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CAPíTULO PRIMERO

FUNDAMENTOS DE LA INTERVENCIóN 
ADMINISTRATIVA TURÍSTICA

SUMARIO: I. EL DERECHO DEL TURISMO ES PARTE ESPECIAL DEL DERECHO ADMINISTRATIVO.—II. LA 
MULTIDIMENSIONALIDAD DEL FENóMENO TURíSTICO: 1. El carácter interdisciplinar del turismo. El Con-
cepto del Derecho Administrativo del Turismo. 2. Turismo y defensa del consumidor: 2.1. La delimitación entre 
lo turístico y el consumo. 2.2. Los sistemas de compensación por denegación de embarque. 2.3 La economía 
colaborativa y el sector turístico. 3. El turismo y el Derecho administrativo económico. 4. Turismo, Ordenación 
del Territorio y Desarrollo Sostenible. 5. Turismo y Deporte. 6. Turismo, Cultura, Ética y Estética: 6.1. La le-
gislación de patrimonio cultural y su relación con la legislación turística. 6.2. La ética y la estética del destino 
turístico.—III. EL FUNDAMENTO DE LAS POTESTADES ADMINISTRATIVAS TURíSTICAS: 1. Una aproxima-
ción terminológica al concepto de «turismo». 2. La definición doctrinal del turismo. 3. Un concepto normativo 
del turismo.—IV. LA EVOLUCIóN HISTóRICA DE LA INTERVENCIóN ADMINISTRATIVA SOBRE EL FENó-
MENO TURíSTICO: 1. Breve excursus sobre la evolución del fenómeno turístico en su dimensión económico-
política. 2. Los orígenes históricos de la organización administrativa turística en nuestro país: 2.1. El periodo 
embrionario de esta organización. La Comisión Nacional para el Fomento del Turismo. 2.2. La Comisaría 
Regia de Turismo: una respuesta institucional a la mayor complejidad que va adquiriendo el fenómeno turís-
tico en nuestro país. 2.3. El Patronato Nacional de Turismo. El sistema de Caja especial en materia turística. 
2.4. La incertidumbre organizativa del turismo durante la Guerra Civil. 2.5. La fructífera producción normativa 
turística de los años sesenta. El Ministerio de Información y Turismo. 2.6. El desdoblamiento territorial de la 
organización administrativa turística tras la Constitución Española de 1978.—V. LA NUEVA ORGANIZACIóN 
ADMINISTRATIVA DEL TURISMO.
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I.  EL DERECHO DEL TURISMO ES PARTE ESPECIAL  
DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

Existe una fundamentación filosófica del fenómeno turístico que resul
ta de una gran importancia —también para la articulación del Derecho del 
turismo—, pues saber cuáles son las motivaciones humanas que hacen que, 
más allá de nuestro deseo o necesidad de descanso y de ocio, anhelemos 
viajar, conocer mundo y movernos de un lugar a otro, tiene un inmediato 
efecto en el sector turístico y en la respuesta que de esa identificación haga 
el Derecho, particularmente en relación con la calidad turística. Séneca, en 
sus famosas cartas a Lucilio —en la núm. 28— precisamente se refería a ello 
cuando señalaba que la novedad, el conocer ciudades y países, en sí mismo 
no sirve para aliviarnos, pues, en definitiva, siempre vamos con nosotros mis
mos y para que viajar nos alivie debemos «deponer el peso del alma», pues, de 
lo contrario, «no te contentará lugar alguno». Sin perjuicio de qué debamos 
entender por ese «aliviarnos» o de que no sea siempre este el objetivo que per
sigamos, lo cierto es que para que el turismo nos descanse, nos alivie, es pre
ciso que confluyan muchos intereses: los del turista; los de la población que 
sea nuestro destino turístico y, desde luego, los de los agentes y profesionales 
turísticos que prestan el servicio turístico. Del mismo modo, a esos intereses 
se ha de dar adecuada respuesta desde las diferentes disciplinas implicadas: 
el marketing y la publicidad; la economía; el Derecho, entre otras tantas.

Son muchas y muy diversas, pues, las reflexiones que suscita el fenóme
no turístico desde cualquier órbita con la que se aborde. Centrándonos en 
su exclusiva perspectiva jurídica —que es la que nos interesa— los puntos 
de mira son prácticamente incontables, ya que lo jurídicoturístico necesa
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riamente ha de tener en cuenta los aspectos sociales y económicos del fenó
meno que estudiamos. En todo caso, el Derecho del turismo es un Derecho 
esencialmente administrativo. La esencialidad del Derecho del turismo es 
administrativa, sin perjuicio de los aspectos jurídicoprivados de la contra
tación turística. En este sentido la legislación del turismo es una legislación 
administrativa en cuanto ordena básicamente la intervención de la Adminis
tración Pública en el sector turístico.

El Derecho administrativo es aquella parte del Derecho público que tie
ne por objeto la organización, los medios y las formas de la actividad de 
las Administraciones Públicas y las consiguientes relaciones jurídicas entre 
aquellas y otros sujetos. De manera que, sin perjuicio del Derecho privado 
que regula las relaciones entre los agentes turísticos y los clientes o turistas, 
el turismo es un sector intervenido por la Administración, tanto desde un 
punto de vista organizativo como de actividad propiamente dicho. 

Por ello, vamos a ver que la generalidad de las normas turísticas tienen 
como destinatario a la Administración, aunque ello se produce de muy diver
sas formas y, particularmente, en el sector turístico, ello se articula mediante 
la Administración turística con la necesaria colaboración de los agentes tu
rísticos a los que se impone toda una serie de obligaciones. Incluso veremos 
que muchas normas administrativas turísticas tienen como destinatarios di
rectos a los agentes turísticos con la presencia vigilante de la Administración 
que garantiza su efectividad en la medida en que se responsabiliza de que la 
actividad se preste con calidad, reservándose la potestad sancionadora para 
conseguir el cumplimiento.

Por ello, decididos a abordar el importante análisis de la actividad e in
tervención administrativa sobre el sector turístico, no puede eludirse ana
lizar la trascendencia del turismo en nuestro país a lo largo de la historia 
como un fenómeno que viene conformando nuestra singular estructura eco
nómica. A pesar de los problemas y dificultades, lo cierto es que España, 
por sus características antropológicas, geográficas y climáticas, es un país 
esencialmente turístico.

Aunque quizá el objetivo pueda resultar excesivamente ambicioso, un 
análisis del turismo bajo la óptica del Derecho administrativo, integrando 
todos estos otros elementos, se justifica en la necesidad que tiene nuestro 
sector turístico de encontrar soluciones que le ayuden a mantener en unos 
casos y, a incrementar y mejorar, en otros, el servicio que se presta por nues
tros agentes turísticos.

Los problemas que desde este análisis se han advertido son muy diver
sos, pero quizá el más importante de todos ellos sea el que corresponde a la 
deficitaria legislación administrativa turística que en la mayoría de los casos 
es muy superior a la necesaria además de ser de pésima calidad técnica. En 
otros supuestos, como más adelante se analiza, la calificación resulta aún 
más grave al tratarse de legislación totalmente obsoleta e incluso inconsti
tucional. Al ser el turismo una competencia autonómica, inevitablemente 
hay pluralidad de leyes de ordenación turística y ello supone la dificultad 
añadida de estudiar el turismo en función de estas leyes tratando de extraer 
la esencia de todas y cada una de las mismas ya que el turismo recae en un 
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ámbito territorial determinado y en cada uno el tratamiento del sector es 
diferente además de cambiante.

En este sentido hay que decir que la legislación turística, si bien ha me
jorado en su calidad técnica en las leyes de ordenación turística de segunda 
generación, lo cierto es que es mucha, mala y mejorable. Mucha porque el 
propio sistema territorial español ha dado lugar a multiplicar en exceso, sin 
sentido sustantivo, la legislación autonómica turística de cada uno de los 
agentes turísticos para cada territorio de la nación. Mala porque es repeti
tiva, demasiado programática y con defectos técnicojurídicos importantes, 
sobre todo en el ámbito sancionador y, por todo ello, mejorable, en cuan
to que se hace preciso un esfuerzo armonizador, integrador y unificante de 
toda una legislación que hace inseguro el sector para los agentes turísticos 
y muchas veces frustra las expectativas de los turistas que, con frecuencia, 
tienen un exceso de información de poca o nula calidad.

y es que al sector turístico se le ha ido dando respuesta legislativa de 
forma muy fragmentada y parcial, tanto desde un punto de vista cronológico 
como objetivo. Tal es así que, como más adelante se apunta, gran parte de 
la aún vigente legislación turística corresponde a una Administración terri
torial: la del Estado, que desde 1978 no tiene competencia en la ordenación 
del turismo. De igual modo, a la multiplicación de Administraciones auto
nómicas hay que añadir el factor multiplicador que supone legislar y desa
rrollar la ordenación de cada uno de los agentes turísticos: establecimientos 
hoteleros, turismo rural, apartamentos y viviendas turísticas vacacionales, 
campamentos de turismo, juveniles, albergues, refugios, agencias de viajes, 
restauración o profesiones turísticas.

Desde la óptica del consumidor o usuario turístico esto último trae como 
consecuencia irremediable desconocer la calidad del servicio que puede es
perar y, en definitiva, exigir del agente turístico. Ello genera la frustración 
de no recibir lo que se demandó en cada caso y nada peor puede suceder al 
turista, no tanto cuando se trata del clásico turista residencial que puede 
tener otras oportunidades de ser bien atendido, como cuando el servicio es 
prestado al turista viajero ocasional que muy probablemente ya no volverá a 
probar el servicio que se prestó en deficitarias condiciones.

Desde la óptica del agente turístico toda esta fragmentación y parciali
dad en el tratamiento y ordenación del sector turístico supone además la 
práctica imposibilidad de dar cumplimiento a su deber de diligencia como 
buen empresario, ya que en este sector se convierte en sujeto pasivo de casi 
la totalidad del ordenamiento jurídico, lo cual transforma al empresario en 
víctima del sistema. finalmente, desde la óptica del analista de Derecho ad
ministrativo se detecta la global necesidad de ordenar, mejorar y aclarar la 
legislación administrativa turística, tanto a nivel estatal como autonómico, 
como en la necesaria interrelación entre una y otra.

Pero esta deficiencia legislativa, si cabe, tiene un problema más añadi
do al confirmarse la tentación reciente de acoger bajo el paraguas turístico 
todo lo que afecta al turista: alojamiento, restauración, mediación turísti
ca, ocio y recreo (parques temáticos, parques acuáticos, parques infantiles, 
parques de atracciones y «otros establecimientos similares susceptibles de 
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ser explotados como establecimientos de ocio y recreo») y demás activi
dades turísticas (empresas de consultoría y asesoría turística; empresas de 
información turística; empresas de gestión de productos turísticos y «otras 
empresas que lleven a cabo actividades de similar naturaleza») —Ley de 
Turismo de Cantabria—.

Lo anterior ha de matizarse además con el hecho añadido de que diver
sos sectores del ordenamiento jurídicoadministrativo afectan y a su vez se 
ven afectados por el fenómeno turístico: urbanismo, medio ambiente, cos
tas, montes, sanidad, higiene o consumo, entre otros. En este sentido una 
buena técnica legislativa abogaría por depurar las leyes turísticas excluyen
do de las mismas lo que no fuera servicio turístico en sentido estricto como 
servicio prestado por un agente turístico a un usuario turístico entendido 
este en su condición de desplazado o viajante. La vis atractiva de otros ám
bitos sectoriales hace con frecuencia inaplicable la normativa turística que 
queda subsumida en legislación territorial de otra índole, planteándose un 
nuevo problema que va más allá de la deficitaria técnica legislativa cual es, 
como vamos a ver, el problema de la sostenibilidad turística.

En este sentido el enfoque de nuestro análisis es el estudio del Derecho 
administrativo del turismo y, especialmente, de la legislación administrativa 
turística, analizando los diferentes instrumentos de intervención adminis
trativa, a saber:

— La intervención administrativa reglamentadora o de limitación: que 
restringe los derechos o la actividad de los particulares, sometiéndola a au
torización, homologación, aprobación o cualquier acto administrativo de 
limitación.

— La intervención administrativa de fomento o promoción: que supo
ne la acción de la Administración impulsando económicamente el ejercicio 
de la actividad de empresas o actividades turísticas, orientándolas hacia fi
nes de interés general: premios, distinciones, ayudas.

— La intervención de prestación o de servicio público: por la que la Ad
ministración suministra prestaciones a los particulares, como es el caso de 
ciertas oficinas de información turística o los Paradores.

— La intervención sancionadora: por la que la Administración responde 
con la sanción ante la infracción de empresarios turísticos.

— La intervención de planificación: que supone la programación turísti
ca de la Administración a nivel territorial o funcional.

— La intervención arbitral: cuando la Administración media entre los 
intereses y derechos de los particulares.

II. LA MULTIDIMENSIONALIDAD DEL FENóMENO TURÍSTICO

1.  El caráctEr intErdisciplinar dEl turismo. dElimitación  
dEl concEpto dEl dErEcho administrativo dEl turismo

Cuando hablamos del carácter multidimensional o interdisciplinar del 
turismo, en realidad nos estamos refiriendo a una misma realidad vista des
de diferentes ópticas. El turismo tiene múltiples dimensiones en la medida 
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en que se trata de una realidad que puede analizarse en su faceta económi
ca, jurídica o de ocio —multidimensionalidad— y ello conlleva el que para 
cualquier observador interesado en el fenómeno turístico, el turismo sea 
el objeto de muy diferentes disciplinas —interdisciplinar— tales como las 
correspondientes al análisis histórico, económico o las diferentes ramas del 
Derecho —privado y público—.

Toda esta variedad caracteriológica del fenómeno turístico obliga a que 
en la delimitación del mismo como fundamento de intervención administra
tiva, sea preciso acercarse a los diversos criterios o instrumentos que permi
tan interpretar esta singular realidad social que es la turística. Sin duda el 
criterio histórico nos ha de ayudar a conocer cuándo surgieron los elemen
tos necesarios para el nacimiento de una intervención administrativa que, 
con el tiempo, es consustancial al turismo. La evolución terminológica de la 
palabra «turismo» o «turista» nos pone de manifiesto también, como vamos 
a ver, la propia evolución desde un turismo de élite hasta el actual fenómeno 
del turismo de masas. Asimismo un somero análisis de la incidencia econó
mica y social del turismo evidencia la necesidad de que las Administraciones 
Públicas intervengan controlando, promocionando, sancionando, cuando 
no sirviendo o prestando directamente, el objeto turístico.

En todo caso, tal es la complejidad de la realidad turística que es preciso 
hacer un gran esfuerzo para no desviarse del objetivo que aquí nos plan
teamos de analizar cuáles son las peculiaridades de la actividad adminis
trativa en el sector turístico. y aquí no se debe confundir lo que realmente 
constituye el objeto del Derecho administrativo del turismo en cuanto que 
se trata del Derecho propio de los agentes turísticos, de otras ordenaciones 
jurídicoadministrativas, que si bien son aplicables a todos o algunos de los 
agentes turísticos, no alcanzan por ello a ser normativa administrativa turís
tica propiamente dicha. Pensemos por ejemplo en las disposiciones vigentes 
en materia de medio ambiente, edificación, ordenación territorial y urba
nística, funcionamiento de maquinaria, sanidad e higiene —Ley 28/2005, de 
26 de diciembre, de medidas sanitarias frente al tabaquismo y reguladora 
de la venta, el suministro, el consumo y la publicidad de los productos del 
tabaco—, seguridad, sistemas de prevención, protección, extinción y evacua
ción en caso de incendios, humos, aguas y las referidas a la promoción de la 
accesibilidad, así como cualesquiera otras de aplicación.

A partir de la definición del turismo y de la materia turística como la 
actividad desarrollada por los agentes turísticos a los usuarios de esta mis
ma naturaleza, es preciso afirmar que la intervención administrativa que se 
articula sobre los agentes turísticos, es la única que ha de merecer el califi
cativo de actividad administrativa turística, a pesar de que tanto la Adminis
tración de este sector como otras Administraciones Públicas articulan a su 
vez su propia actividad, teniendo en cuenta múltiples aspectos que inciden 
de forma principal en otros sectores, pero que afectan definitivamente a la 
prestación del servicio turístico. Por ello, la Administración competente en 
materia urbanística o en materia industrial, entre otras, inciden directamen
te en los establecimientos turísticos, en su apertura y en el desarrollo de su 
actividad ordinaria y, no por ello, son Administración turística, ni la activi
dad que despliegan es actividad administrativa turística propiamente dicha. 




