo internacional. E. T., O (1963), 657110, especialmenie
las péps. 71 a 75.

En cuanto a su mcidencia en el desarrolle de ronas deprimidas, ver el
mismo trabajo de K. Keapr, en las papgs. 75 a 77, asi como el (rabaje de
GonziLez Paz, ). sobre- El turismo en el desarrollo espaiel. E. T, O (1963},
p. 3T/60. Y también el trabajo inédito de Lirez PEREZ, sobre Ef turisino como
tarea nacional, Madrid, octubre de 1962, mecanografindo, 43 pigs especial-
mentg gn Sus pdgings 4 v 5. Ver igoalmente la reciente publicacion del Mi-
nisterio de Informacion vy Turismo sobre Aspectos econdmicos de s activie
dades vinculaday ol Ministerio de Informacion y Turisme (Madredi, 1972, 53
paginas), especialmente las pags. 37 a 50, sobre la Conrribucidn del Turismo
al volumen de emplec. Consultar, también, el apartado 9.°, sobre La vertien-
te soclal del desarrolly turistico de Ja Circular de la Subsecretarfa de Turismo
de 21 de julio de 1966 (de comin acuerdo lols Ministerios de la Gobernacion
v de Informacién v Turismo), conteniendo: Orienfaciones, recomendaciones
y recordatorlos sobre of fomento vy ordenacion del turizmo en [as provincios

(Moticiario Turistico, nim. 192 de 1966).
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TORIA en su primera Relectio de Indiz, cuando afirmaba (5), como
primera conclusion de la misma, que:

Los esparioles tenen derecho de recorrer aquellas pro-
vincias v de permanecer ofli, sin que puedan prohibirselo
los bdrbares, pero sin dafio alguno de ellos.

Conclusion que, dice:

Se prucha en primer lugar, por el derecho de pentes, que
ex derecho natveral o del derecho natural se deriva, sepun el
texto de las Instituciones “Lo que la razdn narural esiable-
cid entre todos las gentes se llama derecho de gemies”. Mas
en fodas las naciones se fiene como inhumanc el tratar ¥
recibir wmal a los huespedes v peregrinos sin omotive alguno
especial; ¥, por el contrario, es de humanidad y cortesia
comportarse bien con ellos, a no ser gue los extranjeros re-
jortaran danoe a la nacidn,

¥ afn afade en su refuerzo, entre Olros argumentos, uno gue
tiene ¢special aplicacion al mundo del turismo, cuando dice que:

No seria licito a los franceses prohibir a los espafioles
recorrer la Francia wni ain establecerse en ella. o viceversa,
o redpndase en su darie o se les hiciera injuria; luego
tampoco a los bdrbaros.

Derecho, por tanto, al libre ir v wvenir y al libre asentamiento,
que ya habia sido recogido, ademis con mucha anterioridad por nues-

(5) Primera Releccion de Indis: D los tilolos legliiimos por fos cuales
pudieran venir los birbaros a poder de los espafioles, Obras de FraxCisco oF
Vitoria Relaciones Teologicas, Edicidn de la B, A, C, (ndm, [98), Ed. bilin-
giie, preparade por T. Urcawoz, Q. P. Madrid, 1960, [404 paos. Paps. 704 v
siguientes. En su introducciom a este releccion T. UrpamoZ hace una serie de
consideraciones de clara aplicacion & nuestro proposite (ver las pags. 603 a
604 e dicha obra). Fundamentalmente, cusndo sefialy que del fws communi-
catfonfs defendido por ViToria se derivi, entre otras consecuencins Jo del de-
recho que nos asiste a recorrer los demds paises ¥y oue los Estados no pusden
negar la entrada en el propio territorio de viajeros de cualguier nacionalidad
que wvayan alli en demanda de transilo o residencia, de modo pacifico ¥ sin
rolestia de los nacionales., derecho de residencia més o menos duradero en
pals extranjero y derecho de no ser expulsado em tiempo de paz v sin jista
causa, Lo que en definitiva coincide con la vision de otro de nuestros gran-
des juristas clisicos. Dosinco DE SoTto (De g Justicio v del Derecho, 1, XLIV,
ed. en castellano del Imstitute de Estudios Politicos, 1967). gque conceptuaba
a tode hombre como cindadano del mumde, en cuante mismbro nate de la
comunitas orbis, siendo el Derecho de pentes “el derecho de la Humanidad
como sociedad universal, gque la razén colectiva deduce ¢ impone™.
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tro ordenamiento juridico, puesto que va en el Fuero Real, cuya re-
daccion se ultimd probablemente a fines de 1254 o principios de
1255 (6) existian leyes por las que s¢ aseguraba a los viajeros o pe-
regrinos el derecho de trinsito y de permanencia en nuestras fie-
“rras, que se hacia incluso extensivo a sus acompanantes y pertrechos
o bagajes, asi como ¢l derecho de adquirir lo que precisaren y de
proteccién por parte de la autoridad local (7).

Prevenciones que se recogen después en las Partidas (8), tanto
respecto de los feriantes, como de los que acudieran al Reino por
cualquier otra razdn, dindoseles, ademds, proteccidn eficaz median-
te rigurosas sancicnes, que podian incluso suponer, en caso de robo,
responsabilidad supletoria por parte de la autoridad local.

No supuso, pues, ninguna novedad en cuanto a nuoestro derecho
la declaracion recogida en la Constitucion francesaz de 1791, doade
se reconocia como derecho natural v ocivil Ja liberté & lowt homme
d'aller, de rester, de partir, sans pouvoir étre arrété, ni déteni, gue
selon les formes déterminées par lg Constitution (9).

Ni tampoco la famosa Declaracion Universal de Derechos del
Hombre, aprobada por la Asamblea General de las Naciones Uni-
das el 10 de diciembre de 1948, en cuyo articulo 13 se dice:

1. Toda persona tiene derecho a circular librememte
v a elegir su residencia en el territorio de un Estado.

(6y  Miwcuds, Salvador: Historia del Derecho Espaiol. Madrid, 1933,
pigina £5.

(70 Libro IV, Titulo 24, Leyes 1" v 4.5

Con anterioridad, en la Carta Magna de Juan sin Tierra, de 12 de junio
de 1215, se habia reconocide (num, 42) I sera permis, @ Cavenir, 4 towtes
les personnes de sortir de notre rovawme et dy revenir, librement et en touwle
shiFeté, par terre ¢ par eau, sauve notre fidelité, excepté en temps de puerre,
pour pen de temps, pour le bien communn du rovaume... (V. en DUVERGER,
M. Constitwtions et Docoments Politignes, Paris 1957, pig. 267). Pero hay
que lener en cuenta gque sepon nos dice Garcia PELAYo: “...mada hay em la
Carfa que sed una declaracicon general de los derechos de los ingleses; los
"liberi homines” de cuyos derechos habla el documento no son todos los in-
pleses, sine wha freceion, o lo comunided de la poblezap, (Garcia PELavo, M.:
Dereche Constitucional Comparado, Madrid, 1953, pag, 253, V. ademis en
dicha pégina la nota 2, en la gue se citan en apoyo de tal afirmacién la opi-
nion de los tratadistas Marroaso vy JELLIFFE),

(8) Partida V, Titulo 7, Ley 4.5

(9 Constitution de 3 de sthre de 1791, Titulo Primero (V. en DUVERGER,
M.: Constitutions ¢f Documents Politigues. Paris, 1957, pag. 5).
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2. Toda persona tiene derecho a salir de cualjuier
pais, incluse del propic, v a regreser a su paiy (107 (11).

(10} José Luis per Warre lrumRiacs, em su discursoe de ingreso en la
Academia Yalenciana de Jurisprudencia vy Legislaciom, que versd sobre Pro-
veecian de los Derechos Humanos en @l Derecha positive, cita en relacidn con
este articule de le Declaracion una Sentencia de la Corte Suprema de la In-
dig, de 10 de abril de 1967, que resume asi: “el derecho a trasladarse ai ex-
tranjersy, el derecho a viajar, es un derecho fundamental que forma parle in-
tegrante de la libertad personsl. En la éP-c;ca malerna ¢l pasaporte o solo
es indispensable para salir del propio pais, sino también para entrar en un
pai extranjero; pof ello e un requisito para estar en condiciones de visjar
libremente. La denegacidn a wun ciudadano de un pasaporte para trasiadarse.
al extranjero, vualnera el derecho fundamental a vigjar, Las atribuciones dis-
crecionales que la administracion pretende tener para expedir, denegar, reil
rar ¢ anular pasaportes son, ademds, incompatibles con el principio de igua:-
dad ante la ley, enunciado en el arl. 14 de la Consstitucion India™ (Nusie
Colegio de Abogados de Valencia, Ciclo Conmemorative del XX Amniversario
de la Declaracion Universal de los Derechos del Hombre. Valencia (969, pd-
gima 91. Adviériase, sin embargo, que el ejercicio de este derecho no es ob-
soluto, sino que estd spjeto a ciertas limitaciones en aras del bien comin,
sefialadas por la misma Declaracion Universal de los Derechos Humanos en
sus arts. 29 v 30. En cuanto a la limilacion del art, 29, ver en la nota 16 la
referencia gue hace el Tribunal Supremo espafiol en su senlencia del 25 de
oClubre de 1971, Y en cuanto a la del arl. 30, ver cuanto decimos en (3
nola 27,

Debe recordarse que para garantizar el disfrute de estos derechos se sus-
cribics el 4 de noviembre de 1950, en Roma. el “Convenio Furopeo de De-
rechos Humanos”, en vigor desde el 3 de septiembre de 1953, asi como el
“Acperdo Evropeo sobre Régimen de Circulacion de las Personas”, firmado
en Paris el 13 de diciembre de 1957 (puede consultarse en la Coleccidn dz
Fazio, Barsamo y Lavrame, Legislazierne Twrisiica. Roma, 1964, pigs. 796
a TYE), e igualmente el “Acucrdo Europeo sobre supresion de visados” de
0 de gbhril de 1959, Habiéndose constitnido, ademds, el 21 de enero de 19549,
el “Tribunal Europeo de Derechos Humanos™, cuyo reglamento se publics
el 18 de septiembre del mismo afo. Sohre esto, ver la obra de Diez e Wi-
Lasco: Orpancs de proteccion de la Conservacidn Egropea de Derechos Hi-
manes, en el volumen: Esfudior sobre fo integracicon Ewropea, (Zaragoza, 1960,
piginas 53 a 76) ¥ la obra de Mius 0E La MueLa: [rtroduccidn gl Derecho
Internacional Piblico. Madrid, 1968, pags, 613 y 623,

{11y Es listima, sin embargo, sefialar gue si bien en la Conferencia de
las Waciones Unidas sobre el turismo (a la qgue se ha hecho referencia en lu
nota 3} en el nim. 36 de su Tercera Parte, al referirse a la libertad de des-
plazamiento v ausencia de discriminacion, reafirmd: “el ideal expresado en
la Declaracion Universal de Derecho: Humanos de que loda persona liene
derecho a circular libremente ¥ a la libertad de trinsito... v del derecho de
toda persona a salir de cualguier pais, incluso del propio, v a regresar a su
pais”, mis adelanie {en el nim. 45 de la misma Tercera Partel, avn repi-
tiendo que: “la libertad de viajar de un pais a oiro debe ser un derecho ina-
lienable de toda persona”, “reconocic que esa norma no se puede aplicar
universalmente en este momento”. Afadiendo. “Con todo, debe ser la fina-
lidad de todos los paises el hacer lo posible para lograr su aplicacion ¥ I
Conferencia recomienda a los Gobiernos que impidan, siempre que sea facti-
ble, toda clase de actividades hostiles al turismo v fendadas en motivos reii-
giosos, raciales o politicos™.
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Deberia subsanarse, sin embargo, la actual ausencia de un re-
conocimiento explicito de este derecho en nuestro crdenamiento ju-
ridico, puesto que en ¢l Fuero de los Espafioles no se contienc a
esle respecto més que el recenocimiento de la libertad de residencia
en territorio nacional (12). Pero respecto de ésto y sin perjuicio de
la conveniencia de una declaracion expresa de nuestras leyes con
referencia a la libertad de practicar el turismo, cabe adverlir lo si-
guiente:

a) El articulo 3. de la Ley 33/71, de 21 de julio, regulado-
ra de la emigracidn, declara que:

Todo espariol tiene derecho a emigrar, sin mdy imitacio-
nes que las establecidas por las leves...

Puesto que si bien la emigracién es algo muy distinto del turismo,
incluso lo mis radicalmente opuesto al urismo, ya que supone el
traslado a un pais extranjero por causas de trabajo, profesion o acti-
vidad lucrativa, lo cierto es que lleva implicita una salida de Espafia
con cardcter prolongado, que incluso puede llegar a ser permancnte.
Luego si se autoriza ¥ reconoce cse derecho, con tanio mayor molivo
habrd derccho a salidas de menor duracidn ¥ por razoncs purameonte
turisticas, conforme al principio juridico de que guien puede lo mds,
puede o mencs (13).

b) Al figurar entre las penas esteblecides en el Codigo Penal la
de Confinamiento, resulta evidente —sensu contrario”™— la liber-
tad de viajar sin impedimento por toda Esoana, ya que la prohibicion
de desplazarse de un lugar a otro, gue es en fo gue en definitiva

12y Ley de 17 de julio de 1945, Elevado al rango de Ley Fundamental
de la MNacion por el art. 10 de la Ley de 26 de julio de 1947, de la Sucesidn
en 1z Jefatura del Fstado, El texto refundido de todas ellas se publicd, en
cumplimiento de lo establecido por 1a Disposicicn Transitoria Cuarta de la
Ley Organica del Estado (o Ley 171967, de 10 de enerod, por ¢l Decreto
T791967, de 20 de abril.

Fl ar. 14 del Fuzro de los Espanoles, dice: “Los espafioles tienen dere-
cho a fitar libremsnts su residencia dentro del territorio nacional”,

(13) Principic que reconocid, invocindolo, entre otras, la Sentencia del
Tribunal Supremo de 13 de abril de 1971, precisamenie con motive de un
recurso interpucsto por un sdbdito extranjero contra orden de expulsion de
Mallorca, aungue tolerindo'e —en precario— la permanenciz en Espana.
Vednse, sin embargo, las [vertes reservas con gue VILLar Pavasi admite este
principic en su Derecho Administrative (Madrid, 1968, pags. 581783, El argu-
mrerto de “mafore ad priens”).
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consiste el confinamiento, slo puede imponerse ea virtud dz un pro-
cedimiento criminal ¥y como coosecuzncia de la comision de alguno
de los delitos que Heven aparejeda tal pena (14)

c) 51 bien el derecho de libre residencia de! art. 14 del Fuero
de los Espafcles no resulta en principio de aplicacion a los extran-
jeros, sin embarge, la doctring viene dando a ésta ¥ las demis decla-
raciones del mismo referentes a derechos de la persona, una aplicacion
general, es decir, incluidos también los extranjeros (15).

(14} Nos estamos refirkendo, naturalmente, a siluaciones normales, puesto
que en caso de alieracidén del orden publico gue haya dado lugar a la decla-
racidm del “estado de excepcion” o del “estado de guerra”, la autoridad gu-
bernative en el primer caso o la autoridad militar, en el segundo, tendran
la facultad de “prohibir la circulacion de personas y vehiculos en las horas
¥ lugares que en el bando se determinen; la formacion de grupos o estacio-
namientos en la via poblica, v los desplazamientos de localidad, o bien exigic
a guienes los hagan que acrediten su identidad personal ¥ el itinerarico a se-
guir™ (Conforme al apartado a) del art. 28 de la Ley de Orden Piblico de 30
de julie de 1959). Pero al estar referidas dichas facultades a situaciones ver-
daderamente andmalas, tal posibilidad es realmente un nuevo argumenio &
favor del claro recomocimiento —aungue indireclo— por parte de nuesiras
leves respecto del libre derecho de ir ¥ de venit, de marcharse o de quedarse,
¥, por tanto, de practicar lilbremente el turismo.

(1%) Asi, por ejemplo, Ouvares DPAscero, J. v PErez Bevia, 1. AL,
en su trabajo La condicidn juridics del turista, presentado al Primer Congreso
Italo-Espafiol de Profesores de Derecho Administrativo sobre el turismo, ce-
lebrado en Sevilla ¢n 1966 (Ver la obra: Adspectos juridicc-admin’strativos del
turismo. Madnd, 1370, en la que sc publicaron dichos trabajos, pags. 241/
245, psmecialmente en su pagina 243, donde afirman ous el Fuero de los Es-
pafioles por la docirina “es ampliado en su normatividad 2 todo el gue ha-
bite, aun de una manera temporal, en territorio espanol. De dgues] manera,
FERMWANDEZ Cavadal. R.. en su obra: La Constiticion Espafola. Madrid 1971,
pigina 13: dice (al referirse al Fuero de lols Fspaioles): “Se trata de una
tipica declaracidn de derechos y deberes, que aungue limitada en principio
a los espafioles es extensible, sin duda, a los eslranjeros, por lo que atafie a
los derechos de caracter civil, al tenor del art. 27 del Codigo Civil”.

Por lo aue se refiers & nuesiras anteriores Constituciones, recogicron sc-
lamente, de mapera incompleta v con cardcter fragmeniario, manifestaciones
de alpuno de los sspectos gue el turismo comporta. 50, la de 1899, ea sw
articulo 26, disponia que: “A ningin espafiol que esié en el pleno goce de
sus derechos civiles podra impedirse salir libremente d2] territorio ni trasla-
dar su residencia y haberes a pais extranjero, salvas las obligationes de con-
tribuir @l servicip militar o al mantenimicnto de las cargas piblicas™. La de
1876, establecia por el contrario en so art. 2 aue: “Los extranjeros podran
establecerse libremente en tlerritorio espanol, ejercer en €l su indusiria o de-
dicarse a cualquiera profesion para cuyo desempeio no exijn las leves titulos
de aptitud expedides por las autoridades espafiolas™; mieniras que en su ar-
ticulo 9" disponia simplemente que: “Ningin espaficl podrd ser compelido
a mudar de domicilio o residencia sine en wvirivd de mandaio de avioridad
compelente ¥ en los casos previstos por las leves”. Por dltimo, en la Consti-
tucion republicana de 1931, en su articule 31, se declaraba gque: "Todo espa-
ol podra circular libremente por el territorio naciomal v elegir en él su
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d)  En dltimo término, que cabe considerar la Declaracidn Um-
versal de Derechos del Hombre, antes citada, como de aplicacion a
nuestra patria, puesto gque al haber ingresado Espana en la Organiza-
cion de las Naciones Unidas v aceptar su carta, acepta también, como
todos los paises miembros, la mencionada Declaracion, que es formu-
lacion programédtica de principios, consecuencia de los contenidos en
la Carta de las Naciones Unidas (16).

2. Concepto juridice del furismio,

Por lo que se reficre a la segunda cuestidn, o existencia de un
concerto juridico del turismo, hay que resaltar que nuestro legisla-
dor tardd en llegar a establecerlo, limitindose simplemente en un
principio a un empleo mas o menos reiterative del término, pero sin
definirlo, En efecto, la primera vez que en nuestra legislaciin apa-
recit la palabra rurismo fue en el Real Decreto de 6 de octubre de
1905, por el gque se cred la “Comision Nacional para fomentar en
Espafia las excursiones artisticas y de recreo del pablico extranjera™.
Pero se empled una sola vez, ¥ no en su parte dispositiva, sino en
el preimbulo, Afios mds tarde, otro Real Decreto, de 19 de junio
de 1911, creaba wna “Comisaria Regia encargada de procurar el
desarrollo del turismo y de la divulgacién de la cultura popular”,

residenciz v domicilio, sin gue pueda ser compeslide a mudsrlos, a no ser en
virtud de seniencia ejecuioria”.

Con referencia a las Constituciones extranjeras actuales, cabe citar el ar-
ticulo 16 de la Italiana, de 27 de diciembre de 1947, conforme al cual: “Todo
civdadano puede circular ¥ permanecer libremente en cualquier parte del fe-
rritorio nacional, con las limitaciones que la ley establece de manera general
por molives de sanidad o de seguridad. Ninguna restriccion puede ser im-
puesta por razones politicas. Todo ciudadano es libre de salir del territorio de
la Repiblica v de volver & entrar, cumpliendo las obligaciones legales™,

(16) Asi lo entiende, por ejemplo, Fernando Hemmero TEEDOR, en su
discurso de ingreso en la Academia Valenciana de Jurisprudencia v Legisla-
cion, que versd sobre: La parantia de los Derechos Humanos en ol Derecho
positive (en Derechos Humanos. Ciclo Conmemorative del XX Aniversario
de la Declaraciom Umniversal, Valencia, 1963, pags. 1217195, especialments on
la nota 70, de la pag 159,

Asi lo ha entendido también nuestro Tribunal Supremo en Sentencia de
la Sala 4* de lo Contencioso-Administrativo, de 25 de octubre de 197],
diciada precisamente con motive de la denegacion de un pasaporte, en la
que =¢ recuerda que el derecho de salida v regreso de un pais sentado en
el indicado arl. 13 de la “Declaracion Universal de Derechos del Hombre®
estd subordinado a las limitaciones establecidas en su an, 20, impuestas Wr
varias causas, enire las que figura la previa exigencia del orden piblico.
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segin dispuso su articulo 1.°, con lo que el término “turismo”, em-
pleado también una sola vez, entraba ya de lleno en la parte dispo-
sitiva de nuestras normas.

Posteriormente, la wiilizacion de la palabra rurismo se fue ya
generalizando en nuestro ordenamiento juridico, especialmente a par-
tir de la creacion por Real Decreto, nimero 745, de 25 de abril
de 1928, del Patronato Nacional de Turismo. Pero siempre con valor
sobreentendido, es decir, sin dar una definicion del turismo (17).
Cuando mds, cabria unicamente exiraer un conocimienio descriptivo
de su significado o alcance, mediante el andlisis de la enumeracion
de las facultades y competencias que nuestra legislacién ha ido atri-
buyendo a los diversos organismos que al efecto se fueron creando.

Sin embargo, ya en nuestros dias, en ¢l preambulo de la Ley
48/1963, de 8 de julio, sobre Competencias en materia turistica, se
definié expresamente el “turismo”, bajo la denominacién de *‘fend-
meno turistico”, comao

Movimiento v estancia de personas fuera de su lugar ha-
bitual de trabajo o residencia, por motivos diferentes de los
profesionales habituales en quien los realiza (18).

{17y Es curioso citar un caso, realmente poco afortunado, en gue la nor-
ma emplea el érmino ferisrie, pero no en su concepto téenico, sino en sen-
tide impropic, refiriendose a su accpoion wulgar de velicwlo de turismo. Me
refiere con ello, al ndmers wno del art. 7% del Decreto 378771970, de 19 de
diciembre, sobre requisitos minimos de infraestruciura en los alojamientos iu-
risticos, donde se dice: "Cada establecimiento o conjunto de alojamientos
dispondré de facilidades de aparcamiento, debidamente protegide conmtra las
inclemencias del tiempo, segdn las caracteristicas meteoroldgicas de cada zona.
a rgzon de un fwrismo por cada cinco plazas. como minimo, de las gque ofi-
cialmente disponga sepun su capacidad autorizada®.

Ver sobre el empleo de tal acepcidn vy los equivecos a gue pusde con-
ducir, el sugestivo articulo de Josefing Caranias, publicado en el diario ma-
drilefic "wa" de 25 de febrero de 1968 ip. 10).

En otro orden de ideas, recuérdase también el preambulo de la Ley 197/
1963, de 23 de diciembre, sobre “Centros v Zonas de Interés Turistico Ma-
cional”, en el que se califica al wrismo como compleja fndwsiria.

(18) Aungue ests definiciénm se encuentra tnicamente en el preimbulo
¥ no posee, por lanio, estrictamente, fuerza de obligar, es sin embargo de
gran inlerés su expresa inclusion puesio gue sirve de elemento inlerpretalivo
de prun utilidad en ceanto medio de nterprelacion auténtica de o norma,
segiin tiene reiteradamente reconocido la docirina y la  jurisprudencia.  Asi,
en cuante g esta dltima, la Sentencia del Tribunal Supremo (Sala de Com-
petencias) de 27 de abril de 1963, uno de cuyos Considerandos dice: “Que
aungue los conceplos plasmados cn la :xp-usi.cir'm de motivos de las leyes.
no tienen, como ¥a ha proclamado la jurisprudencia, fuerza vinculante para
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Un somero andlisis de esta definicion, que ampliaremos en cl
Capitulo siguiente, cuando la pongamos cn contraste con la del con-
cepto de “turista”, nos permite afirmar que se trata de un concepto
legal amplisimo, puesto que no se pone limite alguno por razém del
tiempoe o duracién del viaje o estancia, exigiéndosc Unicamente que
exista un desplazamiento respecto del lugar habitual de trabajo o rc-
sidencia, Y en cuanto a las motivaciones o fines del viaje, se esta-
blece tan solo la limitacién de que éste no sea por motivos profesio-
nales habituales,

Debiéndose advertir que las Cortes Espafiolas al aprobar esta re-
daccion, fueron plenamente conscientes de tal amplitud, puesto gue
habiéndose presentado una enmienda al articulo 1. del Proyecto
de dicha Ley, por la que se proponia la adicidn al mismo de un se-
gundo pdrrafo definiendo lo que se debe entender por actividad ru-
ristica, la Ponencia que informé el Proyvecto ante la Comisisn de Tn-
formacion y Turismo estimd —y asi lo aprobd en definitiva la Altg
Camara— que ecra preferible prescindir de esta otra definicién, por
entender que “seria peligroso afirmar que solo sea el turismo el mo-
vimicnto y cstancia de personas cuando obedece dnicamente a Tines
de distraccion o recrco o al deseo de conocer la vida v el territorio
nacional, pues con cllo se introduciria, para la calificacion juridica
de los hechos, un elemento intencional de dificil prueba v casi im-
posible determinacion. La remisidn a supuestos intencionales que no
trascienden a la actividad de los sujetos exigiria, para comzrobar si
ena actividad es o no turistica, una declaracion formal que, en cual-
quier caso, responderia o no a la causa realmente determinante de
ese movimiento y estancia fuera del lugar habitual de trihajo™ (19),

1. PaNORAMA DE LA NORMATIVA TURISTICAD SU MSPERSION

D¢ ordinario, las instituciones juridicas no sursen hasta que Ia
vida demanda su creacién, como consecuencia de la especial ¥ sin-

los tribunales cuando no se traducem en preceptos positives en la parte dig-
positiva, sirven, sin embargo, de norma orentadors respecto o oyl haya de
ser la interpretacion que debe ddrscles”.

Tgualmente, la Sentencin del Tribunal Supremo, de 17 de febrera de 1967,
reconcce el cardcter interpretativo de los preambulos al afirmar que “el pream-
bule de la ley... constituye interpretacion auténtica de la mismg"”,

(19 Ver ¢l dictamen de la Ponencia a la indicads Comisidn, emitido el
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gular importancia que algin sector de la actividad bumana va co-
brando. Es decir, que por lo general, la vida se adelanta a las reali-
dades juridicas y el derecho se limita tan sdlo a reconocer y regular
unos sucesos, corentes o actividades hasta entonces ignorados por
¢l ordenamiento juridico y que de promto, después de una evolucidn
més o menos larga, cobra un singular relieve gue llama ya la aten-
cidn del legislador,

En otras ocasiones, puede también ocurrir, aunque con mMeEnor
frecuencia y en forma casl excepcional, que sea el legislador quien
s¢ adelante a los acontecimientos, surgiendo emtonces de entrada la
configuracion juridica de algin sector de la actividad humana, al
objeto de establecer de antemano una serie de requisitos que eviten
ciertas deformaciones que de no ponerles remedio oportuno, podria
malograr el aprovechamiento social, en su mas amplio sentido, de
aquella actividad.

Ejemplo de lo primero puede ser la lenta gestacion que tuvo en
el antiguo derecho romano la formacion del “ins geatium”, frente n
los rigidos esquemas del fus civile (fus proprivm civiem romanorum),
cuya culminacion se logré con la creacion, hacia el ano 242 a.C., del
Praetor Peregrinus, Ejemplo de lo segundo puede ser la moderna
aparicion de los Planes de Desarrollo, que si bien responden a una
fundamentacién principalmente socio-ccondmica, son unicamente efi-
caces # =u articulacién juridica resulta bien concebida.

Ambas formas de aparicidon de las instituciones juridicas tiene,
cemo todo en la vida, sus inconvenientes. En efecto, en el primer
caso existe el resgo de que cusndo el legisiador llegue a tomar con-
ciencia de una situacién y decida conformarla, insuflando en clla ¢
hélito vivificante del derecho, sea ya tarde v resulte practicamente
imposible enderczar las desviaciones gue se han ido introduciendo
en aquel sector. En cambio, en ¢l segundo caso, puede suceder que
la prematura articulacién juridica del sector en cuestion sea previsa-
mente la que origine su estrangulamiento, al sofocar —condicionin-
dola— la iniciativa privada.

JOué hacer entonces? La solucidn a este dilema radica, desde

6 de junio de 1963, asi como el resumen que del mismo hizo el sefior Pe-
prosa LaTas al defender el Provecto de dicha ley anle las Corles en osu se-
sion del 27 de junio de 1963 (“B. O. de las Cortes Espafolas”, nim. 789,
phginas 16.594/99, especialmenie la pdg. 16.597).
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luego, en no introducir en ningin caso esquemas legales a destiempo,
sine con prudencia v oportunidad, es decir, en el momento v en la
forma precisa, si bien hay que reconocer que no siempre resulia
[dcil acertar y conseguirlo.

Afortunadamente, en la vida los hechos no se desenvuelven con-
forme a moldes tan rigidos, sino que la mayoria de las veces ocurre
algo de las dos cosas. Es decir, de una parte, una determinada acti-
vidad va adquiriendo densidad e importancia por la concurrencia
de una serie de circunstancias de todo orden, pero en forma paula-
tina. Y en forma también paulatina va el legislador tomandoe con-
ciencia de las necesidades y problemas que aquello viene planteado,
dictando en consecuencia al compds de su sucesiva aparicion las me-
didas que cstima mis oportunas. Pero entonces, el peligro estard
en ¢l carfcter gencralmente circunstancial de todo lo que sobre el
particular se haya ido disponiendo y la frondosa floresta legislativa
que al cabo de poco tiempo se habri ido produciendo, con todos los
inconvenientes que ésto lleva consigo,

Todo lo anteriormente dicho se puede perfectamente aplicar al
mundo del turismo, puesto que siendo éste un sector de la actividad
humana relativamente reciente, sin embargo, smte el espectacular
crecimiento que en todos los paises viene tenicnzio, COMO CONSCoUCn-
cia de la mayor o menor concurrencia ¢n unos ¥ otros de una larga
seric de circunstancias de todos conocidas, de hecho, va todos los
Estados vienen interviniendo, aungue con diversa intensidad, en sus
varias manifestaciones. En unas ocasiones, a remolgue de los acon-
tecimicntos, para poner remedio a situaciones que tal vez, de haberse
previsto antes, podrian haberse evitado. En otras, ¢n cambio, ade-
lantindose para planear con vision de futuro la actitud a adoptar
de cara al intenso crecimicnto de la demanda turistica. Pero ain
en cstos casos, con una scrie de disposiciones que al poco tiempo
habri habido que modificar, adicionar o substituir, ante ¢l vigoroso
empuje de la realidad, siempre supcerior a las previsiones,

La conclusion que de todo esto se deduce, es la gran dispersion
de la normativa turistica, que por naturaleza ha de ser enormemente
dindmica; como dindmico es el fendmeno que regula. Fs decir, Ia
produccion casP v:m:minua de disposiciones, acentuindose ain mis su
dispersion, no sdlo por la superposicion de las nuevas disposiciones
spbre las antiguas, yva que no sicmpre sc¢ derogan cnteramente éstas
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o se refunden unas v otras, sino que también por razon de la extensa
gama de problemas que dichas disposiciones han de atender, asi
como de los Organismos de que las mismas emanan ¥ de los extensos
sectores a que afecta.

I, CRECIENTE ADMINISTRATIVIZACION DEL FENOMEND TURISTICO

No vamos a entrar ahora en la vieja cuestion, planteada en sus
origenes por Ulpiano, al parecer con fines exclusivamente docentes,
de la distincién de dos grandes sectores en ¢l campo del derecho:
el derecho privado v el derecho pablico, pero si recordaremos que
también desde entonces se vienen dando casos de publicitacidn del
derecho privado, y aunque esto en principio no ocurriese de manera
tan acusads como ahora, ya se reconocia en las fuentes que no se
trataba de un proceso arbitrario y caprichoso, sino que sus diversas
manifestaciones obedecian siempre a un fin tuitive o de proteccion
(s privatum sub tutela fwris publici latet).

Pero dltimamente este proceso es tan reiterativo en su existencia
y tan amplio en su alepnce, gue ha llegado a constituir un verdadero
problema, ante ¢l continuo crecimiento de las potestades del Estado,
o de su gestor, la Administracidén, v la consiguiente reduceidn de la
esfera de facultades reconocidas a les particulares o administrados,
de forma que cada vez aumenta mds el circulo de aguellas potestades
¥ se estrecha mas el de la autonemia de la voluntad, cuvo principio
csth en verdadera crisis (200,

{20y El detalle de ese proceso, que culmina en la figura del Estado em-
presario, ¥ un acerlado estudio de sus implicaciones, puede verse ¢n un ar-
ticulo de ). L. VicLar Papasi, publicado en el mimers 3 de la Revisia de
Administracién  Pablica (pigs. 5} a 129), correspondienie a septiembre de
1250, bajo la rabrica de Lo actividad fndusirial del Estade en e Derecho Ad-
mimistrative ¥y que se ha convertido en clisico en esta materia, Siendo tam-
bié¢n de gran interés el resto del referido nimero 3 de dicha Hevista, por
dedicarse monograficamente al ema de las empresas poblicas.

Otro tratadista, Jorpawa DE Pozas. precisamente en el ndmero siguiente
de la indicada revista (RAP, enero/abril 1951, pig. 17} en un articulo sobre
El problema de¢ Jos fines de la activided administrafiva, hace con amarga
ironin la siguiente descripcion de lo gue ha podido llamarse “Estado-pro-
videncia” ante la omnipresencia de la Administracién en la sitwacion limile
a que nos referimos: Hace wva bastanies afios, SIoyey WEsE (el fundador de
la Fabian Society y de la London School of Economics) solia evocar anle sus
alumnos de régimen local, entre los gue me conté, la vida colidiana de un
habitante de Birmingham u otra ciudad semejante de Inglaterra. Johnm Smith
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Como es natural, el mundo del turismo no podia sér una excep-
cidén, sino gque incluso constituye manifestacion elocuente de este
fendmeno, puesto que si bien nuestro derecho administrativo turis-
tico ha hecho reconocimiento expreso del principio de libertad de las
empresas (21), pricticamente son innumerables los condicionamientos
que las mismas han de tencr en cuenta para el ejercicio de su activi-
dad, segin hemos de ir teniendo ocasion de ver a lo largo de estas

paginas.

R. MarTiN MaTEO, L. MARTIN RETORTILLO ¥ J. L. VILLAR PaA-
LAsi, autores de la ponencia espafiola al ya referido Primer Congreso
Italo-Espafiol de Profesores de Derecho Administrativo sobre el Tu-
rismo, titularon precisamente la Il parte de dicha ponencia bajo la
riblica de La administrativizacion creciente, diciendo, después de ha-
cer una pequefia digresion historica, lo siguiente:

Pues bien, a medida que van aumentando las relaciones
furisticas se va potenciande la actuacion administrativa so-
bre el wrismo. En el momente en que se produce esta inten-
sificacién del fendmeno turistice el Estado espaiiol cuenta
con una Administracidn que tiene va prictica v experiencia
de intervencion en los mds diversos sectores de la vida eco-
ndmica v social, Lo que ha quedado recogido en los ante-

—ns decia— %¢ despierta en la vivienda que le ha proporcionado & Muni-
cipio por las campanas del reloj municipal. Enciende la luz eléctrica de la [i-
brica municipal, hace su aseo con el agua del abastecimiento municipal ¥
bebe un vaso de leche certificada municipal, calentada con el gas de la fa-
brica mwnicipalizada. En la calle, npturalmente municipal, toma el tranvia
o el antohis municipal. Gracias a la policia municipal llega seguramente a la
oficina. Smith comerd posiblemente en un restauranie municipal, leerd Jos
peritddicos o revistas de una l:lihliqll:l:a piblica, contemplara las obras de arte
de un museo municipal, practicard el deporie enm un pargue municipal, con-
sumird alimento conservados en las cdmaras frigorificas monicipales v dis-
tribuidos en los mercados municipales o tal ver en las expendurias regulado-
ras del mismo caricter. 5i no pertenece a la clase bastante pudiente de la
cindad, sera asistido ¥ hospitalizado en los establecimientos v por los facul-
tativos municipales, v alli dard a luz su mujer, Cuando se encuenire sin tra-
bajo acudird a la oficine municipal de colocacién, Y habrd realizado sus es-
tudios em las escuelas fmllnil‘ipﬁllﬁ- Un dia, como todos los humanos, John
Smith morird ¥. después de la inscripcion en el registro municipal, seréd lle-
vado por el servicio funebre municipal al cementerio municipal”,

(21} Articulo 8.° del Decreto 23171965, de 14 de enero, por el que se
np;ﬂbfl el Estatuto Ordenador de las Empresas v Actividades Turisticas Pri-
vadas.
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cedentes como actuacion incipiente del Estado, en orden a la
actividad turistica, se va a convertir ahora en un proceso de
adminisirativizacidn del fendmeno tristiico, que ha de alcan-
zar un importante grade de intensidad (22).

A continuacion, citan como fases del proceso de administrativiza-
cidn del turismo, la creacién por Decreto-Ley de 19 de julio de 1951,
del Ministerio de Informacién y Turismo; la promulgacion de la Ley
48/1963, de & de julio, sobre competencias en matera turistica; la
ordenacion turistica del territorio nacional mediante la Ley 197,/1963,
de 28 de diciembre, asi como por su Reglamento, aprobado por De-
creto 4.297/1964, de 23 de diciembre: la profesionalizacion de las
actividades turisticas con la Escuela Oficial de Turismo, creada por
Decreto 2.427/1963, de 7 de septicmbre y ¢l encuadramiento v or-

(22) Dicha Ponencia ha sido publicada, junto con los demis trabajos
presentados en el mencionado Congreso, en la obra denominada Aspectos
Juridico-Adminisirativos del Turisme (Madrid, 1970, 274 pdgs.), 2 la que ya
hemos hecho referencia al principio de la nota nomers 15, Ver, en particu-
lar, las paginas 30/5] ¥ especialmente la pag. 37. Ver, tambien, la recen-
sidn gue de dicha Ponencia ha hecho L. MarTiv RERoLLo en el ndmero 67
de la “Revista de Administracion Piblica™ (afo 1972, enero/abril, pdgs, $16/
519. Siendo curiose destacar un daio gque a titulo anecddtice sefala MarTin
Remorrn cuando se refiere a “la posible calificacion del volumen resefado
como impreso clandesting, tal ¥ como prevé el art. 13 de la vigente Ley de
Prensa. Aungue sorprenda, itratindose como se traia de un libro que reine
precisamente trabajos de especialistas en Derecho  Administrative, lo cierto
es que la obra carece de pie de imprenta, requisito imprescindible, como se
sabe, para la publicacidn, que viene exigido en el art. 11 de la Ley de Prensa,
¥, por tante, aplicando mecinicamente la ley, podriamos afirmar que se trata
efectivamente de un impress gque la terminologin legal clasifica como  clan-
desting,” Hay que advertir, sin embargo, que MarTiN EEpoLLo ha sido dema-
siado ligero al afirmar tal cosa, adn coando lo haya hecho a titulo puraments
anecddtico, puesto que en la publicacion de referencia consta bien claramen-
te que la misma ha sido editada en Madrid, en el afie 1970, gue se ha hecho
el depagito legal cuyo nimero se resefia, v que la edicidn se efectuds por la
Imprenta del Minsterio de Informacidn vy Turismo, segin gs de ver en sus
paginas 3 v 4. Habiéndose cumplido, por tante, todas las pretensiones del
indicado art. 11 de la Ley de Prensa, va gue el domicilio del impresor quedd
de manifiesto al decirse que la obra fue impresa en la imprenta del mencio-
nado Ministerio, 5in gue resullen de aplicacion las exigencias del nimero 3
del indicado art. 11, ya que al tratarse de las Ponencias presentadas a un
Congreso no exisie proplamente editor v en cusnio al nombre de los autores
de las Ponencias v trabajos incluidos en dicha publicacidon, constan con toda
claridad en la misma, tanto al comienzo de los respectivos trabajos como en
su indice. Por lo que hay que concluir, en conira de lo que al final afirma
MarTiv REBOLLO en Su referida recensiom, que al Imenos por esta ver no fue
cierto aguells de que “en casa del herrero,,.”.

65




494 Estupios TurisTicos

denacidn de las diferentes empresas y actividades turisticas mediante
el Decreto 231/1965, de 14 de enero, por el que se aprobd el Esta-
tuto Ordenador de las mismas. Y después de referirse en particular
al régimen de precios autorizados en nuestros hoteles, a la existencia
de precios méximo-minimo en funcion de la capacidad y servicios
de las habitaciones, la prohibicién de que se obligue a los clientes
a someterse al régimen de pension completa ¥ a la regulacion del
régimen de reservas ¥ anulaciones en la industria hotelera, en cuyas
medidas ven “otros tantos aspectos de esta progresiva administrabi-
vizacion del contenido del contrato de hospedaje, concluyen:

Nada queda del contrato de hospedaje del Cédigo Civil,
Antes bien, hay un importante cuerpo de derecho adminis-
trative, que ha pasade a ser derecho comin de la empresa
turistica, Por eso, atin cuando la Ley sobre competencias
turisticas establezca que las relaciones juridico-privadas de
las acrividades turisticas se regirdn por la legislacion comin
a ellas aplicables (art. 6.°, pdrrafo 3) hay que interpretar esta
prescripoicn con gran amplitud, el derecho coman de las re-
laciones hospederas no ex en absoluto el Cadiva Civil, Abun-
dantes precepios, que calificamos de derecho administrati-
v, han pasade a constituirse en derecho comtin de las reig-
ciones de hosteleria (23).

Pero que nadic crea que todo lo anterior pucde ser motivo de
pesimismo. Antes al contrario, debe ser causa de acicate v estimulo
para una depurada wtilizacidn de todas las téenicas del derecho ad-
ministrativo, con la finalidad de construir una ponderada regulacion
del fendmeno turistico ponicndo la mira no sdlo en constrefir la acti-

(23)  Martiv Mateo, M MarTiv RETORTILLO, L. ¥ Witear Pavasi 1. 1L,
ob. cit, pig. 47. Recientemente nuestre Tribunal Supreme, en su Sentencia
de lo Contencioso-administrativo de 30 de noviembre de 1973, s ha hecho
eco de ésto cuando al referirse al derecho furistico (al que califica como de-
recho ex move, encargado de disciplinar las necesidodes y exipencias que el
fendmeno turistico plantea) dice que: o Estado ha fenido gue infervenir des-
de muy diversos ppl:pi‘rfl-w.l'l. dando con ello qumr @ un provese de adminis-
rrativizocion, compueste de regulaciones ¥ actuaciones, de medidas de fomen.
to, de¢ policia, de servicios piblicos, proplos e impropios, ¥ hata de activida.
des consideradas como actividad indusirial del Estado (o de otros entex pii-
blicoa)
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vidad de las empresas, de los particulares vy de los propios turisias,
sino que también en crear y defender un amplio marco de posibili-
dades, seguro y estable, para la iniciativa privada y someter a la vez
a la Administracidn, en todas sus esferas, al contenido de dichas
MOTTAS.

1V. CONVENIENCIA DE CREAR UN SISTEMA INTEGRADOR DE NORMAS
DEL TURISMO

Por sisterna integrador de normaos debe entenderse el ejercicio de
la potestad legislativa de forma ordenada v racional, conforme a un
esquema previo v logico, bien meditado, en el gue cada disposicidn
descanse —se integra— en el conjunto de disposiciones anleriores en
virtud de un proceso elaborative que responda a los indicados prin-
cipios ¥ no andrguicamente, sipuiendo el dictado de circunstancias y
oportunismos puramente coyunturales. Se evitard con ello que la re-
gulacion de un sector cualguiera —en nuestro caso, el luristico—
adolezca de una marcada dispersion legislativa, con equivocas y con-
fusas reiteraciones, asi como con mayorss o menores lagunas, siem-
pre perniciosas.

De ordinario, la integracion supone un proceso de madurez y
se inicia cuando la materia a regular ha adquiride ya la cohesion e
importancia precisas para que resulte convenienfe una normativa es-
pecificamente diferenciada dentro del ordenamiento juridico general.

Esto es precisamente lo que ocurre ya con el turismo y esta es,
a mi entender, la nota mis destacada a que responde la Ley de Com-
petencias en materia turistica, tantas veces citada, por cuanto gque,
como en su propio preimbulo se dice, su pretensidn basica es el fra-
tamiento unitaric de lo turistico, en lo que tiene especificamente de
tal, v conseguir al tiempo la claridad y armonia necesarias en el tra-
tamiente de hechos carentes hasta hoy de repulocién adecuada, lo
que venia condionando en cierta medida la actuacion de los drganos
administrativos.

Sin que pueda decirse que se trata aqui de una declaracidén mera-
mente programética del legislador, es decir, sin efectividad alguna,
pues segin tendremos ocasion de ver mas adelante, la subsiguiente
promulgacion del Decreto 231/1965, de 14 de enero, por el que
se aprobd el Estatuto Ordenador de las Empresas v Actividades Tu-
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risticas Privadas, ha supuesto una confirmacion de tal criterio. Crile-
rio que confirmé ademis la Sentencia del Tribunal Supremo de 20
de diciembre de 1968, al seatar el principio de que lx interpretacion
de una norma debe hacerse por su conexion inmanente en la Institu-
cién en la que se encuentre integrada (precisamente, al estudiar la
Orden de 28 de marzo de 1966, sobre precios en hosteleria, por su
conexidn con el Estatuto Ordenador al que acabamos de referimos).

Se trata, por tanto, de lo que podriamos llamar mayoria de edad
de lo turistico en el orden juridico, por cuanto gue a partir de la
promulgacién de la Ley de Competencias lo turistico tiene ya un
punto firme de referencia que permite ir dictando ordenadamente una
serie de disposiciones que vertebren juridicamente el fenémeno turis-
tico. De forma parecida a como ha venido ocurriendo en otros dr-
denes, como, por ejemplo, en el sector mercantil o en el sector la-
boral, donde paulatinamente han ido apareciendo una seric de mati-
ces diferenciales que dieron lugar a una regulacion especifica, al mar-
gen del viejo tronco del derecho civil.

En resumen, como tuvimos ya ocasién de decir en una Conferen-
cia pronunciada en un Curse organizado por el Instituto de Estudios
Turisticos en ¢l verano de 1966, en las Islas Cananas, sobre Proble-
mas socio-econdmicos v técnicos del desarrollo turistico (24), se trara

(24) Fersinper Aawvarez, ).: El sistema de integracion de normas v
la Lev de Compelencias en maferio furistica, de 8 de julio de 1963 (Publica-
cion del Imstituto de Estudios Turisticos conteniendo las conferencias pronun-
ciadas en dicho Curso. Madrid, 1967, pigs. 285 a 300), Ver también las
paginas 301 a 319 de la misma publicacion, donde se inserta mi segunda Con-
ferencia en dichoe Curso, sobre Significade v alcance del Estatuto Ordenador
de las Empresas v ode las Actividades Turisticas Privadas, aprobade por Dee
crefe 23171965, de 14 de enero.

En andlogo sentido, la jurisprudencia de nuestro Tribunal Swpremo, en
Septencia de 17 de febrero de 1967, ha destacado la importancia de wna
interpretacién de las normas, refiriéndolas al contexto general del ordena-
miento juridico ¥ no a la consideracion aislada de una disposicién o de sy
articulado, Ver también la cita que GapRiDe Falla (Tratado de Derecho Ad-
ministrative., Volumen [-Parte General, Madrid, 1958, pdg. 156, nota 48)
hace de Gascin v Mamiw, quien decia que: El deber del profesor obliga a
exponer of Derecho administrative corme tal ciencia juridica, no como reper-
torio de legislacisn, Debiendo citarse también & VILLar Pavasi (Derecho
Administrative. Introduccién y Teoria de las Normas, Madrid, 1968, pég. 1)
cuando dice: La bisqueda del dereche ne se agota en el nivel legulevo, de
enconfrar, en el marasmoe wormative, lo aplicable a un cave singular, sine
que aspira, fambién, en ofra nivel superior a descubrir las claves, las lineas
maestras del sistema, su ragon, s& ley ¥ su orden a trasponrer lo histdrico a
lo logico, a dar wnidad a lo dispersién v a la contradiccion un cierto sentido
de com poatibilidad,
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ne solo de que exista wuna ordenacidn juridica del turismo, sing que
ex incluse conveniente que haya wna ordenacicn juridicamente espe-
cifica de lo turistico, o sea que no basta la pura ordenacién juridica
general del pais regulandoe gendricamente la actividad del Estado, sus
facultades, sus posibles intervencionizsmos, efc., sine que s¢ precisa
una politica juridica especificamente turistica, constifuida por leyes
propias ¥ exclusivamente referidas al turismo.
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RESUME
Jusg Ferninpez ALVaREz: Le tomrivme comme objet du drog,

C'est le premiet chapitte d'un Cours de Droit Adwinistratif Towristique ou
["auteur se prc:s:m de faire une érude déraillée, systémarique er aver rigueur, du
tourisme consideré exclusivement du point de wue juridigue.

11 se pose, pour commencer, une double gquestion: celle de savoir si le touris
me doit ou non étre traitd par le droir et si le concept juridique du tourisme
existe dans le droit espagnol. En réponse & la premiére questionm, il est d'avis que
le wurnsme dolii s'eniendre comme veéritable deoit naturel, car la possibilied de
son exercice est indissolublement unie i la liberté de la humaine, af-
firmation gu'il appuaie sor les textes de Vitords dans son «Relectio de Indiss, o
il fait ensuite une analyse de ceraines lois du «For Rovals et des Parties, avec
gum il accrédite que lart. 13 de la Délaration Uniperselle des Dront de PHomiwee
' supposé aucune nouveautd; malgré guoid, i te que le droit de pratigquer
le wourisme soit sculement indirectement reconnu dans notre ordonnance juridigue.
Et en cc gui comcerne la deuwxiéme guestion, il énadie le concept de tourisme
contenu dans le préambule de la Loi Espagnole de Compétences en matigre touris-
tique, du 8 juiller 1963

Il termine en faisant de sugpestives références 4 la dispersion qui rigne dans
la mormative vouristique ef la croissante administrativisation du phéniméne tou-
ristique, ainsi que lo convenance de créer un systéme intégrateur de normes du
tourisme, qui est précisément engagement principal avquel il consacre 2on oeuvre,

SUMMARY
JosE FeenAwnEz Avvamez: Touriom g @ brawch of lawr

This s a chapter of an sAdministrative Law Courses where the author in-
tends o make a detailed and sistematic stody of owrism from @ legal poim

view.

The author asks a double question: Should tourism be or not be a marter
of legal regulation. Does a legal concepr of tourism exists in the Spanish Law
Svstem? Tourism ought to be considered as troe natwral law on account of the
fact that its exercise is entirely linked 1o the freedom of human beings as it
appears in quotations of Vitoria's Relectio de [ndis. Afterwards the aulthor ana.
Iyzes certain laws of the Fuero Heal and las Partidas with which ke proves thar
th= article 13 of the Universal Declaration of Mar's Rights did not made any
change., He bewsils upon the fact that the right of practising tourism s oo
m:f;imd in express terms.

regards the second gquestion he studies the copception of pourism which
contains the foreword o the Spanish Laow of touristic jurisdiction of July,
Bth, 1973,

Ends with some interesting remarks as regards the present dispersal in touris-
tic tions and to the growing sdministrativation uf the tourist phenomenon,
as | as others telated to the convinience of a system which may integrate the
whole of tourism., That is the aim he pursues in his work.

ZUSAMMENFASSUNG
Josg :Emimu Arvarez: Der Fremdenperkebr als Rechts —oder Geretzer—
abjekt,

Es handeh sich hier um das erste Kapitel eines «Kurses iiber Verwaltungs
rechts, in dem der Verfasser cinen ausfithrlichen, systematischen und objektiven
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Bericht iiber den Fremdenverkehr ausschliesslich vom rechilichen Standpunkt ous
gesehen gibt,

Hier entsteht eine Doppelfrage: soll der Fremdenverkehr von Seiten des Re-
chies erfasst werden oder nicht und bestcht innerhalb der spanischen Revhis-
prechung ein juristisches Konzept desselben. In Beantwormung der ersten Fr
weist der Verfasser darawf hin, dass der Fremdenverkeht als ein natiirliches Reche
betrachter werden soll, da seine  Ausfiihrungsmiglichkeiten engstens mit der
Freiheit des Einzelnen verbunden sind.

Dicse Behauptung basiert auf Texten von Vitoriz in seiner «Relatio de Indise,
Danach folgt eine lyse pewisser Ceserzesaspekie des «Fuern Reals und der
aPartidase, eine Bekrifrging des Artikels 13 del «Universalerklirung ds] Mens-
chenrechies, der damit keine Meuheit darstells,

Gleichzeitig bedasert er, dass das Rechr, Fremdenverkehr auseuiiben, in une
serer Rechtsverfassung nur indirekt Erwdhnong findet. Hinsichtlich der swelten
Froge ersucht er das Konzept des Fremdenverkehrs, wie er im Vorwor der spanis-
chen IKmkurr:nz.gmmbung fir Fremdenverkehrs materien wom 8. Juli 1963
enthalten ist.

Der Bericht schliesst mit einer Heihe von Referenzen hinsichelich der en-
wiirtigen Ausbreitung der Fremdenverkehrsnormung und der steigenden Veradmi-
nistravisierang des Fremdenverkehrsphinomens sowie mit dem Hinweis auf die
Mitzlichkeit der Erstellung eines Fremdenverkehrsnormensystems, worauf  sich
priizise das vorliegende Werk ausrichtet.
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