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L. INTRODUCCION: EL CONCEPTO DE RESTAURACION

El presente estudio trata de incardinar la restauracién dentro del
d4mbito de los recursos turfsticos. Es un hecho constatable, que cada
dfa podemos ver por la televisién que dentro de las ofertas de turis-
mo que nos ofrecen diversas Comunidades Autdnomas se sefiala con
un nivel desatacado el de la gastronomia de un determinado territorio
asi como diversas facetas de ocio o entretenimiento, ademds del ni-
cleo esencial de las circunstancias naturales o histéricas de aquel te-
ritorio que permiten promocionar su turismoe.

Por tanto ninguna duda cabe que como hecho social se entiende
que la restauracién forma parte del turismo y dentro de la oferta tu-
ristica se encuentra, en cualquier folleto relativo a la misma, la rela-
cién de restaurantes mds destacados de la zona o territoric de que se
trate. Cualquier gufa turfstica nos permite no sdlo visitar una zona, y
alojarnos en un establecimiento dentro de ella, sino también de forma
destacada comer en un establecimiento ubicado en ella.

Esta vinculacién fictica de la restauracién con el turismo provie-
ne de la imprecisién del concepto de turismo y, de ahi la amplitud
que se predica del Dereche Administrativo Turistico (1). Basta para
ello leer la definicién de turismo que recogia la Ley 48/1963, de 8 de

(1) Asi lo destacan J. TUDELA, «Hacia un nuevo régimen juridico del turismo: la
reciente legislacion autondrnicas, en Revisia Vasca de Administracion Pifblica nim, 45
(I/1996, pdg. 306, y Roca-CEBALLOS-PEREZ, La regulacicn juridica del turisme en
Espafia, BEd. Universidad de Almeria, Almerfa 1998, pdgs. 25-26. Véase también A.
HuBscAR, «Nueve marco comceptual del turismo», Revisia de Estudios Turfsticos nim.
117/1993, pdgs. 23-48.
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julio: «Movimiento y estancia de personas fuera de su lugar habitual
de trabajo o de residencia por motivos diferentes de los profesionales
habituales en quien los realiza» o la de la Conferencia Intemacional
de Ottawa (1991) para la que el turismo comprende «las actividades
que realizan las personas durante sus viajes y estancias en lugares
distintos al de su entorno habitual per un periode de tiempo consecu-
tivo inferior a un afio con fines de ocio, por negocios y otros moti-
vas» (2).

Dentro de este amplio concepto de turismo la doctrina y la legis-
lacién han venido incluyendo, sin expresar ninguna duda, la actividad
de restauracién (3).

Por restauracion cabe entender aquella actividad ejercida en
aquellos establecimientos abiertos al piiblico que se dedican a servir
profesionalmente y habitualmente, con cardcter temporal o permanen-
te, mediante precio, comidas y/o bebidas, para su consume en el mis-
mo local o fuera del mismo.

Dentro de esta concepcién de la restauracidn suelen incluirse
como establecimientos los restaurantes, las cafeterfas, los bares v los
bar-restaurantes, y establecimientos asimilados como cafés, empresas
de comida rdpida, o servicios de catering. Por el contrario suelen ex-
cluirse los comedores de cardcter asistencial, institucional, social o la-
boral asi como los destinados a personas o grupos particulares y no
al piblico en general.

Asi pues la actividad de restauracidn supone tres notas distinti-
vas:

1. Una empresa turfstica titular de la actividad.
2. Un establecimiento donde se desarroila la actividad.

3. La propia actividad que supone la prestacién de un servicio de
comida o bebida, mediante un precio.

La inclusién de esta actividad dentro de la regulacidn juridica
del turismo mos obliga a examinar, por un lado, su normativa histéri-
ca, y por otro, cudl es su regulacién vigente, competencia de las Co-
munidades Auténomas. Elle nos permitird, seguidamente, efectuar al-
gunas consideraciones sobre el régimen de la restauracién, para
esbozar por dltimo algunas conclusiones.

(2) Véase el comentario a estos preceptos de Roca-CEBALLOS-PEREZ, La regula-
cién..., cit, pigs. 29-34.

(3) Basta leer al efecto el volumen La actividad turistica espafiola en 1997, Ed.
AECIT, Madrid 1998, en especial las pdgs. 113-121 dedicadas al sector de restau-
ranies.
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No obstante, es obligado efectuar dos Gltimas precisiones. Se tra-
ta de examinar el marco juridico, en el sentido de ofrecer una visién
global de la cuestién sin entrar al detalle de los aspectos de regula-
cidn concreta de los diferentes elementos de la restauracién (por
ejemplo, las regulaciones reglamentarias sobre requisitos materiales de
los establecimientos de restauracidn) (4). Por otra parte, la perspectiva
adoptada pretende examinar la restauracidén como objeto de una regu-
lacién jurfdico-administrativa propia de la intervencién de la Admi-
nistracién en este §mbito, pero dejando de lado los interesantes pro-
blemas derivados de las relaciones de Derecho privado entre las
empresas de restauracién y sus usuarios (5).

II. LA REGULACION HISTORICA ESTATAL

La Ley 48/1963, de 8 de julio, se aprueba para establecer las
competencias administrativas del Ministerio de Informacién y Turis-
mo y su deslinde con otros érganos administrativos. Por ello su
articulo 1° atribuye a2 este Ministerio «la ordemacién y vigilancia de
toda clase de actividades turfsticas, asi como también el directo ejer-
cicio de éstas en defecto o para estimulo y fomento de la iniciativa
privada». En su desarrollo el art. 3° atribuye mds en concreto al Mi-
nisterio citado las competencias de ordenacion y vigilancia y sancidn
de.las empresas de hostelerfa o de cualesquiera otras de cardcter tu-
ristico, los alojamientos o instalaciones turisticas y las profesiones tu-
risticas en los aspectos afectantes al turismo. No obstante 1a ley no
definié exactamente su objeto, por cuanto que sélo contemplaba la
definicion de qué se entendia por hostelerfa v alojamientos turisticos,
dejando sin ninguna referencia a los demds servicios turisticos.

Lo que buscaba esta Ley era «un tratamiento diferenciado de lo
turistico en lo que tiene de propiamente tal» (expresién de la Exposi-
cién de Motivos del Decreto 231/1965, de 14 de enero). Para ARrca-

(4) Véanse al efecto los diversos Manuales sobre Derecho Administrativo Turisti-
co. Me remite por todos a I, BLANQUER, Derecho del Turismo, Ed. Tirant lo Blanch,
Valencia, 1999, pdgs. 451-467.

(3} Son de gran interés a este respecto las consideraciones que efecrda D). BLAN-
QUER en la parte inicial de su estudio «La publificacién del contrato de hospedajes so-

~ bre lo pablico y lo privado en el Derecho del trismo y la publificacién de los contra-

tos celebrados entre particulares («La publificacidn del contrato de hospedajes,
Turismo: Orgenizacién administrativa, calidad de servicios y competitividad empresq-
rial. I Congreso Universitario de Turismo, BEd. Tiranl lo Blanch, Valencia, 1999, pigs.
297-310).
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RONS, con esta Ley «se inicia la historia del modernce Dereche turisti-
co espaiiol» (6).

Desarrollo de la Ley 48/1963 es el Decreto 231/1965, de 14 de
enero, por el que se aprueba el Estatuto Ordenador de las Empresas y
de las Actividades Turisticas Privadas, que crea en palabras de ARCA-
RONS «los cimientos de lo que luego serfan la mayor{a de las ordena-
ciones y reglamentaciones de las empresas y actividades turfsti-
cas» (7). En su artfculo 1°, ahora si, se recoge una referencia expresa
a la restauracién, al establecer que se entienden como Empresas Tu-
risticas Privadas los restaurantes. Se amplia esta clasificacién en su
art. 6° que dice asi:

«l.-En el concepto de restaurantes quedardn incluidas las cafe-
terfas y cuantos establecimientos sirvan al piblico, mediante precio,
comidas v bebidas, cualquiera que sea su denominacion.

2. Quedan, sin embargo, excluidos de dicho concepto los come-
dores universitarios, las cantinas escolares y los comedores para
obreros o trabajadores de una empresa, ast como todo establecimien-
to dedicado dnicamente a servir contingentes particulares y no al pu-
blico en general».

Las competencias en matera de turismo del Ministerio se con-
centran en el art. 7°, y abarcan, dada su generalidad, al fenémeno de
la restauracién {constitucion de empresas turfsticas, apertura y cierre
de establecimientos, fijacién de clases y categorias, inspeccidn y vigi-
lancia de las empresas, vigilancia sobre precios, fomento, reselucién
de reclamaciones, imposicién de sanciones y resolucidn de recursos).

Posteriormente se regulan las empresas turfsticas, con cardcter
general, debiendo destacarse ahora dos aspectos: por un lade, la de-
claracién de libertad del ejercicio de las actividades propias de las
Empresas Turisticas y, por otro, la existencia de un libro de reclama-
ciones en los establecimientos.

En desarrollo del Decreto 231/1965, se dictaron dos Ordenes Mi-
nisteriales: la Orden de 17 de marzo de 1965, por la que se aprueba
la ordenacién turistica de restaurantes, y la Orden de 18 de marzo de
1965, por 1a que se aprueba la ordenacidn turistica de las cafeterfas.
La Orden de 17 de marzo de 1965 se limita a la regulacion de los
restaurantes, excluyendo por ello a las cafeterias, as{ como a los co-
medoeres universitarios o escolares, o de trabajadores, y los servicios

(6) Manual de Derecho Administrative Turistico, Ed. Sintesis, Madrid, 1994,
pdg. 115.

(7 Manual de Derecho Administrarivo Turfstico, cit., pig. 115.
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ofrecidos en los comedores de los establecimientos hoteleros, salvo
que €l comedor sea independiente en su explotacién del propio esta-
blecimiente. Se trata en este caso de una exclusién total. Se contem-
pla también una exclusién aunque ya sélo parcial en el caso de los
servicios de restaurante en ferrocarril 0 nave o en bares o estableci-
mientos similares (la Orden de 19 de junio de 1970 ha dado nueva
redaccidn a este precepto, el art. 3° de la Orden de 1965). La inclu-
sién se efectiia a los solos efectos del ejercicio de las competencias
del Ministerio de Informacion y Turismo respecto de las obligaciones
de calidad, limpieza y trato de los establecimientos, de la existencia
de mend de la casa, de control de precios, y de imposicién de san-
ciones.

De la regulacién de los restaurantes, el primer aspecto que inte-
resa destacar es la exigencia de autorizacién del Ministerio de Infor-
macién y Turismo para la apertura de establecimiento (art. 6°) y su
mscripcién en el Registro de Empresas v Actividades Turfsticas. A
ello se anudan una serie de exigencias, asf como la existencia de Li-
bro de Reclamaciones y de otro Libro de Inspeccién.

A ello sigue una regulacién de las categorias de restaurantes, fi-
jédndose las condiciones para ser incluido en cada una de ellas, y des-
pués lo relativo a las cartas, los mends y los precios, termindndose
con una referencia a la posibilidad de imponer sanciones por los in-
cumplimientos de esta normativa turfstica.

La Orden de 18 de marzo de 1965 relativa a las cafeterias reco-
ge un esquema similar, con las oportunas especificidades para éstas.
Se entiende por cafeterfas «aquellos establecimientos, cualquiera que
sea su denominacién que, ademds de helados, batidos, refrescos, infu-
siones y bebidas en general, sirvan al publico mediante precio, princi-
palmente en la barra o mostrador, y a cualquier hora, dentro de las
que permanezca abierto el establecimiento, platos frios vy calientes,
simples o0 combinados, confeccionados de ordinario a la plancha para
refrigerio rdpido» {art. 1°). Se excluyen, por el contrario, ciertos esta-
blecimientos como los que presten sus servicios Gnicamente a contin-
gentes particulares y no al pdblico en general, o se limita su aplica-
cién de mode parcial a los servicios de cafeterfa en ferrocarril o
nave.

Dentro de las competencias del Ministerio de Informacién y Tu-
Tismo se recogen expresamente la de concesién de la autorizacién
para la apertura de establecimientos, asi como la de fijar sus precios,
¥ la existencia de Libro de reclamaciones.
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De toda esta exposicidén de los aspectos bdsicos de la regulacién
legal de la restauracidn, aunque es obvio que en aquellos momentos
no se empleaba esta denominacion, cabe destacar los siguientes notas:

1= Se concentra en un drgano administrativo la competencia en
materia turistica, al que se atribuyen importantes competencias en
materia de restauracion.

2% Se somete el ejercicio de la restauracién a autorizacion admi-
nistrativa de este 6rgano competente en materia turfstica, por le que
esta autorizacién es independiente de otro tipo de autorizaciones que
deban obtenerse bien de otros 6rganos de la Administracién del Esta-
do bien de la Administracion local.

3x El ejercicio de la actividad estd controlado desde la perspecti-
va del empresario, en cuanto se le somete a determinadas obligacio-
nes y, ademds, se establece la categorfa de su establecimiento en fun-
cién de unas condicicnes preestablecidas.

42, El ejercicio de la actividad estd controlado en funcién del
usnario de la actividad: mends, precios y existencia de Libro de Re-
clamaciones. Hay, as{ pues, una potente intervencién desde el punto
de vista de los consumideres y usuvarios buscando la proteccién de
¢€stos Ultimos respecto del sector turistico.

5= Esta regulacién es total respecto de los restaurantes y cafete-
rias, quedando fuera de ella, salvo en algunos aspectos menores (me-
nds y precios) los bares y establecimientos similares.

6*. La intervencién administrativa persigue también medidas de
fomento de la restauracién (por ejemplo la edicion de Guias de Res-
taurantes y de Cuafeterfas).

Se trata, en cualquier caso, de un modelo de Administracién in-
tervencionista que pretende, por un lado, controlar la actividad de un
sector que en aquellos momentos comienza a cobrar una singular im-
portancia dentre del dmbito econdmico espafiol y, por otro, sustituir
en su caso la falta de actuacidén de las empresas privadas (8). Este
modelo intervencionista regula por ello mecanismos de control pre-
ventivos, como son los antorizatorios, simultineos como es la inspec-
cién, y represivos como son las sanciones.

Se trata de un sector que en aras de un incipiente turismo se ve
aglutinado por la fuerza de un Ministerio, ¢l de Informacién y Turis-
mo, en el gque el drea turfstica va cobrando poco a poco mayor cuer-

{B) Mo obstante, como destaca J. TUDELA, se Iralzba «de una coleccidn de normas
de policia y de fomenle, coleccidén que distaria de ser un cddigo por el dominio de la
contradiccidn ¥ la excepeidns («Hacia la configuracidn...», cil., pig. 297).
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po (9). Asi pues, muchas zonas del territorio nacional en las que la
actividad turistica era inexistente en aquellos afios se ven de pronto
inmersas dentro de una regulacidn turlstica, que les obliga a solicitar
—ademds de las autorizaciones que ya venian requiriéndose— ofro
tipo de autorizacidn del drgano competente en materia de turismo.

'L LA REGULACION ACTUAL POR LAS COMUNIDADES

AUTONOMAS

La materia de turismo es competencia exclusiva de las Comuni-
dades Auténomas en virtud de [a asuncidn competencial efectuada
por todos los Estatutos de Autonomia, aunque se cuenta también con
la intervencidn del Estado (10). Es por ello que el anterjor sistema es-
tatal de regulacién deba entenderse ahora sustituido por lo previsto en
la normativa autondmica que sustituye a la estatal.

El modelo de legislacién anténomica se caracteriza por dos notas
sobresalientes en lo que aqui interesa:

1° Por un lado, la regulacidn global de la materia, mediante la
aprobacién de leyes auténomicas por la mayorfa de Comunidades Au-
ténomas, que regulan el turismo de forma integral y general.

(9) El Ministerio de Informacidn y Turismo fue creado en 1951, aprobindose su
organizacién por Decreto de 15 de febrero de 1952. Conforme a este Decreto, del lu-
rismo se ocupaba una Direccién General (art. 22), con comperencias de inspeccidn,
gestién, promocién y fomento de actividades relacionadas con el turismo. Por Decreto
de 8 de agosto de 1958 se reorganizd la Direccidén General de Turismo, apareciendo
una Seccidn de Hosteleria que se limita a Tos alojamienlos hoteleros y hospedajes pero
sin alcanzar a los restaurantes. Por Decrero de 8 de septiembre de 1962 se crea [a Sub-
secretaria de Turismo para atender a las demandas derivadas del aumento del turismo
en Espafia. Mediante Decreto de 18 de enero de 1968 se reorganiza el Ministerio de
Informaciéa y Turismo, unificindose sus dos Subsecretarfas en una sola de Informa-
cién y Turdsmo y manteniéndose dos Direcciones Generales: de Promocion del Turis-
mo y de Empresas y Actividades Twristicas. Dentro de esta segunda Direccion General
se crea una Seccidn de Hosteleria y Restaurantes con competencias sobre alojamientos
hoteleros asi como sobre las indusoias complementarias: restaurantes y eslablecimieatos
de comidas y bebidas de repercusién luristica (arr. 94). Esta Seccién se subdividia en
dos Negociados: Hoslelerfa y Restaurantes (art. 94). Hay lambién una Seccidén de Re-
gistro Especial de Empresas vy Actividades Turisticas.

{10) Vid. J. BLaNcCo, «Descentralizacidn y cooperacidn interadminisirativas en el
turismo espafiol. Proceso, insttumentos y propuestas de futurow, Revisia de Esiudior
Turfsticos nim. 137/1998, pdps. 73-78; A. SaLgapo CasTro, «La disiribucién de
competencias en maleria de turismo», en esta REVISTA ndm 9/1996, piags. 319-335; y
Roca-CERALLCS-PEREZ, La regulacion..., cir., pags. 57-71.
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2= Por otro, dentro de esa regulacién global se da una importan-
cia destacada a la restauracién, tanto dentro del concepto de empresas
turisticas, como de actividad a realizar.

Fruto de todo ello es la existencia de un régimen adn méds acen-
tuado de intervencién administrativa dentro de la actividad turistica y
mds adn dentro de la actividad de restauracién, de modo que se in-
crementa la regulacién y ademds se acrecienta la intervencién admi-
nistrativa sobre los particulares que actian en la actividad de restau-
racién. :

El esquema de las diversas leyes autondémicas es bdsicamente el
mismo, no obstante la existencia de diferencias de matiz entre las di-
versas regulaciones, que muchas veces se apartan solamente en la es-
tructura o disefic general de la ley, pero no en el contenido material
de sus preceptos. Dentro de este esquema general pueden destacarse
los sigutentes aspectos:

1°. Se efectda, en primer término, una definicién de las empresas
y establecimientos turisticos, incluyéndose dentro de ambos grupos
los referentes a la restauracién. Se trata del modelo de la primera Ley
autondmica de ordenacidn del turismo, la Ley vasca 6/1994, de 16 de
marzo, articulos 6 y 7, que luego serd seguida por la mayoria de las
Comunidades Autonémas. Asi, por ejemplo, la Ley 8/1999, de 26 de
mayo, de Castilla-La Mancha expresa que «son empresas turisticas, a
los efectos de la presente Ley, las que tiemen por objeto de su activi-
dad la prestacién, mediante precio, de servicios de alojamiento, res-
tauracién, mediacién entre los usuarios y los ofertantes de servicios
turfsticos o cualeésquiera otras directamente relacionadas con el turis-
mo que sean calificadas como tales» (art. 6.1). Y los establecimientos
turisticos son «los locales e instalaciones, abiertos al piblico, tempo-
ralmente o de modo continuado, y acondicionados de conformidad
con la normativa en su caso aplicable, en los que las empresas turfs-
ticas prestan al pdblico sus servicios» {art. 6,2). Mds adelante, esta
misma ley recoge dentro de las clases de empresas turfsticas las de
restauracion [art. 8, apartado c)]. Y en el articulo 18, que sigue el
modelo del art. 34 de la Ley vasca, se definen lo que $On empresas
de restauracién sefialindose que «son aquéllas que se dedican de for-
ma habitual y profesional a suministrar desde establecimientos, fijos o
mdviles, abiertos al piblico, mediante precio, comidas y/o bebidas
para consumir en el propio establecimiento o fuera de él. También
serdn de aplicacion las presentes disposiciones, cuando las actividades
anteriormente descritas se presten con cardcter complementario en lo-
cales de publica concurrencia. Reglamentariamente se determinardn
los grupos de clasificacidn, en atencién a sus caracteristicas».

426

EL MARCC JURIDICO DE LA RESTAURACION

Otro modelo de regulacidn parte de la definicidn del concepto de
actividad turistica, dentro de la cual adquiere singularidad la actividad
de restauracién (art. 33 de la Ley 1/1999, de 12 de marzo, de la Co-
munidad de Madrid), aunque su definicién material coincida bésica-
mente con la anteriormente transcrita (11).

2°. Suele recogerse un contenido amplio de establecimientos de
restauracién, que es, en definitiva, €l proveniente de la regulacién es-
tatal y que fue asumido por la Ley vasca 6/1994, que en su articulo
35 dividia los establecimientos de restauracidn en cuatro clases: res-
taurantes, bares o cafés, cafeterfas, salas de baile y fiestas, clubes y
similares. Asf la Ley de Cantabria 5/1999, de 24 de marzo, exponente
mds reciente de este modelo, sefiala en su art. 15 apartado 2 como
establecimientos turisticos dedicados a la actividad de restauracién los
siguientes:

«d} Restaurgnies.

b) Cafeterias.

c) Cafés, bares v similares.

d) Discotecas y salas de fiestas, en su actividad hostelera.
e) Empresas de servicios de restauracion a colectividades.

1) Establecimientos de «cateringr» y empresas de servicios de res-
tauracidn a domicilio.

g) Otros establecimientos similares, de ser explotados en la acti-
vidad de restauracion».

Por el contrario, el modelo de la Ley balear 2/1999, de 24 de
marzo, es algo diferente. Por un lado, considera la oferta de restaura-
cién como una oferta complementaria, dentro de las empresas turisti-
cas de no alojamiento. Para esta ley autondmica la oferta complemen-
taria se subdivide en oferta de restauracién y oferta de
entretenimiento. La oferta de restavrracién coincide com el concepto
antes citado, siendo la novedad la exclusién de aquellos estableci-
mientos dedicados al entretenimiento (actividades musicales, baile,
variedades), por lo que la restauracidn se limita a los siguientes esta-
blecimientos (art. 34):

«1. Restaurante: es el establecimiento gque dispore de cocina y
servicio de comedor, con la finalidad de ofrecer al piblico, mediante
precio, comidas y bebidas para consumir en el mismo local.

(11) Esté concepto ya estaba enunciado enm la Exposicién de Motivos de lal ley
vasca. Sobre el concepto objetive de actividad turfstica véase .J. TUDELA, «Hacia la
configuracién., .», cit., pags. 307-310.
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2. Cafeteria: es el establecimiento que, pudiendo ofrecer todos
los servicias de bar, ofrece al piblico, mediante precio, a cualquier
hora durante todo el tiempo que permanezca abierto al piblico y
para consumir en el mismo local, platos simples 0 combinados elabo-
rados directamente a la plancha o freidora.

3. Bar: es el establecimiento que dispone de barra ¢ servicio de
mesas para proporcionar al piblico, mediante precio, bebidas, que
pueden acompanarse o no de tapas y bocadillos, frios o calientes,
para consumirlos en el misino local,

4. Empresas no incluidas en los puntos anteriores v de servicio
directo al usuario de servicios turisticoss.

3 Alguna legislaci6n autondmica recoge dentro sus preceptos la
clasificacion de los establecimientos de restauracién en diferentes cla-
ses. Asi el art. 36 de la Ley vasca sefiala las siguientes categorfas:

«l. Los restaurantes se clasificardn en las categorias de prime-
ra, segunda, tercera y cuarta, cuyos distintivos serdn, respectivamen-
te, cuatro, tres ¥ dos y un tenedores.

2. Los restaurantes de cuatro tenedores podrdn usar el término
de lujo cuando en atencidn a especiales condiciones de confort, de-
coracion, servicios complementarios y otros de andloge naturaleza,
reciban la expresa y previa autorizacién administrariva.

3. Con cardcter complementario, la Administracion impulsard ¥,
en su caso, reconocerd, en orden a su praemocidn, los productos re-
sultantes de la aplicacidn de un sistema de clasificacién cualitativa
de restaurantes.

4. Las cafeterias se clasificardn en las categorias de primera vy
segunda, cuyos distintivos serdn, respectivamente, dos y una tazas».

4°, Se somete la actividad de restauracién, como el resto de acti-
vidades turisticas, a la obtencién previa de una autorizacidn adminis-
trativa otorgada por el Srganc competente en materia turfstica y que
se exige sin perjuicio de las autorizaciones que deban obtenerse de
otros 6rganos o de otras Administraciones Pdblicas. En concreto la
ley madrilefia habla de autorizacién, tftulo-licencia y habilitacién
como instrumentos juridicos de control {art. 21).

La mayoria de las leyes autonomicas justifican esta intervencién
autorizatoria en virtud de una ordenacién del sector turistico {caso del
art. 21 de la Ley de Madrid citada), centrada en [as empresas y esta-
blecimientos, es decir, de la oferta turistica (caso de la Ley 5/1999 de
Cantabria, articulo 17). En definitiva, se trata de ordenar un sector de
la iniciativa privada a fin de que se ajuste en su articulacidén a las
demandas de los usuarios y preste los servicios de una forma correcta
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y ordenada. No en vano el art. 15 de la Ley de Cantabria habla de
actividades reglamentadas y de dmbito empresarial reglamentado in-
¢luyendo dentro del mismo la restauracién. :

Mayor novedad se encuentra en la ley balear que encuadra las
autorizaciones turfsticas dentro del fomento de la calidad en la activi-
dad turistica (art. 48), preocupacién de la calidad sobre la cantidad
que es un presupuesto bdsico de la ley balear como indica expresa-
mente su exposicidn de motivos. En cambio, el control de la calidad
se centra en la inspeccidn y en la disciplina turistica en la ley de
Madrid.

5°. Las empresas y los establecimientos deben estar inscritos en
un Registro, que suele ser de Empresas Turfsticas (caso de Cantabria,
art. 19), o alcanzar tambi€n a los establecimientos turisticos (caso de
Castilla-1.a Mancha, art. 13).

6°. Se establece un control y vigilancia de la Administracién so-
bre las empresas y establecimientos turisticos. De ahi que todas las
leyes incluyan un capitulo referido a la inspeccién del turismo {por
gjemplo, basta ver los arts. 51-57 de la Ley de Castilla-La Mancha).
Este control llega a un grade importante en ¢l caso de Baleares don-
de se establece el Plan de modemizacidn permanente (arts. 55-60),
que puede dar [ugar a la baja temporal del establecimiento en el caso
de no superacién de las medidas impuestas por el Plan (art. 58).

7°. Por iltimo, se cierran las leyes con lo relativo a las sancio-
nes, es decir, lo que se denomina la disciplina turistica {por ejemplo,
arts. 53-71 de la Ley de Madrid). Ello supone el cierre del interven-
cionismo administrativo que descolla en todas las leyes autondmi-
cas (12).

IV. SENTIDO DE LA INCLUSION DE LA RESTAURACION
DENTRO DEL TURISMO

La cuestién que cabe plantearse es el sentido de la inclusién de
la restauracién dentro del turismo. Por un lado, deben explicarse las

{12) TuDELA afimna lo siguiente: «Finalmente, puede destacarse el fuerte grado de
intervencidn administrativa comiin a todas las normas y que se Uraduce en un amplio
repertorio de instrumentos propios de la actividad de policia. Insirumentos que mues-
tran tanto la faceta preventiva como la represiva. Asf, conviven medidas como la nece-
saria antorizacién previa o la obligatoriedad de la inscripeidn en el Registro pertinente,
con un imporiante ¥ completo marco sancionador». Concluye que «las normas aproba-
das incrementan el nivel de intervencionismo administralivos («Hacia la configura-
cién..», cit., pags. 325-326). Mis adelanie afiadirdi que el régimen de policia no es
algo accidental de las leyes aulondmicas, simo «un nidcleo esencial» de las mismas
{pag. 342).
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razones histéricas que son las que han motivado su inclusién, que no
ha sido discutida por las Comunidades Auténomas y, en segundo lu-
gar, preguntarse si estas razones encuentran algdn tipo de justifica-
cién diferente del mero arrastre de una circunstancia histérica que se
dio en un deterrninado momento.

Las razones hist6ricas se centran en el control politico-gubernati-
vo de todo tipo de centros o establecimientos donde pudieran produ-
cirse reuniones de persomas o asistencia de personas, de modo de es-
tablecer un control de los movimientos de las personas. De ah{ la
legislacién de alojamientos hoteleros, aun persistente, y también su
alcance por derivacién a los establecimientos complementarios tales
como bares y restaurantes. Por ello, la prohibicién existente tras Ia
Guerra Civil Espafiola en la inmediata postguerra por extremar este
control, que sélo se levanta después de una serie de afios, pero esta-
bleciendo unos minimos controles que permitieran mantener el control
de la situacién (13). De ahf los requisitos que deben tener las perso-
nas que pretendan abrir este tipo de establecimientos. No se encuen-
tran, as{ pues, en esta primera regulacién en el dmbito estatal normas
que justifiquen la intervencidn administrativa especifica en este drea,
si no es con base en el mantenimiento de una situacién social tutela-
da, lo que supenia la necesidad de contar con autorizaciones adminis-
trativas gubernativas para la apertura de establecimientos de restaura-
cion. Tampoco se plantea la cuestién como el control de un sector
concreto, motivado por su importancia estratégica dentro de la econo-
mia, sino que el control encuentra sélo justificacién en funcién de la
existencia de un control general sobre las actividades y movimientos
de los ciuvdadanos, lo que estd por encima de otro tipo de justificacio-
nes que no se encontraban ni falta que hacia en aquel momento. No
obstante, el control sanitario y de consumo estaba circunscrito al 4m-
bito local donde los Ayuntamientos tenfan competencias bien por la
via de las actividades clasificadas (molestas, insalubres, nocivas y pe-
ligrosas), bien por la via del urbanismo.

La persistencia de este control, ademis dada la situacién polftica
nada debatido ni objetado, permitid su mantenimiento mediante la
sustitucién de la justificacion tedrica. Manteniéndose los controles de
los Ayuntamientos, previstos en la legislacién municipal (Ley de Ré-
gimen Local de 1955) y de urbanismo (Ley del suelo de 1936), y

{13) Ejemplo de ello es la Orden de 9 de marzo de 1944, por la que se permitid
la apertura de cafés, bares, cervecerlas y similares, tras su limitacidn por diversas Or-
denes de afios anteriores por «razones circunstancialess superadas en 1944, aunque se-
gwia la preocupacidn por la moral, las buenas costumbres y el interds general, y se exi-
gia a Jos pelicionarios la acreditacién de ]2 buena conducta y antecedentes.
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m4s tarde en la legislacidn de actividades clasificadas (Reglamento de
1961), no obstante no se dejé en sus manos totalmente esta materia,
sino que cobré nueve vigor con la creacidén del Ministerio de Infor-
macién y Turismo (1932) v con el acrecentamiento del fendmeno tu-
ristico en Espafia, que llev6 a la potenciacion de los Srganos de este
Ministerio, dentro de los cuales cobra especial relevancia el control
de un sector econdémico emergente. Asf pues, el control administrati-
vo de una actividad, fundamentado en un mero y simple control gu-
bernativo, se transforma con el paso del tiempo, pasdndose ahora a
convertir una actividad, la turistica, en reglamentada, acenfuando el
control de esa actividad por el Estado, que ademds actuard subsidia-
riamente dentro de ella.

Es, por ello, a partir de la década de los afos 60 cuando se
acrecienta la regulacién administrativa de [a actividad de restauracién,
y se aprueba el Estatuto regulador de este tipe de actividades (Decre-
to 231/19635), que recibe inmediato desarrollo en cuanto a restaurantes
y cafeterfas (las Ordenes Ministeriales de 17 y 18 de marzo de 1963
arriba comentadas), que tienen ademds de una regulacién concreta, la
virtualidad de sentenciar el cardcter reglamentado de una actividad en
principio privada, extendiendo ademds este cardcter no s6lo a las mo-
dalidades mds importantes de esta actividad (restaurantes y cafeterias)
sino también incidiende parcialmente sobre otras modalidades menos
relevantes en el aspecto turfstico como pueden ser los bares y simi-
lares.

Los traspasos de competencias a las Comunmidades Autdnomas,
supusieron el traspaso de personal y servicios, asi como de las fun-
ciones que ejercia el Estado. El acrecentamiento de la importancia del
turismo dentro de la economia de Espafia, asi como su singularidad
respecto de diversas Comunidades Auténomas (piénsese en Baleares o
Canarias) propiciaron a su vez una correlativa acentuacidn -del caric-
ter reglamentado de la actividad turistica, extendiéndose a este sector
hasta entonces casi menor come era el de la restauracién, adquiriendo
la regulacién un afin intervencionista y acaparador en defensa de un
sistena econdmica que produce sustanciales ingresos dentro de la
economia estatal y regional y, ademds, conlleva elevados niveles de
empleo totalmente dependientes del mismo.

_ La restauracion es con ello elevada de rango administrativo, en
razén del intervencionismo administrativo, por la legislacién de las
Comunidades Auténomas, que recogen en sus leyes autondémicas una
referencia expresa a las empresas y establecimientos de restauracion,
exigiendo que el ejercicio de la actividad de restauracidn esté someti-
da a autorizacién administrativa. Ademds se habilita a los Gobiernos
autondmicos para dictar reglamentos de desarrolle de las leyes que
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permiten acentuar este intervencionismo administrativo respecto de as-
pectos concretos del desarrollo de la actividad de restauracién. Ya la

justificacién no estd en una simple intervencién gubernativa ya olvi-

dada, sino en razones econémicas, de intervencién enm un sector eco-
némico esencial que es- preciso reglamentar por medio de los instru-
mentos administrattvos que se crean en la legislacién y reglamentos.

Dentro de esta nueva regulacidn, ademds del afin economiicista,
dos factores tienen especial incidencia:

a) La proteccion de los consumidores y usuarios. Asf las leyes
autondmicas de turismo recogen los derechos de los usuarios y las
obligaciones de las empresas turisticas. Se produce una mezcla con lo
dispuesto en la Ley de consumidores y usuarios, y ademds con las
competencias locales relativas a la prestacién de servicios sometidos a
contrel municipal. :

b) La calidad. Estd unida al sentido economicista antes sefialado
pero tiene también una segunda vertiente que es la proteccicn del
medio ambiente. De ahf que esté unida la autorizacién administrativa
turistica a otro tipo de autorizaciones locales, que estin en funcién de
un control de la calidad del medio ambiente. Esto es también aplica-
ble a los establecimientos de restauracién, que deben reunir determi-
nadas caracteristicas de calidad, 1o que persigue no sélo una simple e
importante buena prestacién del servicio sino también una proteccidn
del ambiente que nos rodea y que es necesario conservar en las me-
Jjores condiciomnes,

He dejado para ¢l final la cuestién central de toda esta materia,
consistente en la justificacién de la inclusién de todos los estableci-
mientos y empresas de restanracién dentro del rurismo. El turismo ha
operado, como ha podido verse, como un elemento de unidén de todo
tipo de actividades que directa o indirectamente estén ligadas al mis-
me, dado su amplio concepto y la dificultad de constrefiirlo en unas
determinadas dimensiones.

No obstante lo anterior, es preciso preguntarse sobre la justifica-
cién de la inclusién de todo tipo de establecimientos de restauracién
en la categoria de establecimientos turisticos y, por mor de ello, su
sometimiento a un control afiadido por parte de la Administracién an-
tes estatal ahora autondmica. Es innegable el hecho de que muchos
establecimientos de restauracién no tienen relacion con el turismo ni
siquiera en ese concepto amplio de cualquier movimiento de personas
distinto del laboral. Piénsese por ejemplo en bares o pequefios restau-
rantes de localidades o barrios que s6lo estdn pensados en funcién de
la asistencia a una clientela fija, y que nunca o sélo muy excepcional
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0 esporddicamente podrfan prestar su servicio a personas que puedan
ser catalogadas como mristas.

La inclusién de la restauracién dentro del turismo, a nivel gene-
ral, estd perfectamente justificada dado que la restauracién constituye
un elemento (complementario e incluso esencial segiin los casos) de
Ia oferta turistica. De ahf que desde una perspectiva global la inclu-
sién de la actividad de restauracidn dentro del turismo esté plenamen-
te justificada. El problema se centra en determinar si esa extensién
tiene virtualidad respecto de todos los establecimientos, tal como ha-
cen con afdn de generalidad las leyes autondmicas o pudieran existir
algunos o muchos de ellos exentos de este tipo de control. A ello se
une el elemento geogrdfice: hay territorios que tienen una vocacion
turistica esencial y en los que el turismo es el factor mds importante
de su economia, por lo que la inclusién de todos los establecimientos
turisticos en dicha categorfa estarfa plenamente justificada por su vin-
culacién directa o potencial con la actividad turfstica.

Con ser el turismo un fendmeno general y mdis en Espafia, no
obstante, en determinadas Comunidades Auténomas el turismo es un
elemento menor dentro de su economia y la justificacién del someti-
miento a reglamentacién en razén del turismo de todos sus estableci-
mientos de restauracién debiera estar sometida cuando menos a cues-
tién. Aqui, debe sefialarse que la potencialidad de la dedicacidn
turfstica es practicamente inexistente en relacién con muchos estable-
cimiento de restauracién. Por ello, en estos casos, este tipo de esta-
blecimientos debiera poder quedar exonerado del control como ejerci-
cio de actividades turisticas y de la inscripcidn en el Registro de
Empresas o Establecimientos Turisticos. La justificacién de su inclu-
sién actual es simplemente un arrastre histérico o un medo ficil me-
diante el que la Administracién, que en realidad ne ejercita ningin
control, pueda tener la relacién de bares y restaurantes de su respecti-
va Comunidad Auténoma. Estas finalidades bien pudieran cubrirse
mediante el recurso a la colaboracién entre las Administraciones Pii-
blicas, es decir, mediante la facilitacién de informacidén y datos por
parte de los Ayuntamientos a la Administracidn autonémica. Ademds,
dentro del control de actividades clasificadas que se da respecto de
este tipo de establecimientos, bien pudiera incluirse dentre de la con-
sulta o informe que suele hacerse a la Administracién autondmica ese
control por parte del Organo competente en materia de turismo, ade-
mds del correspondiente de Medio Ambiente o de Salud, que suele
establecerse (14).

{14) Se sigve el sistema de la Ley Foral de Navama 16/1989, de 15 de diciembre,
de control de actividades clasificadas para la proteccidn del medio ambiente.
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Por tanto, la explicacion de la generalidad de esta cobertura ad-
ministrativa de actividad reglamentada de los establecimientos de res-
tauracidn se encuentra bien en los fines estadisticos o en los fines de
programacion de un sector mediante la inclusién de todas las poten-
cialidades, incluso las mds remotas, dentro del mismo.

De ello debiera derivarse una «dulcificacién»s del cumplimiento
de los requisitos administrativos en aquellos casos en que la inclusién
de un establecimiento como turistico no esté plenamente justificada,
de modo que la omisién de la autorizacién administrativa turistica pu-
diera ser adquirida con posterioridad sin constituir una especifica san-
cién administrativa de turismo. A tal fin serfa conveniente que las le-
yes autondémicas (de aquellos territorios donde no se encuentre
justificada la generalidad de la inclusién) contemplaran una diversi-
dad de regimenes juridicos de control de turismo, de modo gque se
produjera un control autorizatorio directo en los supuestos de inciden-
cia turfstica del municipio ¢ zona de un municipio, ¥ un control m4s
blando, con determinadas variantes, en el caso de municipios o zona
de un municipic sin incidencia turfstica. Someter ambos supuestos a
una misma reglamentacién y requisitos supone tratar igualmente situa-
ciones desiguales con las injusticias que de ello se derivan, pero, so-
bre todo, con la imposibilidad de conseguir las finalidades que persi-
guen las normas. En cualquier caso existirfa la posibilidad de
controlar esta actividad por la via de la proteccién de consumidores y
usuarios, que constituye en estos casos una duplicacién de los objeti-
vos perseguidos por la normativa turfstica.

V. CONCLUSIONES

De todo lo dicho hasta este momento se desprenden, a mi juicie,
las siguientes conclusiones:

1=, La legislacidén autondmica, en linea de continuidad con la an-
terior legislacién estatal, ha incluido la actividad de restauracidn den-
tro de la actividad turistica, sometiendo a todas las empresas y esta-
blecimientos turfsticos a unos controles administrativos consistentes
bédsicamente en la necesidad de autorizacidn administrativa turistica,
inscripeidn en un Registro, y sometimiento a vigilancia, de lo que se
deriva la sujecién a la disciplina turistica. Tedo ello es independiente
de la actividad administrativa municipal, que cumple en ocasiones ob-
jetivos similares a los perseguidos por la legislacién turistica, o de la
intervencién de otros drganos autondmicos.

2%, Esta inclusién de la actividad de restauracién se halla plena-
mente justificada dada la importancia que dentro del sector econdmi-
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co turistico tiene la actividad de restauracidn, que puede ser una acti-
vidad complementaria e incluso principal. Asl pues, la ordenacién del
sector turistico tiene como uno de sus objetos la regulacidn de la ac-
tividad de restauracidn.

33, En algunas Comunidades Auténomas, donde el turismo no es
la actividad principal o no es tampoco una actividad econdmicamente
sustancial, existen establecimientos de restanracién que no tienen una
vinculacién turfstica y no constituyen, por tanto, actividad turistica en
el sentido de prestar servicios a turistas. A este tipo de establecimien-
tos se les somete, no obstante, al régimen general de la actividad tu-
ristica, exigiéndose la obtencién de la autorizacidn administrativa tu-
ristica y ademds el registro del establecimiento y de la empresa
turfstica. En estos casos, serfa conveniente que la legislacién autond-
mica contemplara una exencién del sometimiente al control adminis-
trativo turistico para este tipo de establecimientos y se¢ coordinara con
la actuacién de otros 6rganos autonémicos y con la Administracién
municipal para la consecucidn de posibles objetives turisticos de tipo
estadistico.
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