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La actividad administrativa de inspeccion y

sancionadora se inserta, dentro de la tradicional
nomenclatura constitucionalista, en las competen-
cias de ejecucion, es decir, adjetivas, asi denomi-
nadas porque siguen a la competencia material
sustantiva atribuida a un ente politico (Estado o
Comunidades Auténomas) por el bloque de cons-
titucionalidad'. Comoquicra que la competencia
exclusiva en materia de turismo es autonémica
(art. 148.1, 18" CE y art. 72 de la Ley Orgdnica
2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de
Autonomia para Andalucia, en adelante EAA), es
a la Comunidad Auténoma Andaluza, en este caso,
a la que compete la regulacién mediante Ley, su
desarrollo reglamentario y la ejecucién material de
la inspeccidn turistica y del régimen sancionador
en materia de turismo, eso si. con el respeto al pro-
cedimiento administrativo comdn y a los princi-
pios de la potestad sancionadora y del procedi-
miento sancionador regulados en los Titulos VI y
IX, respectivamente, de la LRIAPYPAC.

En materia sancionadora, ademds, se debe
tener en cuenta el cardcter supletorio del Real
Decreto 1.398/1993, de 4 de agosto, por el que se

aprueba el Reglamento del Procedimiento para el
Ejercicio de la Potestad Sancionadora.

En materia de inspeccion, las posibles lagunas
que pudieran existir en la normativa turistica auto-
némica se podrian rellenar, por analogia, con el
prolijo procedimiento de la inspeccion tributaria,
recogido en la Seccion II del Capitulo IV del Titulo
I de la Ley 58/2003. de 17 de diciembre, General
Tributaria.

Sobre inspeccion turistica, como afirma el art.
3 del RITA, serd la DG de Planificacion Turistica el
Organo administrativo del que depende la inspec-
cién, actuando como érgano director del conjunto®.
En cambio, la direccién territorial corresponderd a
cada Delegado provincial de la Consejerfa en su
respectivo dmbito territorial. pero siempre con
sujecion a los Planes de ‘Inspeccion Programada
que se aprueben y a las instrucciones y circulares
que emanen de la citada Direccion General'.

El Estado se reserva, fundamentalmente, dos
titulos competenciales que inciden directamente
sobre la competencia turistica de las CC.AA.
sobre la inspeccion turistica: “comercio exterior”
(art. 149.1.10" CE) y “bases y coordinacion de la
planificacion general de la actividad econémica”
(art. 149.1.13* CE)*.

"Las SSTC 143/1985 y 96/1996 recalcaban, respectivamente. la naturaleza ejecutiva de la actividad inspectora. y la naturaleza inhe-
rente de la potestad de inspeccion a la competencia de ejecucién en materia de ordenacién del crédito.

* La nueva organizacion de la Consejeria se encuentra contenida en el Decreto 119/2008. de 29 de abril. por el que se aprueba la
estructura orgdnica de la Consejeria de Turismo. Comercio y Deporte.

'De la DG de Planificacién Turistica depende la Inspeccion de los Servicios Centrales. integrada por los funcionarios de la
Consejeria adscritos a la misma. incluidos en su relacién de puestos de trabajo (hasta ahora no se han convocado oposiciones de
acceso libre para cubrir los puestos de inspectores turisticos en Andalucia). No obstante, comoquiera que la DG tiene la direccion
del servicio de inspeccion en su conjunto. también podré proponer la realizacién de actividades de inspeccion que. por su impor-
tancia. requieran la participacion de inspectores de los Servicios Centrales y de las Delegaciones Provinciales (art. 4.4 RITA). Las
Inspecciones de las Delegaciones Provinciales estdn formadas por funcionarios de la Consejerfa adscritos a las mismas.

4 EIR.D. 1.554/2004. de 25 de junio, por el que se desarrollaba la estructura organica basica del Ministerio de Industria. Turismo
y Comercio en la anterior Legislatura. confiaba a los siguientes 6rganos determinadas actuaciones de inspeccion interna y exter-
na en materia de turismo. dentro del estrecho margen ya comentado que el Estado tiene para ejercer competencias que incidan
sobre el turismo. A saber:

- A la Subsecretarfa de Industria. Turismo y Comercio la inspeccién de los érganos y organismos dependientes o adscritos al depar-
tamento y el seguimiento de los planes y actuaciones para la mejora de la eficacia y la calidad de los servicios:

- A la Secretarfa General de Comercio Exterior. la inspeccion y control de la calidad comercial de productos objeto de comercio
exterior incluido el intracomunitario. en el &mbito de sus competencias, en cuanto a normas y especificaciones de calidad comer-
cial. de envases y embalajes. almacenes. depdsitos o medios de transporte. para garantizar que los productos se importen o expor-
ten en las condiciones adecuadas: y la Las actuaciones en calidad de autoridad administrativa principal y de control. inspeccion
y certificacion. derivadas de la aplicacion del Convenio sobre el comercio internacional de especies amenazadas de fauna y flora
silvestre (CITES), del Reglamento (CE) nim. 338/1997 del Consejo. de 9 de diciembre de 1996. y de su desarrollo normativo:




También los Municipios tienen competencias
sobre turismo, recogidas en el art. 4 LTA, que,
sobre todo, son ejecutivas, ya sea como conse-
cuencia de su competencia en materia de defensa
de consumidores y usuarios (art. 252, ¢
LRBRL). de proteccion de la salubridad publica
(art. 25.2, h LRBRL) o de turismo propiamente
dicho (art. 25.2, m LRBRL). lo que implica, en
teorfa, para garantizar su autonomia institucional,
la capacidad de recibir la delegacion de algunas
competencias en esas materias en la LTA".

En materia de inspeccion, las competencias
autondmicas podran ser normalmente delegadas a

las Corporaciones locales cuando éstas tengan un
tamano suficiente como para ejercerlas, lo que suele
implicar mayor financiacion y personal adecuado
para su ejercicio: mds ain cuando se trate de esta-
blecimientos turisticos de autorizacion exclusiva-
mente municipal, o en aquellos casos en los que,
como servicios propios. el Ayuntamiento hubiere
asumido a través del convenio de delegacién com-
promisos de prestacion de servicios turisticos, como
aquellos relacionados con la interpretacion de espa-
cios naturales, bienes catalogados o de interés cultu-
ral o con las playas. Serd el Alcalde el titular de la
competencia de inspeccion (art. 21.1, d LRBRL)".

- Ala Direccion General de Comercio e Inversiones. La gestion econémico-financiera y téenica de la red de Oficinas Econdmicas
y Comerciales en el exterior. Asimismo. la inspeccion téenica y la evaluacion de su funcionamiento. organizacion y rendimiento.
asi como la elaboracion v desarrollo de acciones que permitan la mejora de dicha red de Oficinas Economicas v Comerciales:

- Ala Secretaria de Estado de Telecomunicaciones v para L Sociedad de fa Informacion. Bl ejercicio de lTas facultades de control.
mspeccion v sancion en materia de telecomunicaciones. medios audiovisuales v sociedad de L informacion. sulvo cuando sean
competentes otros organos o Administraciones puiblicas:

- A'la Direccion General de Telecomunicaciones y Tecnologias de la Informacion, El control y la inspeccion de las telecomuni-
caciones. asi como la aplicacion del régimen sancionador en la materia y la coordinacion de los servicios periféricos dependientes
de la Secretarfa de Estado en materia de control. inspeccion y régimen sancionador:

- A la Direccion General para el Desarrollo de la Sociedad de la Informacion. El control. inspeccion y aplicacion del régimen san-
cionador de conformidad con la legislacion sobre servicios de la sociedad de la informacion y sobre firma electronica y el ejerci-
cio de las facultades de control e inspeccion en los medios audiovisuales.

Esas mismas competencias pasardn. previsiblemente. a la Secretaria de Estado de Turismo. ejercida por Joan Mesquida. del nuevo
Ministerio de Industria. Turismo y Comercio. cuyo titular el Miguel Sebastidn. inaugurado en esta IX Legislatura, segiin parece
apuntar el R.D. 432/2008. de 12 de abril. por el que se reestructuran los departamentos ministeriales.

“ Decimos “en teoria”™ porque no deja de suponer una forma de control por parte de la CAA delegar competencias que ya tienen de
suyo los Municipios. como las de inspeccion turistica. atribuida por la LRBRL como competencia adjetiva de la material sobre
turismo. Con esto se convierte en una simple competencia delegada (que se ejercerd sin autonomia) lo que realmente es una com-
petencia propia y auténoma. Efectivamente. la LTA parece querer decir que. salvo que exista convenio de delegacion de compe-
tencias suscrito con la CAA, ninglin Municipio podrd ejercer competencias de inspeccion turistica, extremo éste que no deberia
impedir. a mi juicio. que un Municipio cualquiera las ejerza cuando se trate de instalaciones y servicios turisticos de dmbito estric-
tamente municipal.

“ El turismo. en mi opinidén. y su inspeccion, es una de esas competencias que el art. 62 LRBRL considera de dificil o inconvenien-
te asignacion diferenciada y distinta a la Comunidad Auténoma o a las Corporaciones locales. razén por lo cual las Leyes regula-
doras de la accion publica en relacion con la misma. en este caso la LTA, deberdn asegurar. en todo caso. a las Entidades locales
su participacion o integracion en actuaciones o procedimientos conjuntamente con la Administracion del Estado y/o la de la
Comunidad Auténoma correspondiente. atribuyéndole a una de éstas la decision final. EI turismo es una competencia en la que.
estimo. cabria que el Municipio adoptara medidas complementarias a las competencias de inspeccion y sancion que le atribuye la
LTA. de acuerdo con el art. 28 LRBRL que. recordemos. no establece un numerus clausus de las mismas. En este sentido. al hablar
de la competencia sobre defensa de los consumidores y usuarios. véase REBOLLO PUIG. M.. “Las competencias de los munici-
pios en la proteccion de los consumidores y usuarios: con especial referencia a las competencias de inspeccion™. en Revista =2°
Simposio Nacional de Inspeccién de Consumo™ (27 de mayo de 1998). El autor nos recuerda que el antiguo art. 2.2 de la deroga-
da Ley de Defensa de Consumidores y Usuarios. en relacion con su art. 41. le atribuia a los Municipios competencia para la defen-
sa de los consumidores y usuarios que llegaban no sélo a comprobar el origen e identidad de los bienes. el cumplimiento de la nor-
mativa vigente en materia de precios. etiquetado. presentacion y publicidad y los demds requisitos o signos externos que hacen
referencia a sus condiciones de higiene. sanidad y seguridad. y la realizacion directa de la inspeccion téenica o téenico-sanitaria y
de los correspondientes controles y andlisis. sino también los “productos o servicios de uso o consumo comtin. ordinario y gene-
ralizado™. lo que comprende otros muchos productos no alimenticios (electrodomésticos. vehiculos. vestidos. material escolar.
etc.), incluidos los que cuentan con un régimen muy singular (medicamentos. viviendas, combustibles. etc.). asi como los servi-

También en sede de inspeccion, ocurre que el
Municipio, que si tiene competencias para ins-
peccionar una infraccién, no las tiene para san-
cionarla él mismo, porque esa competencia es
exclusiva de la Administracién autonémica.

La inspeccion turistica, en sus formas, procedi-
miento, atributos, facultades, etc. bebe directamen-
te de otras formas de inspeccion mds acendradas en
nuestro ordenamiento juridico, como son la inspec-
cién de Trabajo y Seguridad Social y inspeccion
tributaria, actualmente recogidas. respectivamente,
en la Ley 42/1997, de 14 de noviembre,
Ordenadora de la Inspecciéon de Trabajo y
Seguridad Social, y en la Ley 58/2003, de 17 de
diciembre, General Tributaria, y su reglamento de
desarrollo en esta materia, el Real Decreto
1.065/2007, de 27 de julio, por el que se aprueba el
Reglamento General de las actuaciones y los pro-
cedimientos de gestién ¢ inspeccion tributaria y de
desarrollo de las normas comunes de los procedi-
mientos de aplicacion de los tributos (Titulo V), si
bien su regulaciéon dogmdtica, con antecedentes

previos mds rudimentarios, es mucho mas tempra-
na, datando de mediados del s. XX, con las Leyes
230/1963, de 28 de diciembre, General Tributaria,
y 39/1962, de 21 de julio, de Ordenacién de la
Inspeccion de Trabajo’.

En el concreto dmbito del turismo, de regula-
cién mis tardfa, el Decreto 231/1965, de 14 enero,
del Ministerio de Informacion y Turismo, por el que
se establecia el Estatuto ordenador de las Empresas
y de las Actividades Turisticas Privadas, encomen-
daba a inspectores de dicho Ministerio (en concre-
to, al Servicio de Inspeccion de la Direccién General
de Empresas y Actividades Turisticas) las labores de
inspeccion de las Empresas y las Actividades
Turisticas, vigilando el estado de las instalaciones,
las condiciones de prestacion de los servicios y el
trato dispensado a la clientela turistica (art. 7.1, d).

Tras la entrada en vigor de la Constitucion y la
atribucion de competencias turisticas a las CC.AA.,
en Andalucia fue la Ley 3/1986, de 19 de abril, de
Inspeccion y régimen sancionador en materia de
turismo, la que recogia, en su art. 2, si bien resumi-
das, buena parte de las prescripciones ahora des-
arrolladas en la LTA y en su reglamento de desarro-
llo sobre inspeccion turistica, el RITA®.

En ese articulo, en primer lugar, se otorgaba
la competencia de inspeccién, en exclusiva, a la
Junta de Andalucia, sin prever delegaciones a los
Municipios.

cios cualitativa y cuantitativamente mds importantes para la defensa del consumidor y usuario (sanitarios. residencia de personas
mayores o minusvalidas, transportes, comunicaciones, ensefianza. bancos, seguros, reparacion de electrodoméstico y automoviles,
turismo. suministro de agua, gas y electricidad. etc.). En su opinién. la amplitud de las actividades objeto de la inspeccion de con-
sumo municipal es. en realidad, casi toda la de la inspeccion de consumo en general. No obstante, hay legislacion turistica que no
va encaminada a la proteccion de los consumidores y usuarios, por lo que. a mi juicio, la inspeccién de defensa de consumidores
y usuarios no es el genus en el que se inserta la inspeccion turistica como species. aunque parte del objeto de esta inspeccion esté
comprendido en aquélla.

" Siguiendo a PEREZ-ESPINOSA SANCHEZ. F., Las infracciones laborales y la inspeccién de trabajo, Montecorvo. Madrid. 1977,
pag. 54y ss., la inspeccion laboral, si bien con antecedentes remotos en los veedores de los gremios, nace en el s. XIX, como meca-
nismo de policia para controlar la actividad fabril y las condiciones laborales de los obreros industriales. Asi. cabe mencionar como
antecedente préximo la creacién en 1835, en Barcelona, de la Comision Inspectora de Fébrica, para solucionar los conflictos labo-
rales de las fabricas textiles catalanas. El autor desgrana la evolucion posterior de la inspeccion laboral.

*Este es el reglamento especial que regula la materia. que. en su categoria de lex specialis, tras la aprobacion del Real Decreto
Legislativo 1/2007, de 16 de noviembre, por el que se aprucba el texto refundido de la Ley General para la Defensa de los
Consumidores y Usuarios y otras leyes complementarias, podria considerarse también, hasta ahora, como el reglamento de des-
arrollo de dicho Texto Refundido en materia de inspeccion para la proteccion de la salud y seguridad de los consumidores y usua-
rios (art. 14.1. f de dicho Texto Refundido).




En segundo lugar, se advertia del deber de La LTAy el RITA han establecido un régimen
colaboracion a que estaban sometidas las empre-  mds completo para la inspeccién turistica, con
sas y actividades turisticas respecto de la activi-  innovaciones importantes que GARCIA LORI-
dad de inspeccion, estando obligadas a facilitara ~ TE" ha cifrado en:
los funcionarios de los servicios de Inspeccién de - la asignacion de unas competencias amplias,
la Junta de Andalucia en el ejercicio de sus fun-  que van mads alld de la accién de control de la legis-
ciones el examen de las dependencias, obras e  lacidn turistica en los empresarios y actividadesbdel
instalaciones la inspeccidén de los servicios, el  sector, sino que incluye la emisién de informes (art.
andlisis de la documentacion relativa a la presta- 51.b LTA) y el deber de mantener informadas a las
cion de éstos y, en general, cuanto conduzcaa un  empresas inspeccionadas de sus derechos y deberes
n.1ejor conocimiento de los hechos y la adecua-  (arts. 524 LTAy 18.1 RITA)™; la posibilidad de que
cion de los mismos a las prescripciones legales’. los sujetos sometidos a inspeccion puedan subsanar
En tercer lugar, ya se preveia la importante  los defectos detectados en la aplicacion de la legis-
consideracion de los inspectores como agentes de  lacién turistica, siempre que de los mismos no deri-
la autoridad, o como Autoridad (como dice, por  ve ningin dafio para los usuarios (art. 55.2 LTA);
ejemplo, la Ley valenciana de 21 de mayo de - la capacidad de delegar en las Corporaciones
1998). con las implicaciones favorables que ello  locales. por parte de la Consejerfa de Turismo.
acarrea. y que luego veremos. en relacion con la Comercio y Deporte, las competencias de inspec-
entrada en los establecimientos y empresas turis-  cién autondmicas (art. 52.2 LTA):
ticas y, como se recoge también en el apdo. 4° de - el deber de secreto o sigilo profesional que
ese articulo, con la presuncion iuris tantum de  ahora se impone a los inspectores (art. 52). Se trata
veracidad de sus actas en via administrativa  de un deber que se proyecta tanto para proteger la
(extremo también recogido en el art. 137.3  eficacia de la labor administrativa, como para prote-
LRJAPyPAC y enel art. 17.5 del RD 1.398/1993,  ger la privacidad de la informacién obtenida frente
de 4 de agosto, por el que se aprueba el  al ciudadano (art. 18 CE). Este deber no afecta a la
Reglamento del Procedimiento para el Ejercicio  obligacion de los inspectores de comunicar a otras

de la Potestad Sancionadora)™. Consejerias, Organismos Auténomos u otras Adminis-

" Las concretas obligaciones a cumplir por los administrados sometidos a inspeccion estan recogidas en el art. 54 LTA en el art. 13
R¥TA. Aqemés. el art. 26 LTA recoge las obligaciones generales de las empresas turisticas. cuyo cumplimiento debe ser sometido
a lin.speccu’m cuando se intuya o sospeche de que hay algin incumplimiento. También deberdn ser objeto de inspeccién el cumpli-
miento de los derechos del usuario de los servicios publicos (art. 23 LTA) y, entendemos también, el cumplimiento por la
Administracion de los derechos de las empresas turisticas (art. 25 LTA).

" Las ac‘la‘s. como medio de prueba. con un tipo de documento puiblico recogido en los arts. 317-323 de la Ley 1/2000. de 7 de enero.

de Enjuiciamiento Civil. Ahi se las califica como documentos publicos “expedidos por funcionarios publicos legalmente faculta-

dos para dar fe en lo que se refiere al ejercicio de sus funciones™. Ahf se regula también su fuerza probatoria y elpmodo de impug-
narlas. Los antecedentes de las actas de inspeccion turisticas son las actas de inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, que han
ostentado siempre la misma presuncion de veracidad que ahora se predica para las actas turisticas (ya e;m el art. 52.2 de la Ley

8/1?8§. de 7 de abril. sobre Infracciones y Sanciones en el Orden Social. derogada por el Real Decreto Legislativo 1/1994. de 20

de junio. por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad Social). Hoy, la presuncién de veracidad de

las actas de los inspectores de Trabajo y Seguridad Social se encuentra en la Disp. Adic. 4* de la'Lev 42/1997, de 14 de noviem-
bre, Ordenagjora de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social. ’

Cfr. GARCIA LOR!TE. L.. "Régimen sancionador en la Ley del Turismo de Andalucia™, en la obra colectiva coordinada por

AURIOLES MARTIN. A.. Derecho y turismo. 11l Jornadas de Derecho turistico Mdlaga 2000, Consejeria de Turismo y Deporte

Sevilla, 2000, pag. 95. .

* Esas competencias vienen recogidas en el art. 2 del RITA.y se enumeran como un numerus apertus, de forma que mediante ley
o reglamento se les pueden atribuir nuevas competencias (que serfan propias). y también encomendadas (como competencias aje-
nas pero de ejercicio propio) por el titular de la Consejeria de Comercio. Turismo y Deporte.

traciones Ptblicas los incumplimientos detecta-
dos en el cumplimiento de otras legislaciones,
que hayan podido conocer a raiz de su labor ins-
pectora en materia de turismo (art. 53.2 LTA).
Parecido deber se encuentra en la Ley 1/1989, de
2 marzo, sobre Régimen de inspeccion y procedi-
miento en materia de disciplina turistica en la
Comunidad valenciana (art. 3.7). Y, aunque no se
diga nada, se entiende que debe existir una obli-
gacion reciproca de los otros servicios de inspec-
cion de otras Administraciones, de comunicar a la
Consejerfa las posibles deficiencias detectadas en
el cumplimiento de la normativa turistica. El
incumplimiento del deber de secreto puede dar
lugar a la responsabilidad penal recogida en los
arts. 417 y 442 del Cédigo Penal. Los datos obte-
nidos por el inspector turistico no podrdn ser
cedidos o comunicados a terceros. salvo que se
realice con los requisitos impuestos por los arts.
21 y ss. de la Ley Orgdnica 15/1999. de 13 de
diciembre, de Proteccion de Datos de Caracter
Personal.

Aunque hay ciertamente un importante deba-
te doctrinal sobre si la actividad de inspeccion se

incluye o no en el género de la actividad adminis-
trativa de policia (o de limitacién, también llama-
da). nosotros consideramos que si. Los autores

que niegan esto argumentan que la inspeccion es
una fase previa o propedéutica a la limitacion de
un derecho, que sirve para investigar si se ha
cometido o no un incumplimiento de la normati-
va turistica (o también, como recuerda acertada-
mente FERNANDEZ RAMOS, de las condicio-
nes de las licencias o autorizaciones turisticas'")
que, tras corroborarse, supone casi siempre la
apertura de un expediente sancionador'.

En mi opinion, en cambio, la potestad de ins-
peccidn supone ya por si misma el sometimiento
del administrado inspeccionado a un régimen de
sujecién especial, caracterizado por la recogida
coactiva de informacién (siempre que sea perti-
nente y necesaria para llevar a cabo la inspec-
cién™), por la posibilidad de la Administracion
inspectora de dictar actos administrativos limita-
tivos de derechos, y por la existencia de una serie
de deberes y obligaciones de hacer y de soportar
del administrado que pueden ser ejecutados for-
zosamente por aquélla y que cristalizan finalmen-
te en la emisién de actas. Basta leer el art. 54 LTA
para hacerse una idea del importante “aparato™ de
facultades y poderes con los que la Ley inviste a
la Administracién. Se trata de una potestad admi-

'~ Cfr. FERNANDEZ RAMOS. S.. “La inspeccién ambiental” en la obra colectiva Derecho del Medio Ambiente y Administracion

Local. coordinada por ESTEVE PARDO, J.. Fundacion Democracia y Gobierno Local, Barcelona-Madrid. 2* edicion. pag. 135.

" De esta opinién, por todos. es FERNANDEZ RODRIGUEZ, C.. Derecho administrativo del turismo, Marcial Pons. Madrid. 2007.
4* edicion. pag. 102 y ss. En su opinion. la actividad de limitacién. como ella denomina la actividad de policia. supone la existen-
cia de una limitacion de la libertad del administrado derivada del ejercicio de una potestad administrativa que se ejerce mediante
un acto administrativo. a diferencia de la actividad de inspeccion. en la que. contintia, considera que, aunque se trate de una potes-
tad de obtener informacion. sus efectos limitadores derivan directamente ope legis.

SElart. 18.2. a y b del RITA exige que las comprobaciones que debe llevar a cabo la inspeccion deben ser “necesarias™ y que la
informacion que se haya de requerir tenga relacion con el servicio turistico. Se trata de la misma precision que. hace poco. el art.
130.3 de la Ley 7/2007. de 9 de julio, de Gestion Integrada de la Calidad Ambiental de la C.A. andaluza ha establecido al impo-
ner el requisito de necesariedad para que la informacion pueda ser requerida coactivamente por la inspeccion ambiental. Sobre los
limites de la informacién requerida a los administrados. resulta muy ilustrativa la normativa y jurisprudencia recaidas al respecto
de la inspeccion tributaria, no siendo. por ejemplo, necesario. entregar datos privados no patrimoniales de clientes. que pudieran
atentar contra su honor e intimidad: ni la informacién amparada por el secreto de correspondencia. o los actos del protocolo nota-
rial y demds efectos. registros y datos protegidos por el derecho fundamental a la intimidad: o el secreto profesional: o el secreto
estadistico, etc.. Véase toda esa jurisprudencia en MARTIN QUERALT. J.. LOZANO SERRANO. C.. TEJERIZO LOPEZ.J. M.
y CASADO OLLERO. G., Curso de Derecho financiero y tributario. Tecnos. Madrid., 2004, 15" edicion. pag. 378 y ss.

También el art. 50.6 de la Ley 32/2003. de 3 de noviembre, General de Telecomunicaciones limita los requerimientos de informa-
cién a lo que se estime preciso por parte del inspector. Sobre la inspeccidn en las telecomunicaciones. véase VIDA FERNANDEZ.
J.. “Telecomunicaciones™. en Publicado en la Revista General de Derecho Administrativo n.” 7 (diciembre 2004).




nistrativa incardinada dentro de lo que el TC ha
denominado “potestades de obtener informacién™
(STC 96/1996, de 30 de mayo)".

La LTA no define el concepto de inspeccion

turistica, pero si lo hace la Exposicién de
Motivos del RITA: “servicio orientado al des-
arrollo del turismo que. dedicado principalmente
a la comprobacion y control del cumplimiento de
la normativa vigente por parte de las empresas
turisticas, ordena su actuacion en la doble ver-
tiente de apoyo y asesoramiento al sector por un
lado, y de disciplina administrativa por otro, con
la finalidad de proteger los derechos tanto de las
empresas prestadoras de los servicios turisticos,
como de los usuarios turisticos, en consideracion
a que toda prestacion deficiente de servicios al
turista supone un perjuicio a los intereses genera-
les.™". Deberia anadirse que la inspeccion siem-
pre es llevada a cabo de manera profesional por
los propios empleados de la Administracién,
mediante observacion directa. A veces, incluso,
los inspectores pueden tener funciones puramen-
te ejecutivas, como clausurar establecimientos
turisticos, en virtud de resolucién dictada por el
drgano competente.

Como ha sefialado AMENOS™, la actividad
de inspeccion consta de cuatro elementos:

- el elemento objetivo, constituido por una
actividad de comprobacidn, investigacion y
observacion directa de la realidad verificada;

- el elemento subjetivo, que se enmarca en

una relacion juridica bilateral: inspector-sujetos
obligados a verificacion. En este aspecto el art.
3.1.g)delaTLA y el art. 7 del RITA, establecen
principios de coordinacién: el primero de ellos
atribuye a la Junta de Andalucia la competencia
de coordinacion de la actividad turistica ejercida
por ella misma y las entidades locales; el segun-
do, refiere en concreto a la coordinacién de la
actividad de inspeccidn. estableciendo que cuan-
do el ejercicio de la funcidn inspectora se lleve a
cabo por parte de funcionarios cuyos Municipios
posean facultades delegadas en materia de ins-
peccion turistica. se efectuard en los términos y
condiciones establecidos por la correspondiente
delegacion, la cual deberd especificar su ambito
de actuacién. los mecanismos de coordinacién
entre las Administraciones y. en todo caso. la
obligatoriedad de superar ¢l curso teérico-pricti-
co requerido en el articulo anterior”. En la regu-
lacion turistica aragonesa, balear. cantabra,
Navarra, castellano-manchega o valenciana esa
coordinacién en materia de inspeccion se recoge
incluso a nivel legislativo.

- elemento normativo o prescriptivo, que
faculta al inspector con poderes especiales para
obtener informacion, y

- el elemento teleoldgico, puesto que la ins-
peccion responde a dos objetivos: la obtencion de
informacion y la dacién de cuenta de la misma al
drgano competente para decidir, que normalmen-
te inicia un procedimiento de gravamen (sancién)

" Como potestad también la califican RIVERO ORTEGA. R.. El Estado vigilante. Tecnos. Madrid. 2000, pag. 77 y BERMEJO
VERA.J.. "La Administracién inspectora”. RAP. 147, 1998, pdgs. 39 y ss.

" Es importante subrayar la funcién garantizadora de la inspeccion. difuminada como se encuentra dentro de una potestad muy ses-
gada hacia la labor de limitacion. pero que es la ratio ultima y la razén de ser de la misma. pues no son sino los derechos de los
administrados no inspeccionados los que configuran el interés piblico que persigue la inspeccién. Cfr. FERNANDEZ RAMOS.
S..Laactividad administrativa de inspeccion. El régimen juridico general de la funcién inspectora, Comares. Granada, 2002, pags.
I3y 4. Se trata de una obra magna y redonda sobre la inspeccién administrativa en Espaiia. con la que rellenar las lagunas y
silencios. que. por razones obvias de espacio, puedan encontrarse en este estudio.

" Vid. AMENOS ALAMO. J.. La inspeccién urbanistica, Cedecs. Barcelona. 1999.

" Las competencias de inspeccion no son extrafias a la esfera local. Tradicionalmente los municipios han detentado competencias
de inspeccién ambiental sobre salubridad publica. como establecia el Reglamento de obras. servicios y bienes municipales, apro-
bado por RD de 14 de julio de 1924, o posteriormente el RAMINP de 1961 o el decreto 833/1975. de 6 de febrero. que desarro-

llaba la Ley 38/19872. de Proteccién del Ambiente atmosférico.

Comulga también con la calificacion de las actas como acto administrativo de trdamite ROMERO PI. J..*Una aproximacion concep-
tual a las actas de inspecci6n tributaria”. en Revista de derecho financiero y de hacienda publica, Vol. 39. N° 204, 1989 . pag. 1.491.

o de fomento (auxilio informativo del cumpli-
miento de la normativa).

Nosotros hemos de anadir una caracteristica
mads: se trata de una actividad quitar material que
implica fundamentalmente la realizacion de
actuaciones fisicas por parte de la Administracion
(observar, conocer, leer, preguntar, etc.). si bien
existe una faceta juridica-formal que lleva apare-
jado el dictado de actos administrativos de trami-
te (como pueden ser las actas de inspeccion™) y,
por ello, no recurribles auténomamente salvo en
los casos permitidos por la Ley (art. 107
LRJAPyPAC), salvo el acto resolucion, que, en el
procedimiento de inspeccion, son la actas de ins-
peccion™.

El 4mbito objetivo de la inspeccion turistica
son los servicios turisticos en general y, en con-
creto, afecta al ejercicio de la actividad de todos
los tipos de servicios turisticos contenidos en el
articulo 27.1 de la LTA (en relacién con los arts.
29, 54 y 62), esto es, alojamiento -que incluye
tanto los establecimientos, como las viviendas
turisticas-, restauracion, intermediacion, infor-
macién, acogida de eventos congresuales, asi
como los demds que sean reconocidos reglamen-
tariamente, como ocurre con el turismo activo a
través del Decreto 20/2002, de 29 de enero, y con
la organizacién profesional de congresos median-
te el Decreto 301/2002, de 17 de diciembre.

El ambito subjetivo se refiere a las empresas
turisticas y a los sujetos no empresariales que
presten cualquier servicio turfstico: recursos,
establecimientos, actividades o servicios turfsti-
cos (conforme a las definiciones que de los mis-
mos da el art. 2 LTA) no prestados por empresas

turisticas (fundaciones, cooperativas, etc.), inclu-
yendo los que pertenezcan o sean prestados por
Administraciones territoriales (CAA, Ayunta-
mientos, Diputaciones) o institucionales creadas
por ellas (como, por ejemplo. indica el art. 2 de la
Ley 11/1997, de 12 diciembre, de Turismo de la
C. A. de Murcia).

El titular de la empresa o del establecimiento
o actividad turistica, que es aquél a cuyo nombre
figura la licencia turistica, es la persona encarga-
da de facilitar la labor de inspeccién, y la respon-
sable administrativa de las infracciones que
cometan sus subordinados, sin perjuicio de que
éste pueda deducir las acciones privadas poste-
riores dirigidas contra ellos cuando medi6 culpa,
dolo o negligencia de los mismos. Sus trabajado-
res y dependientes también pueden ser requeridos
subsidiariamente. en caso de indisponibilidad del
titular, para permitir la inspeccién. como estable-
cfa el antiguo art. 4.2 de la derogada Ley 3/1986,
de Inspeccién y régimen sancionador en materia
de turismo y ahora el art. 62.2 de la LTA.

En efecto, el actual art. 62 LTA establece el
ambito subjetivo de las infracciones administrati-
vas por turismo, que individualiza, por categorfas
o in personam, el ambito subjetivo de la inspec-
cién, més amplio y genérico:

Art. 62

1. Son responsables de las infracciones tipi-
ficadas en la presente Ley las siguientes personas
fisicas o juridicas, publicas o privadas que realt-
cen las acciones u omisiones tipificadas en la
misma, aun a titulo de simple inobservancia:

a) Las personas titulares de empresas, esta-
blecimientos o actividades turisticas, a cuyo
nombre figure la inscripcion, habilitacion o titu-
lo administrativos que resulten, en su caso, pre-
ceptivos para su ejercicio.

 Comulea también con la calificacién de las actas como acto administrativo de trimite ROMERO PI.J..*Una aproximacion con-
N . . . . AT, 09, .
ceptual a las actas de inspeccién tributaria™, en Revista de derecho financiero y de hacienda publica, Vol. 39. N° 204, 1989 . pdg.

1.491.

* Cfr. PEREZ FERNANDEZ. J. M.. “La disciplina turistica™. dentro de la obra colectiva por €l mismo dirigida Derecho Piblico del

Turismo. Thompson-Aranzadi. Navarra, 2004. pdg. 362.




b) Las personas que presten cualquier servi-
cio turistico de manera clandestina.

2. El titular de las actividades turisticas serd
responsable administrativamente de las infraccio-
nes cometidas por sus empleados o por terceras
personas que, sin unirles un vinculo laboral, rea-
licen prestaciones a los usuarios turisticos com-
prendidas en los servicios contratados con aquél.

La responsabilidad administrativa se exigird
al titular de la actividad turistica, sin perjuicio
de que éste pueda deducir las acciones que resul-
ten procedentes contra las personas a las que
sean materialmente imputables las infracciones
para el resarcimiento del importe a que fueran
sancionadas.

Vemos por tanto que la LTA renuncia a tratar
las infracciones administrativas desde el punto de
vista solidario, concretando en el titular de la
empresa o actividad la responsabilidad, si bien per-
mitiéndole entablar la correspondiente accion de
regreso contra la persona o empleado materialmen-
te responsable de la infraccién, para compensar el
dafio econdmico de cardcter juridico producido por
la imposicion de la sancién sobre su persona.

Sin embargo, otras Leyes han optado por el
modelo solidario cuando la infraccién o el
incumplimiento de la normativa turistica la
hubiesen cometido varias personas conjuntamen-
te (art. 77.3 de la Ley 9/1997, de la C. A. de
Galicia), tal y como sefala el art. 130.3
LRJAPYPAC. Entendemos que en los casos de
conductas imputables materialmente a personas
concretas, es dificil hacerlas responsables, por la
dificultad de la prueba de la existencia de vinculo
contractual con el servicio o empresa turistica ins-
peccionada, razén por la cual se prefiere la impu-
tacion del titular. Esta solucion se compadece mal
con la exigencia establecida en el art. 130.1
LRJAPyPAC, aunque se podria salvar conside-
rando que el titular es responsable de la gestion de
su empresa, atin a titulo de simple inobservancia o

falta de vigilancia de los deberes de sus subordi-
nados. Lo razonable es que la inspeccién intente
precisar la responsabilidad de cada cual.

Y, aunque no se diga expresamente, confor-
me al art. 130.2 la LRJIAPYPAC, los sujetos ins-
peccionados que resulten sancionados, tendrin la
obligacion de repristinar las cosas a la situacién
previa a la comision de la infraccion, en caso de
que fuera la correcta a los efectos de cumplimien-
to de la normativa turistica, y de indemnizar a los
clientes o a la Administracién por el importe de
los dafios producidos.

El art. 52.2 LTA atribuye a los agentes turis-
ticos. como una de sus caracteristicas mds rele-
vantes, la consideracion de agentes de la autori-
dad, a los efectos de disfrutar de la proteccién y
facultades que a éstos otorga la legislacion vigen-
te. Es por eso por lo que el personal técnico de los
servicios de inspeccidn turistica estd dotado de la
correspondiente acreditacion, que deberd exhibir
siempre, incluso cuando la empresa o empresario
inspeccionado no se lo requiera (art. 52.2 LTA).
Se trata de un correlato del derecho de los ciuda-
danos recogido en el art. 35, b) LRIAPYPAC, y
consiste en una tarjeta de identificacion expedida
por la DG de Planificacion Turistica, que deberd
estar en vigor y ajustarse al modelo que estable-
ce el RITA*, y que se reproduce a continuacion.

Esa calificacion se desplegard con todas sus
consecuencias cuando alguien rechace la inspec-
cién o pretenda oponerse a su actuacion, sobre
todo porque, en general, los agentes de la autori-
dad tienen potestades para evitar la comisién de
delitos, incautar armas, mantenimiento del orden
publico, y los hechos que hubieran presenciado
personalmente hacen prueba en contrario, previa

“ Art. § RITA.

TARJETA DE IDENTIFICACION. INSPECTOR DE TURISMO
ANVERSO

FORMATO: 85 x 55 mm.

ratificacion en caso de haber sido negados por la
otra parte.

En el ambito turistico, esa calificacion parece
obedecer a la posibilidad de ejercer la violencia de
forma legitima, para oponerse a la ejercida por las
partes inspeccionadas. Con ello se persigue no
s6lo cumplimentar la inspeccion en todos sus
extremos, sino permitir el dictado de la resolucién
del procedimiento: el acta. Para ello también,
como nos recuerda FERNANDEZ RODRIGUEZ,
los inspectores pueden solicitar el auxilio de las
fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado,
Comunidad Auténoma o de la policia local (lo que
es permitido por la LTA, art. 53.1)*, en aras de los
importantes bienes juridicos que deben proteger,

como la salud, la higiene, la calidad alimentaria o
incluso las calidad del medio ambiente (emisiones,
ruidos, etc.). Eso si, los derechos de los que son
titulares las personas fisicas y juridicas son un
limite infranqueable para el ejercicio de esa fuerza
(inviolabilidad del domicilio, dignidad de las per-
sonas, libertad de expresion, etc.)™.

A pesar de que legalmente es un requisito
sine qua non que las potestades administrativas y
el ejercicio de autoridad sea desempefiado por
funcionarios (art. 9.2 de la Ley 7/2007, de 12 de

** Como también permite el art. 9.3 del RITA. Vid. FERNANDEZ RODRIGUEZ, C.. Derecho administrativo del turismo. opus cit..
pdg. 108. Los bienes juridicos protegidos a nivel turistico. que habilitan el empleo legitimo de la fuerza. son, en opinién de la auto-
ra, la salud, la seguridad y la proteccién del medio ambiente. También. creemos, la libertad del mercado y los derechos de los con-

sumidores.

* Como cualquier otra potestad. la de inspeccién estd sometida a los principios constitucionales de legalidad. reserva de ley. propor-
cionalidad, respeto de los derechos fundamentales y eficacia. Vid. CORCHERO. M., Derecho del turismo. Conceptos fundamen-
tales. Tustel, Madrid, 2008, pig. 287 y DOMINGUEZ-BERRUETA DE JUAN. M., “Principio de legalidad y ordenamiento juri-
dico del turismo™, en la obra colectiva editada por FRANCISCO JAVIER MELGOSA. Derecho y Turismo, Ediciones Universidad

Salamanca. Salamanca. 2004, pag. 115y ss.




abril, del Estatuto Bésico del Empleado Pdblico).
no todas las leyes autonémicas de turismo exigen
que los inspectores sean funcionarios. Muchas de
ellas aluden a personal de inspeccién de cardcter
privado, como el caso valenciano, y otras ni
siquiera exigen que haya especializacién en
materia de turismo.

Son tres los colectivos funcionariales que
pueden ejercer como inspectores de turismo.

En primer lugar, el art. 5 del RITA, como
hemos comentado. exige que los inspectores de
turismo sean funcionarios de la Consejeria. pero
no requiere que estén adscritos a alguna de las
Direccién Generales de turismo, por lo que, en
estos momentos. podrian serlo cualquiera que
ocupe un puesto en cualquiera de las otras dos
ramas actuales de la Consejerfa (comercio vy
deporte). lo que no parece muy conveniente a
efectos de especializacion. Se entiende que, en
contraposicion al personal habilitado del art. 6
RITA, este personal deberia proveerse a partir de
una seleccion interna previa superacion de algiin
curso de especializacion.

En segundo lugar, como se ha dejado anuncia-
do, el art. 6 del RITA permite que las funciones de
inspeccién las pueda llevar a cabo cualquier otro

funcionario, subsidiariamente, por insuficiencia
de personal funcionario adscrito o por acumula-
cion de tareas del mismo, por motivos de especia-
lidad técnica. o por razones de urgencia o necesj-
dad. Para ese caso, serd necesaria:

- la previa habilitacion otorgada por la DG de
Planificacion Turistica;

- que se trate de funcionarios que ocupen
puestos de la RPT cuya drea funcional o relacio-
nal se la de Turismo:

- que hallen superado un curso tedrico-practi-
co ad hoc, supervisado por la DG de Planifi-
cacion;

- que mantenga dicha habilitacion mediante
la asistencia anual a los curso de perfecciona-
miento organizados por dicha DG.

Resulta chocante comprobar cémo el sistema
de habilitacién es mds estricto que el de personal
adscrito del art. 5.y que ademds garantiza mayor
formacién del personal habilitado que aquél.
Todo se debe a la ausencia de desarrollo regla-
mentario para la designacién de los funcionarios
adscritos a la inspeccion, y a la total ausencia de
convocatoria de oposiciones de acceso libre o de
sistemas de concurso interno de méritos para su
seleccion™.

** En Galicia. por ejemplo. el Decreto 315/1998. de 12 de noviembre. aprobé el Reglamento de la Inspeccion Turistica determinan-

do el concurso-oposicion como sistema de acceso. mas la super

acion de un curso de formacién. Se trata de oposiciones convoca-

das de acuerdo con la oferta piblica correspondiente. y se determina la escala de inspeccion turistica, escala técnica. Grupo B,
dentro del cuerpo de gestion de la Xunta de Galicia. Incluso se pide tener carnet de conducir. Actualmente esa normativa se
encuentra recogida en el Decreto 40/2001. de | de febrero. de la Conselleria Cultura. Comunicacién Social y Turismo. de
Refundicién de la normativa en materia de inspeccion de turismo y drganos competentes en el procedimiento sancionador. (art.
2.7). En Murcia. por ejemplo. se permite que la inspeccién la puedan desarrollar entidades colaboradoras de la Administracion. Se
sigue con ello la linea privatizadora abierta por el art. 2 de la Directiva 96/96/CE. del Consejo. de 20 de diciembre de 1996. sobre
la aproximacion de las legislaciones de los Estados miembros relativas a la inspeccion técnica de los vehiculos a motor y de sus
remolques. que permite realizar la ITV tanto a empresas privadas sometidas a tutorizaciéon como a organismos publicos. A este
respecto, no estamos de acuerdo con la calificacion de la Inspeccion Técnica de Vehiculos como servil‘io publico. como realiza
parte de la normativa andaluza y en concreto Andalucia (Orden de 15 de julio de 1985). ya que se trata sencillamente del ejerci-

¢io de una potestad de inspeccion. incardinable en la técnica. en |

a forma y en el fondo. en la actividad administrativa de limita-

cién o policia. De la misma opinion se muestra ARANA GARCIA. E.. "La naturaleza juridica de la actividad de inspeccion téc-
nica de vehiculos™. en Revista Vasca de Administracién Pablica. Herri-Arduralaritzako Euskal Aldizkaria. ISSN 0211-9560. N°

54,1999, pags. 9-41.

Sobre la participacion de los administrados en el ejercicio de funciones de inspeccion. véase la estupenda obra de CANALS
AMETLLER. D.. El ejercicio por particulares de funciones de autoridad. Control. inspeccicn y certificacion. Comares, Granada.
2003. En la Sociedad actual. tan compleja como democrdticamente madura, que ha pasado de la participacion ciudadana a la cola-

boracién empresarial en las labores administrativas. los propios

agentes economicos estdn llamados a celebrar convenios. autorre-

gularse. autoinspeccionarse y autoevaluarse. lo que supone el reconocimiento. por ejemplo en el Derecho ambiental. de un prin-
cipio de responsabilidad compartida en el ejercicio de la actividad administrativa. A ese respecto. puede verse la obra MORA

Gran parte del personal inspector actual es
habilitado. debido a la entrada en vigor del RITA,
que, en su Disp. Final Primera, salvé al personal
funcionario que a la entrada en vigor del presente
Decreto viniera desarrollando funciones inspecto-
ras en materia de turismo, debidamente acredita-
do, al considerarlo habilitado pro futuro como
personal Inspector en tanto permanezca adscrito
al mismo puesto de trabajo. sin estar obligado a
realizar el curso tedrico-practico previsto.

En tercer lugar, mediante convenio de dele-
gacion de competencias, la Junta de Andalucia
podrd delegar a Municipios concretos todas o
parte de sus competencias de inspeccion en ese
ambito territorial. Se tratara de funcionarios loca-
les, que deberdn ajustarse en sus labores a lo esta-
blecido en la delegacion: dmbito de actuacion.
mecanismos de coordinacion y obligatoriedad de
superar el curso tedrico-practico antes comenta-
do. Se entiende que no serd necesario que asistan
al curso anual de perfeccionamiento del art. 6
RITA, pues la delegacion de competencias se
produce sine die. hasta que la Junta rescate la

competencia, a diferencia de la habilitacion, que

caduca al afio si no se renueva.

La delegacion de competencias no tiene por
qué ser completa. En la normativa sectorial exis-
ten casos de delegacion concreta™.

En el ejercicio de su potestad de inspeccién,
los inspectores de turismo ostentardn las siguien-
tes facultades:

I. Las derivadas de su calificaciéon como
agentes de la autoridad: las funciones generales
de éstos, recogidas en los arts. 11 y 12 de la Ley
Organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad, deben interpretarse en su
aplicacion a la vigilancia del cumplimiento de la
normativa turistica. lo que no debe alcanzar a
aquellas funciones que tengan un contenido penal
(art. 4 del Decreto 95/1995, de 4 abril, de la
Consejeria de Turismo, Comercio y Deporte, fija-
ba los objetivos bdsicos que habian de inspirar
los planes de inspeccion turistica y atribuia diver-

RUIZ, M.. La gestién ambiental compartida: funcién publica y mercado. Lexnova, 2007. No parece que la inspeccion debe que-
dar exenta de ese principio. incluso en el Derecho ambiental. lo que debe redundar en pro de la eficacia y eficiencia de la protec-
cion de los intereses publicos en la materia. si bien siempre con las suficientes garantias impuestas por el Derecho Administrativo.
También en el urbanismo comienzan a aflorar funciones de autoinspeccion. Es el caso de muchas de las Leyes urbanisticas auto-
némicas y de ordenanzas ITE. Por ejemplo. el art. 156.1 de la Ley 7/2002. de 17 de diciembre. de Ordenacion Urbanistica de
Andalucia apodera al instrumento de planeamiento. y en su defecto, al municipio mediante la correspondiente ordenanza, para
delimitar dreas en las que los propietarios de las construcciones y edificaciones comprendidas en ellas deberdn realizar. con la
periodicidad que se establezca. una inspeccion dirigida a determinar el estado de conservacion de las mismas. Igualmente. estas
dreas podrdn establecerse para la realizacion de dicha inspeccién sélo en las construcciones y edificios del ambito delimitado que
estén catalogadas o protegidas o tengan una antigiiedad superior a cincuenta afios. Algo que también prescribe el art. 29 de la
Ordenanza sobre Conservacion, Rehabilitacion y Estado Ruinoso de las Edificaciones. Aprobada por el Ayuntamiento de Madrid.
el 22 de Diciembre de 2003. (B.O.C.M. n° 37- 13.02.2004). A este respecto. puede verse la obra de MERCHAN GABALDON.
F.. Manual para la aplicacion de la Ley de Ordenacion de la Edificacién (L.O.E.). CIE Dossat 2000. Madrid. 2000. pag. 147 y ss.
Sobre la inspeccién en materia de urbanismo véase AMENOS ALAMO. J.. opus cit... Cedecs. Barcelona. 1999.

Otras veces, como ocurre con la Ley 3/1998. de 21 de mayo. que regula la promocién y ordenacion del turismo en la CA valen-
ciana, se establece que serd la Agencia Valenciana del Turisme la encargada de la comprobacién. vigilancia y control del cumpli-
miento de la normativa turistica. a través de sus agentes de inspeccion y. en su caso. inspectores (diferencia entre ambas figuras).
pudiendo establecer también inspectores habilitados. como en el caso de la LTA. asi como contar con la colaboracién de personal
de otras Administraciones Publicas. algo que también permite el art. 53.1 LTA. Como Agencia. su personal se rige por el Derecho
laboral. lo que no es coherente con la funcién publica de inspeccion que desempefian ni con su calificacion como Autoridad.

* Como la recogida en la Disp. Adicional Primera del Decreto 164/2003. de 17 junio. de la Consejeria de Turismo y Deporte. de
Ordenacién de los campamentos de turismo. que permite al titular de la Consejeria de Turismo y Deporte podrd delegar en los
Municipios. previa aceptacion de los mismos, la facultad de inspeccidn y sancion respecto de quienes practiquen la acampada libre
en su término municipal. Cuando los servicios de inspeccion turistica tengan conocimiento de alguna acampada libre, ademas de
acordar las actuaciones pertinentes. lo comunicardn. en su caso. a la autoridad gubernativa competente. a fin de que pueda adop-
tar las medidas que aconseje la proteccion de otros intereses publicos afectados.




sas competencias en la materia ; sélo asi se

entiende la obligacién de los inspectores de comu-
nicar a otras Consejerias, Organismos Auténomos
u otras Administraciones (incluidos los cuerpos y
fuerzas de seguridad del Estado) las deficiencias
detectadas en el ejercicio de su funcién de inspec-
cién que pudieran constituir infracciones.

2. Independencia en el desarrollo de la ins-
peccion, si bien dentro de las prescripciones nor-
mativas (los planes de inspeccién turistica) y
organizativas (las instrucciones o circulares de
los superiores jerdrquicos). En la préctica supone
que son los superiores los que, tras recibir las
quejas o denuncias de los usuarios (normalmente
a través de las hojas o libros de reclamaciones),
deciden la eventualidad del cudndo y cémo
enviar una inspeccion turistica a una empresa o
actividad clandestina o sospechosa. y que son
también ellos los que deciden, de las resultas de
la inspeccidn, si abrir 0 no un expediente sancio-
nador. Eso si, esa ascendencia de los superiores
jerarquicos sobre los inspectores nunca debe tra-
ducirse en un dirigismo politico.

Los planes de inspeccién turistica intentan
objetivar en lo posible esa discrecionalidad, y
evitar posibles arbitrariedades en la aplicacion de
la Ley, si bien, hasta ahora, su labor ha sido bas-
tante deficitaria”. Estos planes, sin embargo, no
son requisito sine qua non para legitimar la

actuacion concreta de los inspectores, que, en su
actividad, deben conducirse, como establecia el
Plan de inspeccion programada para 2006, con-
forme a los criterios de eficacia, eficiencia y
oportunidad. Para no impedir el libre desenvolvi-
miento del negocio turistico, las actuaciones de
inspeccion deberdn programarse mayoritaria-
mente en temporadas que no obstaculicen la ade-
cuada prestacion de los servicios turisticos, lo
que, por otra parte, aumenta la posibilidad de
encontrar deficiencias e incumplimientos de la
normativa turistica. Otros planes en materia turfs-
tica aprobados por la CAA en materia turistica
carecen de instrucciones u objetivos para la ins-
peccidn turistica: es el caso, por ejemplo, del
Plan General de Turismo de Andalucia, aprobado
por decreto 340/2003. de 9 de diciembre. o del
Plan General del Turismo Sostenible de
Andalucfa, aprobado por Decreto 261/2007, de
16 de octubre.

Estos planes tienen una regulacion detallada en
el Capitulo IV del RITA, que es de las pocas nor-
mas en Espaia dedicadas con prolijidad a este
asunto. Junto a Andalucia, sélo las CC.AA. de
Galicia y Canarias han desarrollado preceptos para
articular este importante instrumento de control de
la discrecionalidad de la inspeccién turistica.
Trimestralmente serdn remitidos al Servicio de
Empresas y Actividades Turisticas por los

7 El citado Decreto 95/1995. de 4 abril, exigia la aprobacién de un plan cada afio, circunstancia ésta escandalosamente incumplida.
LA causa puede encontrarse en la prolijidad de obligaciones y responsabilidades que estos planes. conforme al RITA, imponen
tanto a la inspeccién como a las Unidades de actuacion de las Delegaciones provinciales. las cuales serdn responsables de su cum-
plimiento integro (art. 39 RITA). El objetivo principal de estos planes es mejorar la calidad de nuestras instalaciones turisticas.
para lo cual se pretende asesorar y corregir las deficiencias en que eventualmente puedan incurrir las empresas del sector; la detec-
cion de los establecimientos y actividades turisticas que operan de forma clandestina, es decir, sin la preceptiva licencia; y, por
ltimo. asesorar al sector turistico en orden a la mds correcta aplicacion de la normativa vigente, y la unificacién de criterios ante
circunstancias homogéneas de la actividad empresarial. S6lo se han publicado dos planes. el de 2004 y el de 2006. El tltimo Plan,
el de 2006, se aprobd por Resolucién de 18 mayo 2006 de la DG de Planificacién y Ordenacidn turistica. Con anterioridad se habia
aprobado el plan de inspeccion programada de 2004, por Resolucién de 30 de enero de 2004, que, si bien incluia elementos de
control e inspeccidn distintos, también preveia otros que se han solapado con los de 2006 (control hotelero, de actividades clan-
destinas, de las subvenciones concedidas, de las dispensas otorgadas por la Consejeria, etc.).

Es cierto que en el Decreto 95/1995 comentado presenta objetivos tan prolijos que se acaban desdefiando por el propio inspector,
incapaz de. al mismo tiempo, elevar la calidad de las instalaciones turisticas, asesorar, corregir deficiencias, detectar instalaciones
clandestinas. unificacién de criterios ante circunstancias homogéneas de la actividad empresarial. etc. Teniendo en cuenta que la
inspeccidn es el portillo que da acceso a la Administracion a utilizar la potestad sancionadora, parece un hecho cierto que la ins-
peccion se dedica fundamentalmente a denunciar los incumplimientos de la normativa, a los efectos de intimar un posterior pro-
cedimiento sancionador. :

Servicios de Turismo de las Delegaciones
Provinciales un resumen de las actuaciones de ins-
peccion realizadas, con desglose pormenorizado
que indique si responde a una actuacion programa-
daen el Plan y, en su caso. de qué tipo. Tanto en un
supuesto como en el otro, cada Delegacion
Provincial debera elaborar una memoria trimestral
(4 cada aiio, por tanto) que cuantifique los resulta-
dos obtenidos. El andlisis de esta documentacion
podrd dar lugar, en su caso, a desviaciones/modifi-
caciones puntuales para el siguiente trimestre en las
pautas dictadas originariamente para la ejecucion
del Plan. Una vez ejecutado el Plan en su totalidad
y en todo caso al finalizar cada afo se procederd a
elaborar por cada Delegacion Provincial una
memoria final que contendrd necesariamente un
resumen total de actuaciones de los cuatro trimes-
tres. la cuantificacion total de resultados obtenidos,
y las propuestas y sugerencias que se hacen. El
Servicio de Empresas y Actividades Turfsticas, a la
vista de toda la informacién suministrada, elabora-
14 un balance final que elevard al Director General
de Planificacién y Ordenacion Turistica.

Los planes pueden ser también extraordinarios
(o especiales, como se les denomina en el Decreto
206/1999, de 9 de noviembre, de la Comunidad
valenciana), y tendran por objeto en este caso aten-
der a necesidades extraordinarias o sobrevenidas o
urgentes no previstas en el concreto plan anual, res-
pecto de un servicio o de un dmbito geogréfico
concreto. Su contenido minimo viene recogido en
el art. 37 del RITA. Por ejemplo, se nos ocurre, si

a los que estaban condicionadas una partida de sub-
venciones de la Consejeria, dirigidos a instalar wi-
fi en los Hoteles, podria perseguirse y subsanarse a
través de uno de estos planes. O si se comprueba,
por denuncias de empresarios, que en un municipio
recién declarado Patrimonio de la Humanidad exis-
ten numerosos pisos turisticos clandestinos; o si,
tras declararse un incendio devastador en una zona
de Sierra muy turistica, la Consejeria invierte
mucho dinero en restaurar el tejido turistico de la
misma y se desea comprobar cémo se lleva a cabo
la recuperacion, etc. Sin embargo, y no ha sido por
faltar los acontecimientos sobrevenidos o urgentes,
hasta el momento ninguno de estos planes, de exis-
tir, ha sido publicado en el BOJA.

3. Solicitar el auxilio y apoyo de las fuerzas y
cuerpos de seguridad.

4. Podrdn solicitar informacion y documenta-
ci6én directamente relacionada con el cumplimiento
de sus funciones (libros, documentos publicos y/o
privados, registros, ordenadores), asi como la
obtencién de fotocopias o reproducciones de la
documentacién anterior, debiendo en este caso la
Administracién proteger la intimidad de los datos
personales del empresario conforme exige la Ley
Orgénica 15/1999, de 13 de diciembre, de protec-
cién de datos de caricter personal (LOPDCP); la
entrega de la documentacion puede realizarse en el
acto o posteriormente, en cualquier lugar designa-
do al efecto o en comparecencia ante la
Administracion autonémica; recabar la coopera-
cién de los servicios de inspeccion de otras

se hubiera destapado el incumplimiento de los fines  Consejerfas y Administraciones Publicas™.

* En oste sentido. la normativa sectorial recoge y desarrolla esta facultad: asi, por ejemplo. el Decreto 164/2003, de 17 junio, de I‘u
Consejeria de Turismo y Deporte, de Ordenacién de los campamentos de turismo, exige en Sl..l z}m, | I2 ga lds empre%us lun’sl?-
cas dedicadas a campamentos la obligacion de facilitar el ejercicio de sus funciones a los servicios de 1nspcc0|.0n lur|§l|ca permi-
tiendo su acceso a las dependencias e instalaciones del campamento y el examen de documentos, libros y rcglslms-dlreclamcqte
relacionados con la actividad turistica. asi como la obtencidn de copias o reproducciones de la documentacién anterior, en los tér-
minos previstos en la Ley del Turismo. Para facilitar el acceso a la documentacién, en la recepcion del Cam[{zlmcnlo se hallardn a
disposicién de la inspeccion turistica los listados de ocupacién de los dltimos seis meses donde conste el nimero total de perso-
nas alojadas en cada parcela (art. 41). o 5
0, verbigracia. las empresas de turismo activo deben poner a disposicion de los inspectores la :lLl.IO-l”IZ.’l(:‘I(lrl de nuvcgaaon.’mor-
gada por el organismo competente. en los casos en que la actividad se desarrolle en aguas de df)mlmo publico o cuando esté rela-
cionada con la navegacion aérea y la autorizacion concedida por la Consejeria de Medio Ambiente en aq‘uellos supuestos en que
sea exigido por la normativa de proteccién de los espacios naturales, terrenos forestales y vias pccuarms‘(arl. 25 del Decreto
20/2002. de 29 enero. de la Consejeria de Turismo y Deporte. de Turismo en el Medio Rural y Turismo Activo).
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Logicamente, el acceso a la informacién lleva
aparejada implicitamente el acceso a las depen-
dencias en que se encuentra.

5. Podrdn acceder a las dependencias e insta-
laciones turisticas inspeccionadas, y examinar su
continente y contenido, incluidos los servicios
que en ellas se prestan, lo que deberd ser facilita-
do por los inspeccionados. La inspeccién tendrd
la facultad de acceder a ellas, requiriendo la pre-
sencia del titular o persona autorizada. A pesar de
la aparente complitud de este derecho, que se nos
muestra incondicionado en el art. 54 LTA. es con-
veniente recordar que la facultad de acceso se
refiere a aquellas dependencias de los estableci-
mientos que tengan la consideracion de publicas,
es decir, de libre acceso. Contrario sensu, las
zonas privadas de las empresas y actividades
turisticas que no tengan acceso al publico estin
amparadas por el derecho a la inviolabilidad del
domicilio (art. 18.2 CE), y que para acceder a las
mismas se necesitard autorizacion singular de la
persona fisica o juridica titular de la actividad o,
de oponerse resistencia, autorizacion judicial de
entrada firmada por el Juzgado de lo contencio-
so-administrativo competente™. De esta manera,
s6lo serfa una obstruccién sancionable la negati-
va a dejar entrar al inspector en los lugares de

acceso publico no amparados por ese derecho.

Por la misma razén, también serd necesaria la
autorizacion de los huéspedes para visitar las
habitaciones de un Hotel, por ejemplo, como
exige el art. 16.2 del RITA., o de los titulares de
establecimientos turisticos clandestinos, no ins-
critos en el Registro de Turismo de Andalucia
(art. 16.2 RITA).

Lo normal es que cuando se trata de acceder
a la documentacion mds sensible, la que se tiene
en lugares privados, se permita la entrada, pero si
el administrado se negare a ello, el inspector
podria pedir que se le traiga, para no tener que

solicitar la autorizacidn judicial, o incluso pospo-
ner su comprobacién en una posterior citacidén a
comparecencia. Tanto el deber de acceso a la
informacién turistica como el de entrada en
dependencias tienen como titular pasivo a los
titulares de las empresas y actividades turisticas
0. en su defecto. a cualquier persona que se
encuentre presente en la misma. En este caso, el
inspector deberd presentar requerimiento previo
para poder realizar la inspeccién en un plazo que,
como minimo, serd de 24 horas después.

Desde 1978 el art. 18.2 CE exigia previa auto-
rizacion judicial o concurrencia de flagrante deli-
to para que se pudiera admitir la entrada en domi-
cilio en contra del consentimiento de su titular, ya
fuese persona fisica o juridica (como veremos
luego), y ello debido a que la intimidad personal y
familiar se considera un derecho fundamental de
la persona (art. 18.1 CE). Mas tarde, el art. 87.2 de
la LO 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial,
atribuyd a los jueces de Instruccion de la jurisdic-
cién penal esa competencia, en concreto, “la auto-
rizacion en resolucién motivada para la entrada en
domicilio y en los restantes edificios o lugares de
acceso dependientes del consentimiento de su
titular, cuando ello procediese para la ejecucion
forzosa de los actos administrativos”. Se trataba
de una aclaracion necesaria porque la STC de 17
de febrero de 1984 ya requerfa esa autorizacién
Judicial, como luego el art. 96.3 de la LPAC., pero
sin aclarar quién era el juez competente para otor-
garla. Por dltimo, el art. 8.5 de la LICA (actual art.
8.6) rescatd esa competencia para los Juzgados
unipersonales de lo contencioso-administrativo, y
derogo el art. 87.2 de la LOPJ.

AL - - —
A.s)1 lo la requerldo el Tribunal Constitucional en sus SSTS 50/1995. de 23 de febrero. y STS 76/1992. en relacién con la inspec
ci . ki N . - - .z .. . N o ) A
‘ on tri U[al"]d. habida c.uenm‘de la analogia existente entre la actuacién administrativa de inspeccion y la jurisdiccion penal, como
consecuencia de la equiparacion del injusto de tal naturaleza y el la infraccion administrativa.

,

El concepto constitucional de domicilio del
art. 18.2 CE es mds amplio que el concepto juri-
dico civil o administrativo. Asi lo han constatado
las SSTC 22/1984. de 17 de febrero, y 160/1991,
de 18 de julio, conclusion que se extrae de la ya
mencionada conexion que el TC hace de la invio-
labilidad del domicilio y el derecho a la intimidad
personal y familiar: de esto se colige que no todos
los domicilios estardn igualmente protegidos
frente a injerencias externas de la Administracion
Piblica, o. sensu contrario, que alli donde la
entrada de la Administraciéon en un domicilio
pudiese poner en riesgo o peligro dicha intimi-
dad. serd necesaria. mas alld de una posible habi-
litacion en la legislacion sectorial (p. ej., art.
101.2 de la Ley de Costas de 1988), la autoriza-
cién judicial. Incluso una habitacion en una resi-
dencia militar estd salvaguardada por ese derecho

(STC 189/2004, de 2 noviembre).

La STC de 17 de febrero de 1984 definio el
derecho a la inviolabilidad del domicilio como
“un auténtico derecho fundamental de la persona,
establecido para garantizar el dmbito de privaci-
dad de ésta, dentro del espacio limitado que la
propia persona elige y que tiene que caracterizar-
se precisamente por quedar exento e inmune a las
invasiones o agresiones exteriores, de otras per-
sonas o de la autoridad publica. Como se ha
dicho acertadamente, el domicilio inviolable es
un espacio en el cual el individuo vive sin estar
sujeto necesariamente a los usos y convenciones
sociales y ejerce su libertad mds intima. Por ello,
a través de este derecho no sélo es objeto de pro-
teccion el espacio fisico en si mismo considera-
do, sino lo que en ¢l hay de emanacion de la per-
sona y de esfera privada de ella».

Desde la entrada en vigor de la CE, los titula-
res del derecho a la inviolabilidad del domicilio
fueron, originariamente, solo las personas fisicas
(STC 17 de febrero de 1984, ya vista), si bien
luego el TC ampli6 también a las personas juridi-

cas esa proteccion, en su STC 137/1985, reco-
giendo los postulados constitucionales, legales y
jurisprudenciales de los paises de nuestro entorno
(Alemania. Italia, Austria).

Titulares del derecho: ya hemos visto la ins-
pirada definicién del domicilio como lugar en cl
que no rigen las convenciones sociales y en cl
que se produce una emanacién de la intimidad y
personalidad de la persona, que hay que proteger.
Si ello, en relacion con las personas fisicas supo-
ne una proteccion de todo el domicilio por igual.
en las personas juridicas esa proteccion es menor,
porque s6lo afecta a aguellos espacios en los que
esa intimidad existe. como puede ocurrir con las
sedes sociales o con las habitaciones o espacios
donde se encuentren ordenadores, documentos,
archivos, etc. de la empresa. Lo explicé muy bien
la STC 69/1999, de 26 de abril:

“Por tanto, cabe entender que el niicleo
esencial del domicilio constitucionalmente pro-
tegido es el domicilio en cuanto morada de las
personas fisicas y reducto iltimo de su intimi-
dad personal y familiar. Si bien existen otros
dmbitos que gozan de una intensidad menor de
proteccion, como ocurre en el caso de las perso-
nas juridicas, precisamente por faltar esa estre-
cha vinculacion con un dmbito de intimidad en su
sentido originario; esto es, el referido a la vida
personal y familiar, sélo predicable de las perso-
nas fisicas. De suerte que, en atencion a la natu-
raleza y la especificidad de los fines de los entes
aqui considerados, ha de entenderse que en este
dmbito la proteccion constitucional del domici-
lio de las personas juridicas y, en lo que aqui
importa, de las sociedades mercantiles, solo se
extiende a los espacios fisicos que son indispen-
sables para que puedan desarrollar su actividad
sin intromisiones ajenas, por constituir el centro




de direccion de la sociedad o de un establecimien-
to dependiente de la misma o servir a la custodia
de los documentos u otros soportes de la vida dia-
ria de la sociedad o de su establecimiento que
quedan reservados al conocimiento de terceros.” .

Evidentemente, el mandamiento judicial pre-
vio autorizando la entrada en el domicilio es el
requisito fundamental:

En relacién al control que el Juez de lo con-
tencioso-administrativo debe hacer a la hora de
conceder o denegar la autorizacion el Tribunal
Constitucional, en relacién a las autorizaciones
de entrada, ha declarado que la resolucién del
Organo jurisdiccional no es mds que un eslabén
en la cadena o sucesién de actuaciones integran-
tes del expediente en el que resulta necesaria esa
actuacion jurisdiccional, cuya finalidad no es otra
que la constatacion de que el obligado haya cono-
cido el acto que se pretende ejecutar mediante su
formal notificacién y que, asimismo, ha dispues-
to del tiempo necesario para su cumplimiento
voluntario; sin que ello implique un mero auto-
matismo, pues la intervencién del Juez autorizan-
te ha de extenderse al control de apariencia sobre
la competencia del 6rgano autor del acto y a la
proporcionalidad de la medida adoptada, quedan-
do excluido de dicho control el andlisis de los
motivos de forma o de fondo que pudieran adu-
cirse para sostener la nulidad o anulabilidad del
acto originario, cuya ejecucion se pretende mate-
rializar por la Administracidn; pues, en caso con-
trario, se estarfa convirtiendo el procedimiento de
autorizacion en un verdadero proceso revisor de
la legalidad de aquél acto originario, con el ries-
20 de sustraer la legitima competencia del érgano
Jurisdiccional que deberia conocer del recurso
contencioso administrativo eventualmente inter-
puesto contra el mismo.

En la autorizacidn, el Juez de lo contencioso-
administrativo no se conduce de forma automati-

ca, sino que siempre debe realizar una pondera-
cion de los siguientes elementos (SSTC 137/1985
y 160/1991, 76/1992, 50/1995, de 23 de febrero,
17171997, de 14 de octubre, 199/1998, de 13 de
octubre, 283/2000, de 27 de noviembre y
92/2002, de 22 abril.):

- existencia de acto administrativo previo, de
cobertura de la ejecucién forzosa que se pide
mediante la entrada en el domicilio, dictado por
organo competente, y fundado en Derecho: apa-
riencia de legalidad de dicho acto;

- procedimiento de ejecucion forzosa;

- eventual afectacion a otros derechos o liber-
tades, derivada de la entrada en el domicilio;

- titular del domicilio;

- necesidad de dicha entrada para la ejecucién
forzosa del acto administrativo:

- adecuacion de la entrada a los principios de
proporcionalidad: que el tiempo de la visita, que el
mimero de personas que entran en el domicilio y
que los objetos susceptibles de registro (en su caso)
sean adecuados y limitados para suponer el menos-
cabo menor posible a la intimidad de la persona o
a otros derechos que pudieren ser afectados;

La motivacion de la resolucion judicial es la
principal garantia del procedimiento. Debe con-
tener brevemente las reflexiones del juez a la
hora de valorar los elementos anteriormente cita-
dos. En sus SSTC 56/2003, de 24 de marzo y
139/2004, de 13 septiembre, se vuelven a recopi-
lar los elementos dignos de valoracién por el
Juez, declarando que no puede quedar a la discre-
cionalidad unilateral de la Administracién el
tiempo de su duracidn, y, sobre todo, que la reso-
lucion debe ser concreta y personalizada para el
caso puntual que se enjuicia, pues una resolucién
judicial de entrada en domicilio genérica vulnera-
ria el art. 18 CE porque podria amparar abusiva-
mente cualquier tipo de entrada. La motivacién
tiene un contenido minimo, que debe expresar
con detalle el juicio de proporcionalidad realiza-
do por el Juez entre la limitacién que se impone

al derecho fundamental restringido y su limite,
argumentando la idoneidad de las medidas, su
necesidad y el debido equilibrio entre el sacrifi-
cio sufrido por el derecho fundamental limitado y
la ventaja que se obtendrd del mismo: debe preci-
sar también con detalle las circunstancias espa-
ciales y temporales de la entrada y registro, y de
ser posible también las personales.

Cuando haya recaido una sentencia de lo con-

tencioso-administrativo que declara vélido el acto
administrativo de cobertura (o el acto de trdmite
de ejecucion forzosa), que lleva implicita la nece-
sidad de entrada en el domicilio para su ejecucion,
la jurisprudencia ha declarado que no se hace pre-
cisa la resolucién judicial de entrada en domicilio,
pues este segundo control judicial serfa reduplica-
tivo y no afadirfa nada a la proteccién del derecho
(STC 160/1991, de 18 de julio, referente al des-
alojo de unas viviendas tras una expropiacion for-
zosa declarada valida). Cabria citar también el
caso de las declaraciones de ruina, que suelen lle-
van aparejada la salida del inquilino o propietario
de la vivienda. De todas formas, no soy muy par-
tidario de estas presunciones jurisprudenciales,
porque ningin pronunciamiento judicial sobre el
fondo puede prever las circunstancias personales
y del caso concreto de la persona que tiene que
consentir el desalojo o la entrada en el domicilio:
los jueces, por ejemplo, han admitido a veces la
permanencia temporal de personas en sus domici-
lios, a pesar de haber sido declarados en ruina téc-
nica, pero no inminente, para proteger su derecho
a la vivienda, por tratarse de personas mayores sin
residencia ni familia, mientras se les facilitaba
una vivienda oficial temporal.

Respecto de la recurribilidad de la resolucion
judicial de la resolucién judicial que permite la
entrada en domicilio, decir que se trata de otra
garantia del procedimiento. Dicha resolucion se
inserta, como un trdmite mas, en el procedimien-
to administrativo de ejecucion forzosa, y seria

recurrible en apelacién ante las Salas de lo con-
tencioso-administrativo de los Tribunales
Superiores de Justicia (art. 81.2, b LICA).

Habida cuenta de la amplitud y profundidad
de las facultades con las que se dota a la inspec-
cién turistica, los deberes deben interpretarse en
sentido estricto, para que puedan actuar como
justo contrapeso. No obstante, la legislacion
turistica autonémica (y la andaluza no es una
excepcion), es bastante laconica a la hora de
enunciar los deberes de los inspectores, por 1o
que hemos de recurrir a la legislacion general
para rellenar esa laguna voluntaria.

El art. 10 del RITA establece tres deberes:

1. El deber de cumplir el secreto profesional.
que incumbe a todo el personal de los servicios
de inspeccién de turismo... respecto de los asun-
tos que conozcan por razén de su cargo”, enun-
ciado amplio que estd dirigido a cualquier otra
persona, autoridad, empleado o funcionario que
conociera o presenciara la inspeccion, de forma
casual o deliberada (p. ej., los agentes de fuerzas
y cuerpos de seguridad que auxilien a los inspec-
tores, los funcionarios de la Consejeria encarga-
dos de tramitar las actas de inspeccidn, etc.). El
art. 53.12 de la Ley 7/2007, de 12 de abril, del
Estatuto Bésico del Empleado Publico (EBEP, en

adelante) lo enuncia asf:

Guardardn secreto de las materias clasifica-
das u otras cuya difusion esté prohibida legal-
mente, y mantendrdn la debida discrecion sobre
aquellos asuntos que conozcan por razon de si
cargo, sin que puedan hacer uso de la informa-
cion obtenida para beneficio propio o de terce-
ros, o en perjuicio del interés publico.

2. El deber de guardar el respecto y la consi-
deracién debidos a los interesados y usuarios de
los servicios turisticos, informandoles de sus
derechos y deberes a fin de su adecuado cumpli-

miento. El primero de los deberes enunciados es




de cardcter genérico, y actualmente estd recogido
en el art. 54.1 del mencionado EBEP:

Tratardn con atencion y respeto a los ciuda-
danos, a sus superiores y a los restantes emplea-
dos piiblicos.

Pero el trato. aparte de ser cortés" y educado,
debe ser legal. es decir, respetar los derechos
individuales de las personas inspeccionadas reco-
gidos en las leyes y en la Constitucion. El recien-
te EBEP recoge estos deberes con exhaustividad
bajo una, a mi juicio, errénea calificacién como
meros principios éticos y de conducta, todos ellos
aplicables a la inspeccién turistica:

Articulo 53. Principios éticos.

1. Los empleados piiblicos respetardn la
Constitucion y el resto de normas que integran el
ordenamiento juridico.

2. Su actuacion perseguird la satisfaccion de
los intereses generales de los ciudadanos v se
SJundamentard en consideraciones objetivas
orientadas hacia la imparcialidad v el interés
conuin, al margen de cualquier otro factor que
exprese posiciones personales, familiares, corpo-
rativas, clientelares o cualesquiera otras que
puedan colisionar con este principio.

3. Ajustardn su actuacion a los principios de
lealtad y buena fe con la Administracion en la
que presten sus servicios, y con sus superiores,
compaiieros, subordinados v con los ciudadanos.

4. Su conducta se basard en el respeto de los
derechos fundamentales y libertades puiblicas,
evitando toda actuacion que pueda producir dis-
criminacion alguna por razon de nacimiento,
origen racial o étnico, género, sexo, orientacion
sexual, religion o convicciones, opinion, discapa-
cidad, edad o cualquier otra condicion o circuns-
tancia personal o social.

5. Se abstendrdn en aquellos asuntos en los
que tengan un interés personal, asi como de toda
actividad privada o interés que pueda suponer un

riesgo de plantear conflictos de intereses con su
puesto piiblico.

6. No contraerdn obligaciones economicas ni
intervendrdn en operaciones financieras, obliga-
ciones patrimoniales o negocios juridicos con
personas o entidades cuando pueda suponer un
conflicto de intereses con las obligaciones de su
puesto publico.

7. No aceptardn ningiin trato de favor o
situacion que implique privilegio o ventaja injus-
tificada, por parte de personas fisicas o entida-
des privadas.

8. Actuardn de acuerdo con los principios de
eficacia, economia y eficiencia, v vigilardn la
consecucion del interés general v el cumplimien-
1o de los objetivos de la organizacion.

9. No influirdn en la agilizacion o resolucion
de trdmite o procedimiento administrativo sin
Justa causa v, en ningiin caso, cuando ello com-
porte un privilegio en beneficio de los titulares de
los cargos piiblicos o su entorno familiar y social
inmediato o cuando suponga un menoscabo de
los intereses de terceros.

10. Cumplirdn con diligencia las tareas que
les correspondan o se les encomienden y, en su
caso, resolverdn dentro de plazo los procedi-
mientos o expedientes de su competencia.

1. Ejercerdn sus atribuciones segiin el prin-
cipio de dedicacion al servicio piiblico abste-
niéndose no solo de conductas contrarias al
mismo, sino también de cualesquiera otras que
comprometan la neutralidad en el ejercicio de los
servicios piiblicos.

12. Guardardn secreto de las materias clasi-
ficadas u otras cuya difusion esté prohibida
legalmente, y mantendrdn la debida discrecion
sobre aquellos asuntos que conozcan por razon
de su cargo, sin que puedan hacer uso de la
informacion obtenida para beneficio propio o de

terceros, o en perjuicio del interés piiblico.

" El art. 46.1 del Decreto 190/1996. de 1 de agosto. de la Consejeria de Turismo y Transportes de la Comunidad Auténoma de las
Islas Canarias. que Regula el procedimiento para el ejercicio de la potestad sancionadora en materia turistica y de la inspeccién
de turismo. recuerda que “Sin merma de su autoridad. los inspectores de turismo observardn la mds exquisita cortesfa, guardando

a los interesados la mayor consideracion™.

Articulo 54. Principios de conducta.

1. Tratardn con atencion y respeto a los ciu-
dadanos, a sus superiores vy a los restantes
empleados piblicos.

2. El desempeiio de las tareas correspondien-
tes a su puesto de trabajo se realizard de forma
diligente v cumpliendo la jornada y el horario
establecidos.

3. Obedecerdn las instrucciones y ordenes
profesionales de los superiores, salvo que consti-
fuyan una infraccion manifiesta del ordenamien-
1o juridico, en cuyo caso las pondrdn inmediata-
mente en conocimiento de los érganos de inspec-
cion procedentes.

4. Informardn a los ciudadanos sobre aqute-
llas materias o asuntos que tengan derecho a
conocer. v facilitardn el ejercicio de sus derechos
v el cumplimiento de sus obligaciones.

5. Administrardn los recursos y bienes publi-
cos con austeridad, y no utilizardn los mismos en
provecho propio o de personas allegadas.
Tendrdn, asimismo, el deber de velar por su con-
servacion.

6. Se rechazard cualquier regalo, favor o ser-
vicio en condiciones ventajosas que vaya mds
alld de los usos habituales, sociales y de cortesia,
sin perjuicio de lo establecido en el Cddigo
Penal.

7. Garantizardn la constancia y permanencia
de los documentos para su transmision y entrega
a sus posteriores responsables.

8. Mantendrdn actualizada su formacion 'y
cualificacion.

9. Observardn las normas sobre seguridad y
salud laboral.

10. Pondrdn en conocimiento de sus superio-
res o de los organos competentes las propuestas
que consideren adecuadas para mejorar el des-
arrollo de las funciones de la unidad en la que
estén destinados. A estos efectos se podrd prever
la creacion de la instancia adecuada competente

para centralizar la recepcion de las propuestas

de los empleados puiblicos o administrados que

sirvan para mejorar la eficacia en el servicio.
11. Garantizardn la atencion al ciudadano en

la lengua que lo solicite siempre que sea oficial

en el territorio.

3. Como recoge el art. 10.3 LTA . el deber de
poner en conocimiento del Jefe del Servicio de
inspeccion, del titular de la Delegacion Provin-
cial de la Consejeria o del DG de Planificacion
Turistica aquellos hechos que. conocidos durante
la inspeccién, pudieran constituir infraccion
administrativa o ilicito penal , cuando la compe-
tencia para su conocimiento no fuera de la
Consejera de Turismo y Deporte, para que aqué-
llos lo pongan en conocimiento de los drganos
administrativos, del Ministerio Fiscal o de las
autoridades judiciales competentes para su ins-
truccion y resolucion. Creo que hay un pequeno
error de concordancia en este asunto pues parece
querer decir que esa obligacién no existe cuando
se trate de una infraccién de comercio o de turis-
mo. pues ambas materias son competencia
actualmente de la Consejeria competente en
asuntos de turismo, como si se tratara de asuntos
de los que tiene obligacidn de realizar inspeccion
o levantar acta, cuando la mens legislatoris pare-
ce querer decir que la materia objeto de inspec-
cién turfstica es la estrictamente turistica, debien-
do ampliarse el deber enunciado en el art. 10.3
LTA a los hechos constitutivos de infraccion,
delito o falta por incumplimiento de la normativa
comercial o deportiva.

Aparte de estos deberes basicos, en el RITA
se explicitan otros ya comentados, como el deber
de superar el curso de especializacién y perfec-
cionamiento; de mostrar la acreditacién antes de
iniciar la inspeccién; la obligacién de entrega
inmediata de las actas de inspeccién al Jefe del
Servicio de que dependan; el deber de dar el con-
tenido exigido en el art. 22 del RITA a las actas
de inspeccién y, en general de darle la tramita-
cién procedimental adecuada, etc. También con-




sidero un deber implicito no expresado, pero
amparado por el de buena fe, el de advertir a los
interesados que el incumplimiento de sus deberes
0 la obstruccién a la inspeccion (art. 52.4 LTA, en
relacion con los arts. 13 y 14 RITA), puede dar
lugar a responsabilidades administrativas. En
otras leyes autondmicas de turismo se recogen
otras obligaciones o deberes, algunos de los cua-
les son mds discutibles:

- Asi, en el art. 51.c de la Ley 8/1999, de
Castilla-La Mancha, se recoge, si bien con alcan-
ce distinto, como deber, lo que en el art. 2.3 del
RITA es una mera funcién de la inspeccion turfs-
tica y, por tanto, sometida a las instrucciones de
los superiores o a su propia discrecionalidad en el
caso concreto: el de facilitar asesoramiento a los
interesados sobre la normativa aplicable a la
empresa o actividad turistica. A mi juicio, la obli-
gacién no debiera ser tanto de asesoramiento,
expresion ésta que llama a un estudio concienzu-
do sobre el caso, sino de prestar informacién
bésica sobre los incumplimientos detectados y
cédmo paliarlos. Creo que en atencién al deber de
imparcialidad y de trato igual, recogido en el
EBEP, se compadece mejor con las labores de
inspeccion la configuracion de este deber infor-
mativo como deber que como funcién, evitando
asi la siempre tendenciosa discrecionalidad.
Incluso en aquellos casos en que se vea clara-
mente que los incumplimientos son deliberados,
voluntarios y continuados en el tiempo, el inspec-
tor deberia informar al titular del servicio turisti-
co sobre el grado de incumplimiento de la norma-
tiva turistica, para que éste pueda alegar, con fun-

damento, lo que a su derecho convenga, para a
continuacion proceder a levantar la correspon-
diente acta de infraccion (art. 22.3 RITA). No
habria ningiin problema para que, en el acto de
inspeccion, pueda el titular del servicio o activi-
dad, acompanarse de su abogado o asesor. Por las
razones indicadas, creo que el deber de informar
no debe quedar en la esfera de lo voluntario para

los inspectores turisticos (“cuando asf lo requie-
ran” los interesados, dice el art. 2.3 del RITA).

- El deber de mantener en vigor la tarjeta de
acreditacién de la condicién de inspector turisti-
co, o que conlleva, en caso de sustraccion, pérdi-
da, destruccidn, deterioro o caducidad de la tarje-
ta, el deber de su titular de comunicar por escrito
esta circunstancia a la Direccién General de
Turismo, a los efectos de tramitar la expedicién
de una nueva en sustitucion de aquélla (art. 4.2 de
la Orden de 5 de mayo de 1999, de la Conselleria
de Cultura, Comunicacién Social y Turismo de
Galicia, por la que se aprueba la tarjeta de identi-
ficacion del personal de la Inspeccién Turistica).

- Los deberes de: constatar el cumplimiento
de los deberes legales y reglamentarios de las
empresas. actividades y establecimientos turisti-
costverificar la existencia de infraestructuras y la
dotacion de los servicios obligatorios. segtn la
legislacion turfstica; obtener y canalizar la infor-
macion de cualquier clase relativa a la situacién
real del turismo; velar por la igualdad en la apli-
cacion de las normas relativas a establecimientos
y actividades turisticas; velar por la igualdad de la
planta alojativa; velar por la igualdad en la presta-

cion de los servicios turisticos en Canarias, en
atencion a la modalidad y categoria del estableci-
miento; emitir informes a los 6rganos que lo
requieran (lo que en Andalucia se recoge como
mera funcién en el art. 51.b LTA); denunciar ante
las Administraciones Publicas competentes la
transformacién, ocupacion o supresion de las dreas
no edificables a las que se refiere el articulo 62 de
la Ley 7/1995, de 6 de abril, asi como levantar acta
de inspeccién en tales supuestos (art. 23 del
Decreto 190/1996, de 1 agosto de la Consejeria de
Turismo y Transporte de la C.A. de las Islas
Canarias, por el que se regula el procedimiento
para el ejercicio de la potestad sancionadora en
materia turfstica y de la inspeccion de turismo).

- El deber de tener en cuenta por parte del
inspector, en las citaciones a realizar para compa-
recencia, de la forma que resulte mas cémoda

para el citado y sea compatible con sus obligacio-
nes laborales o profesionales, sin menoscabo de
la labor inspectora (art. 31.3 del Decreto
190/1996. arriba citado). En el art. 19 del RITA
no se contempla esta obligacion, que se muestra
menos sensible a la disponibilidad del empresario
turfstico que la normativa canaria en este punto.

- EI deber del inspector de comunicar la
comisién de atentado o cualquier otro delito con-
tra su persona en acto de servicio o con motivo
del mismo, para que se ejerciten las acciones
legales que correspondan (art. 46 del decreto
190/1996, arriba citado).

- Con la periodicidad y en la forma que esta-
blezca la Direccion General de competente en
materia de turismo, el deber de la Inspeccion de
los Servicios Centrales y las Inspecciones de las
Delesaciones Provinciales de remitir informe de
activ;dades y resumen numérico de las actuacio-
nes inspectoras realizadas (art. 8.3 del Decret.o
7/2007. de 30 enero, de la Consejeria de Industria
y Tecnologia de la C.A. de Castilla-La Mancha,
por la que se regula la Inspeccién de Turismo de
Castilla-La Mancha). .

- La devolucién del carné identificativo por
parte del inspector que cese por cualquier motivo
en el ejercicio de sus funciones (art. del Orden de
23 junio 2005, de la Consejeria de Turismo,
Comercio y Deporte de la C.A. de Murcia, por la
que se regula el modelo de carné de identifica-
cién del personal de este departamento que des-
empefa funciones de inspeccion).

_ El deber de anotar en el Libro de visitas de
la inspeccién turfstica las inspecciones que se lle-
ven a cabo y sus circunstancias (art. del Decreto
297/2002, de 24 octubre, de la Consejerfa de
Cultura. Comunicacién social y Turismo de la C.
A. de Galicia, que regula el Libro de visitas de la
inspeccion turistica y las hojas de reclamaciones
de turismo),

- El deber de los inspectores de estar en pose-
sién del carné de conducir B1 (art. 28 del Decreto
40/2001. de 1 febrero, de la Consejeria de

Cultura, Comunicacion social y Turismo de la C.
A. de Galicia, por el que se refunde la normativa
en materia de inspeccién de turismo y dérganos
competentes en el procedimiento sancionador)

En la normativa turistica andaluza no ha exis-
tido una regulacion propia del procedimiento ins-
pector, mas all del enunciado de algunos princi-
pios en la Ley 3/1986 o en la LTA, hasta la entra-
da en vigor del RITA, que recoge en su Capitulo
2°_titulado “La actuacién inspectora”, los trdmites
esenciales del procedimiento de inspeccién, o,
mejor dicho. de las actuaciones de inspecciél?,
porque en realidad no se configura un procedi-
miento completo, sino algunos de sus tramites. Es
por eso por lo que hace falta recurrir. para 1‘ellenz?r
las lagunas, a los preceptos que. sobre procedi-
miento administrativo, se contienen en la Ley
9/2007. de 22 de octubre, de la Administracion de
la Junta de Andalucia y en la LRJAPy PAC.

El RITA aqui se inspiré en el Capitulo 3° del
Titulo 11 del Decreto 190/1996, de 1 agosto, de la
Consejerfa de Turismo y Transporte de laC. A.
de las Islas canarias, por el que se regula el pro-
cedimiento para el ejercicio de la potestad san-
cionadora en materia turistica y de la inspeccion
de turismo que también somete la actividad de

inspeccion a planes anuales o especiales, estable-
ce los medios de inspeccion, las citaciones,
requerimientos y consecuencias de la obstruccion
a la labor inspectora.

En resumen, los trdmites a seguir son los
siguientes:

1. Las actuaciones de inspeccién se pueden
iniciar de dos formas:

- de forma ordinaria: que, a su vez, puede
producirse de dos maneras

_ de oficio, bien de manera general, en la
forma prevista en el art. 69 LRJAPYPAC, bien de
manera especial, en desarrollo de los planes de
inspeccién programada, por orden del titular del
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Servicio responsable, lo que es poco probable,
habida cuenta de la inexistencia de estos planes
desde 2006.

- por peticion de los informes previstos en el
art. 32 del RITA: se trata de informes técnicos, de
oficio, a peticion del érgano instructor de los pro-
cedimientos sancionadores o por orden superior,
cuya finalidad es valorar la adecuacién a la nor-
mativa turistica de aplicacién de las circunstan-
cias de hecho de una determinada empresa, servi-
cio, establecimiento o vivienda turistica, asi como
en los casos establecidos en la Ley del Turismo y
en este Decreto. En estos casos, es amplia la dis-
crecionalidad de los superiores jerdrquicos para
elegir iniciar este procedimiento informador o
uno de inspeccién ordinaria que finalice mediante
un acta, y deberia limitarse. ya que la finalidad de
ambas actuaciones es idéntica. es decir. el control
del cumplimiento de la normativa turistica, y las
consecuencias de ambos distintas.

- de forma extraordinaria: por iniciativa pro-
pia del inspector, por razones de efectividad y
oportunidad.

2. Los medios de dichas actuaciones pueden
consistir en cualquier medio que estime conve-
niente el inspector (numerus apertus), y, en parti-
cular, las visitas de comprobacién®, requerimien-
tos, citaciones a comparecencia®, declaraciones
de los interesados, examen de la documentacién
relacionada con el servicio turistico prestado u
otros datos. informes, antecedentes u otras fuen-
tes de informacién obtenidos licitamente de otros
organos, personas y entidades. Estamos en lo de
siempre, pues la eleccion de un medio u otro es
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discrecional del inspector las mds veces, y como
principal elemento reglado debe encontrarse la
vinculacion al precedente, que en estos casos es
esencial para proteger el derecho a la igualdad de
las empresas turisticas. Es cierto también que
cuando el incumplimiento se produzca in tuitu
personae, es decir, cuando, de no mediar la con-
ducta anormal del titular el incumplimiento no se
hubiera producido, lo normal es una citacién a
comparecencia o la toma de declaracién del titu-
lar del servicio; por ejemplo, si el titular de un
hotel ha decidido poner tres estrellas junto al
letrero del mismo, sabiendo a ciencia cierta que
solo consta de dos: y cuando se produce in fuitu
rei, es decir, en las circunstancias objetivas de la
prestacion del servicio, las visitas, requerimien-
tos o examen de la documentacién relacionada
con el mismo. parecen ser los medios pertinentes.
Por ejemplo. si, tras la realizacion de unas obras.
las medidas minimas de cuartos, estancias, habi-
taciones, pasillos, etc., de un hotel no son las ade-
cuadas para mantener su categoria. Sin embargo,
esta separacion tan nitida pocas veces ha de darse
en la prdctica, siendo lo comuin que detrds de la
escasa calidad en la prestaciéon de un servicio
exista una voluntad cierta del empresario de
engafio o fraude. Por ejemplo, si se detecta reite-
radamente que, de modo deliberado, el responsa-
ble de un hotel no tiene el libro de reclamaciones
a disposicion de los clientes.

Otro elemento reglado no explicitado en el
RITA puede ser que la eleccién del medio mds
adecuado debe estar basado en los principios de
menor onerosidad y de proporcionalidad, utili-

" Las visitas deben ser in situ. es decir. en el lugar en el que se preste el servicio. Pueden. y deben. ser realizadas en cualquier
momento que estime oportuno el inspector. sin previo aviso. Cuando se trate de una inspeccion de un servicio prestado a través

de medios telemdticos

“ La citacion tiene por objeto permitirle al titular de la actividad turfstica preparar la documentacion requerida tras |

a visita y que

no estuviese disponible en ese momento. para su observacién detenida por el inspector en la oficina de inspeccién pertinente. El
plazo para la citacion no debe ser inferior a 10 dias hdbiles. para darle tiempo suficiente al inspeccionado a obtener la documen-
tacion requerida. La citacién puede solicitarse por parte del administrado o ser dictada de oficio por el inspector. La no presenta-
cion de la documentacién requerida en la citacién se entenderd como obstruccién. dando lugar al levantamiento de acta de adver-

tencia. Teniendo en cuenta que en esa citacién se pueden tratar asuntos |
que el citado pudiera ir acompaiiado de un asesor o abogado. Al citado se le otorga un certific

cia se ha producido.

egales, creo que no deberfa existir inconvenientes para
ado verificando que la comparecen-
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zando la analogia con la regulaciéon que la
LRJAP y PAC realiza de los medios de ejecucion
forzosa, pues ambos procedimientos tienen como
presupuesto de hecho un incumplimiento por
parte del particular que. sin embargo. no puede
ser objeto de un trato indigno o que suponga un
abuso por parte de la Administracion. Asi, no ten-
dria sentido que, por el hecho puntual de que un
camping se hubiese ido la luz una noche a'causa
de una tormenta y el alternador no funcionara
correctamente se girase una visita de comproba-
¢ién de varias horas que paralizara su actividad.
Lo razonable en este caso hubiese sido un reque-
rimiento, verbigracia.

Como se ha dicho, cualquier medio puede ser
utilizado siempre que respete los elementos
relados citados. y. en ese sentido. el empleo de
CL;‘\lquier medida provisional de las 1'ccogidz.1s ul
el art. 72 de la LRIAPYPAC puede ser valida™,
como por ejemplo, el cierre temporal del estable-
cimiento para realizar una inspeccion completa.
Para dejar constancia de lo observado, elart. 123
permite al inspector hacer fotografias, grabar
videos o realizar mediciones de luz, sonido o
temperatura, siempre que scan pertinentes'a los
efectos de la inspeccion, y que podrdn anexionar-
se a las actas de inspeccién emitidas, como ele-
mento de apoyo de lo relatado en la misma por} el
inspector, ya que, por si mismos, no tendrian
valor ninguno. Estos datos estdn igualmente pro-
tegidos por la LOPDCP.

i 3. Deber de colaboracién y obstruccién a la
inspeccion: como ya se ha dicho. para facilitar la
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Jabor del inspector, por cualquiera de sus medios,
las personas inspeccionadas estdn obligadas a
colaborar con la inspeccion. facilitdndole el acce-
so a las instalaciones y la obtencién de la docu-
mentacién pertinente. Cualquier medida encami-
nada a impedir, dificultar o dilatar la inspeccion,
incluida la falta de consideracién al inspector,
puede ser objeto de acta de advertencia, que, e.n
caso de no ser atendida, puede dar lugar a la emi-
sién de un acta de obstruccion. La emisién de un
acta de obstruccion sin la previa acta de adverten-
cia se considerarfa nula por faltar al procedimien-
to debido (art. 62.1, e LRIAPyPAC). La negativa
a dejar entrar en una zona privada o a inspeccio-
nar un ordenador privado, por ejemplo. al estar
amparada por el derecho a la inviolabilid?d del
domicilio y a la intimidad. no puede ser objeto de
acta de advertencia u obstruccion. siendo lo per-
linente en este caso la peticion de autorizacion
judicial. El art. 39 LRJAPyPAC recoge también
de modo genérico este deber, si bien de forma tan
genérica que debemos entenderlo siempre limita-
do por los derechos fundamentales de no declarar
contra sf mismo, a no confesarse culpable, a la
presuncion de inocencia. a la inviolabilidad del
domicilio, etc.™. ,
4. Contenido de la actuacion inspectora: mas
que contenido, en este precepto se prescrik'x,:n
determinadas formas de realizar la actuacion
material de inspeccién, con una teleologia basica,
de modo que cualquiera que sea el medio elegido
para llevar a cabo la inspeccion, debe procurarse
que el inspeccionado entienda perfectamente el

* Por analogia con el procedimiento de inspeccion tributaria. en el q;le sep
das para impedir que desaparezcan. se destruyan o ulterer.l las prue Q
oaciones tributarias o que se niegue posteriormente su existencia o ex

ueden tomar medidas cautelares debidamente moliv;}-
s determinantes de la existencia o cumplimiento de las obli-
hibicién. Cfr. MARTIN QUERALT. J., LOZANO SERRA-

NO. C.. TEJERIZO LOPEZ. J. M. y CASADO OLLERO. G.. opus cit.. pag. 371y ss.

“ Como sefiala FERNANDEZ RODRIGUEZ. C... opus cit.. pig. 144. el TC ha sefia

S se estd haciendo una mani :
iste. ¢ i a documentos no se estd hacien : inta » : <
O i (STC 761 ue la funcién de inspeccién no va dirigida a imponer una sancion. por

dice el TC es que los inspectores acaban imponiendo en muchos caso:

miento de culpabilidad (STC 76/1990. de 26 de abril). ya q
lo que no cabe invocar en contra el art. 24.2 CE. Lo que no
actas de infraccion. y qu
las infracciones impuestas.

i 1989. en el caso Solvey (Solvay
i areo. la Sentencia del TJCE de 18 de octubre de 50 ‘ ‘
e istrado no tiene obligacion de suministrar a la Comision Europea aquellos documentos

firmé que el admin A
ble. en un caso de defensa de la competencia.

e la prestacion de documentaci6n de parte del empresario turistico es

lado que. a pesar de que ese conflicto es real y
festacion de voluntad que exteriorice un reconoci-

la base acusatoria fundamental de

¢. Comision. 27/88. Rec. p. 3355) con-
que le declaren culpa-




motivo de la actuacion, lo que implica explicar el
cardcter irregular de los hechos examinados y los
medios idoneos para reparar la legalidad turistica
conculcada. Durante la visita se podrdn llevar a
cabo cuantas actuaciones sean necesarias, como
tomar declaraciones, obtener informacién en
soporte visual o sonoro, entrevistar a empleados,
exigir documentacion e inspeccionar y compro-
bar toda la instalacion.

A) Definicién, atributos, forma, contenido y
formalizacion

Las actas configuran la forma normal de
documentar las actuaciones de la inspeccion
turistica, de todas ellas, no sélo de las visitas
sino de los demds medios de inspeccidn. ’

Su regulacion es bastante amplia en las leyes
y reglamentos de desarrollo autonémicos sobre
turismo, y se deja influir profundamente por la
normativa y tradicién juridica que tienen las actas
en otras ramas del Derecho: actas de inspeccién
social, tributaria, policial, etc. Ambas circunstan-
cias se cumplen en el caso andaluz, lo que se echa
de ver en sus dos atributos principales:

- su naturaleza juridica como documentos
publicos y

- su valor probatorio iuris tantum respecto
de los hechos en ella constatados directamente
por el personal de inspeccion, siempre que estén
incluidos en la relacién fdctica en ella recogida,
eété 0 no apoyada por material fotogrifico,
visual, escrito o sonoro que se quiera aportar a
ella como anexo. Esa presuncién no sélo cubre
la relacion féctica de lo comprobado en la ins-
peccién en relacién con el incumplimiento de la
normativa turistica, sino también de la veraci-
dad de lo manifestado en una posible denuncia
previa realizada por un cliente o los hechos con-
trovertidos en un expediente sancionador ya ini-
ciado (a este respecto, véase el art. 26 del
Decreto 190/1996, de la C. A. de Canarias, arri-
ba citado)*.

Su formato debe cumplir con el derecho a
identificar al funcionario que la expide (art. 35
LRJAPYPAC). de forma que en su encabezado
debe indicarse el nombre del inspector.
Respecto a la forma del acta, MANTECA VAL-
DELANDE propone atenerse, por analogia, a lo
establecido en el RD. 1.465/1999, Real becreto
1465/1999, de 17 de septiembre, por el que se
establecen criterios de imagen institucional y se
regula la produccién documental y el material
impreso de la Administracién General del Estado,
siempre que no exista normativa autonémica al
efecto sobre la Materia. Sobre la lengua en la que
han de estar escritas las actas y demds documen-
tos, habrd de estarse a lo recogido en el art. 36,

“Vid. CORC 5 ci c i
LR HEZR((j) M., opus cit., que. en sus pdgs. 295-297. desarrolla la jurisprudencia recaid
eracidad de las actas, que podria resumirse en tres postulados: su cardcter de prueba i

suncién de veracidad sobre los hechos que 1

aen el TS al respecto de la presun-
uris tantum: la ineficacia de la pre-

Qe 1o et o sor 4o oesime i e :\Admtimstm‘uor.l p.ofir.m haber demostrado facilmente por otros medios de prueba (ya

e n razor er de esa pres s la c probar hechos dificilmente probables) y la no cobertura de |
pre suvtos'. Juicios de valor y apreciaciones subjetivas del inspector.

A CSO§ tres criterios habria que afiadir otros tantos, en opinién de PENDA.S DIAZ. B.. "L

Seguridad Social™, en Documentacién Laboral. n°. 33, pdg. 110. Por ejemplo, el de ] "L“ls e

presente el administrado, para destruir la presuncién de veracid:dd h e eficiene oo

a presuncion sobre los

a inspeccién de Trabajo y
. de ad de que la prueba en contrario que
a de ser “eficiente. precisa y plenamente convincente”, como

sefiala la STS de 26 de febrero de ala 4*
e 26 de febrero de 1982, Sala 4°, Ar. 1.639, y la STS de 27 de febrero de 1986 Sala 3", Ar. 635. No son sufici
N as, 050, S suricien-

le‘-. eS aQ OraQ anifestact 1 1

S pl(,ljt.\. las meras manifestaciones subjetivas del administrado recurrente
actas e | Spec: 14 ATE o Qe o f100 H
o dlnspuuon. para que sean eficaces. han de ajustarse a lo normado; que el dmbito de
anto lo directamente observado ins ‘

s por el inspector como todos aquellos 5
o lo directamer s os hechos que resulten del e i

o e observado po 0 tode S sulten del expediente
p 6lo afecta a los hechos, y no cubre la calificacién juridica de los hechos realizad ;

informes posteriores a las actas, que son contestaciones a |
actas corresponde a la Administracién cuando determinen la

para destruir esa presuncion. O el hecho de que las
presuncion de inocencia comprende
administrativo: pero esa
a por el inspector; tampoco cubre los

as alegaciones del escrito de descargos: la carga de la prueba de esas
P o v o o odie 3 1 ) a0
apertura de un expediente sancionador (STS de 21 de mayo de 1980

siendo lo razonable, en las CC.AA. con lenguas
cooficiales, el empleo de las dos lenguas™.

El contenido minimo de las actas viene reco-
gido en el art. 22 RITA, y nos parece suficiente
para concretar las causas, hechos y acotacion de
las circunstancias personales y empresariales de
la inspecci6én’. Echamos en falta alguna referen-
cia a los posibles consejos o asesoramiento que
da el inspector al empresario, a los efectos de
dejar constancia de si se solicitd subsanacion o
no. De otra forma, el empresario siempre podrd
alegar en su defensa que no se le ofrecid esa posi-
bilidad, pudiendo atacar el acta por indefension
(art. 63.2 LRIAP y PAC). Habida cuenta de la
presuncion de veracidad del contenido de las
aclas, nos parece correcta la omisién de un ele-
mento del contenido minimo del acta que si se
exige en otras CC.AA. (Canarias; 0. v. gr., Castilla
y Ledn, que, en su Ley 10/1997. exige incluso la
plasmacién de los datos que puedan acarrear una
infraccién administrativa, el tipo de sancién y los
preceptos que se consideren infringidos) en rela-
cién con las referencias a posibles responsables
de esos incumplimientos o infracciones de la nor-
mativa turfstica, ya que la finalidad de la inspec-
cién no es la de averiguar responsables, sino
dejar constancia documental de lo observado.

Seri el procedimiento sancionador que pueda
iniciarse luego el que se preocupe de ese tema y
si existieran dudas sobre el responsable/es, lo que

no es muy probable a la vista del acta, podria
mandar de nuevo a un inspector que, esta vez sf,
habilitado como esté por el instructor del proce-
dimiento sancionador y acotado por sus instruc-
ciones, pudiera éste realizar alguna pesquisa
més. Se debe deslindar con absoluta pulcritud la
Jabor inspectora y la sancionadora, de forma que
sobran los juicios de valor y las valoraciones
juridicas realizadas por el inspector, que, si las
tiene, se las debe guardar en su fueron interno,
para no condicionar asi, para no contaminar, el
enjuiciamiento juridico de los hechos que debe
realizar el instructor del procedimiento sanciona-
dor. Del hecho de que los arts. 26 y ss. Del RITA
exija al inspector la concrecion de posibles
infracciones no debe referirse, a mi juicio, de
forma literal. que el inspector esté obligado siem-
pre a tipificar la conducta. sino que bastaria.
pienso, con que relatara el incumplimiento de la
normativa producido, que luego serd calificado
por el instructor.

En otro caso, recaeria sobre el inspector la
enorme responsabilidad de tener que decidir al
hilo de una inspeccién, sin la pausa intelectual o
volitiva necesaria en muchos casos, la posible
sancién que haya de recaer en cada supuesto. Y
no se trata aqui de hechos incontrovertibles como
saltarse un seméforo o circular a mds velocidad
de la debida, circunstancias que denuncia la poli-
cia de trafico y que inician un procedimiento san-

Sala 3'. Ar. 1.881, STS de 10 de febrero de 1986, Sala 3", Ar. 504 y STS de 24 de marzo de 1988, Sala 5", Ar. 2.509); tampoco
alcanza a los hechos que el mismo inspector no hubiese observado. comprobado o percibido por €l directamente.

Sobre la presuncion de veracidad de Ja labor inspectora en el dmbito tributar
TS en las materias de practica de pruebaen el procedimiento de inspeccion, suspension en via ej

i0. Véase CALVO VERGEZ. J.. *Actual doctrina del
jecutiva y exenciones en el impues-

to sobre sociedades”, en Revista General de Derecho Administrativo n.° 11 (marzo 2006).
También abunda en la jurisprudencia MANTECA VALDELANDE, V.. “Las actas de inspeccién en las Administraciones

Publicas™. en Actualidad Administrativa, enero de 2008.n°. 2. h

aciendo hincapié en la jurisprudencia del TC. como la 341/1993,

Edto. Jeo. 1°, 14/1997,169/1998, o la STC 76/1990. Esta tltima exigia, al hilo del juicio sobre la constitucionalidad del art. 145.3

de 1a LGT. la concurrencia de certeza en las actas, tanto en los hechos imputados como en el juicio de culpal
cutible que la carga de la prueba recaiga en el administrado, como ha rec
en la LTA ni en el RITA se obliga al inspector a ratificarse en el acta cuando la otra parte |

bilidad. Es muy dis-
ogido la mejor jurisprudencia del TS. Por otra parte. ni
a niegue, COMO $€ recoge, verbigracia

en la LO de proteccion de la Seguridad Ciudadana (art. 37). aunque serfa razonable exigirlo.

“ Vid. MANTECA VALDELANDE. V.. opus cit.
“ Una explicacién del contenido minimo de las actas de
J. L., La disciplina turfstica: inspeccion y sanci6n”, en la ol

inspeccion turisticaen la Comunidad valenciana puede verse en BLASCO DIAZ.
bra colectiva, dirigida por GARCIA MACHO, R.y CASTELLS RECAL-

DE. A.. coordinada por PETIT LAVALL. M. V.. Lecciones de Derecho del Turismo, Tirant lo Blanc. Valencia, 2000, pag. 221 y ss.



cionador de igual manera, sino de hechos muchas
veces complejos, de incumplimientos, explica-
bles 0 no. de una normativa vastisima, que
requieren sumo cuidado en su calificacion. De
ahi la expresion “siempre que sea posible™, reco-
gida en el art. 28.3, in fine, del RITA.

Las actas se formalizan ante el titular del ser-
vicio o actividad turistica y, en su defecto, ante
cualquier empleado que represente la empresa.
Se hace notar aqui la influencia antiformalista de
la LRJAP y PAC cuando trata el tema de las noti-
ficaciones. Por la misma razdn, se exige que la
firmen el inspector y la persona que represente a
la empresa, pero, a continuacion, el art. 23 RITA
establece que esa firma no supone aceptacion del
contenido de su contenido™. La finalidad. por
tanto. de esta firma, puede encontrarse en la
necesidad de probar. ante la Delegacion, Jefe del
Servicio, Director General o Consejero. que la
inspeccion se produjo realmente. Sin embargo,
este extremo debe explicarsele al administrado
con profundidad, para que no se niegue a su firma
y. por tanto, pueda incurrir, aunque es discutible
seglin el caso. en obstruccidn de la actividad ins-
pectora involuntariamente®. No obstante esa
finalidad, consideramos que, al menos, la rela-
cion de hechos debe ser aceptada por el adminis-
trado, pudiendo solicitar su rectificacién antes de
firmarla. Y ello porque en esa parte del contenido
minimo del acta no se hace, por parte del inspec-
tor, ninguna valoracién juridica imponible a la
parte privada, sino una concrecién objetiva de los
hechos que acaecieron durante la inspeccidn, que
debe ser compartida en todo caso por ambas par-
tes. Una negativa del titular o empleado a firmar
cuando no comparte esa relacion de hechos, esti-

mamos, no deberia ser considerada obstruccién a
la labor inspectora. La firma del acta o de la dili-
gencia de notificacion no implica una aceptacion
de responsabilidad del administrado, ni una
autoinculpacion™.

También debe firmarse la diligencia de noti-
ficacion del acta. a los efectos de poder conside-
rarla como notificacion realizada (notificacion
que debe realizarse con los requisitos de los arts.
58 y 59 LRJAPyPAC). En ese momento se le da
una copia de la misma, y seria con la firma cuan-
do comenzarian a contarse los plazos para un
posible recurso o reclamacién del administrado.
Eso si, la negativa a firmar la diligencia se enten-
dera como intento de notificacion, lo que, tenien-
do en cuenta que se notifica en el lugar adecuado
por tratarse del establecimiento turistico. debe
equivaler a notificacion realizada. Otra cosa ocu-
rrirfa si es llamado a citacion o si. tras requeri-
miento para aportar documentacion, se le quiere
obligar a firma la diligencia en ese momento y se
le entrega la copia pertinente del acta en ese sitio,
esto es, fuera del lugar de prestacidn del servicio
o instalacion turistica inspeccionados, porque,
con la LRJIAPyPAC en la mano, se deberia inten-
tar la notificacién con posterioridad en ese otro
lugar, no equivaliendo en este caso el rechazo a
notificacion realizada. Finalmente, como es 16gi-
co. el art. 23.5 advierte que la falta de firma no
exonerard de responsabilidad, ni destruird su
valor probatorio.

Tras la firma de la diligencia de notificacion
del acta, ésta debe ser remitida al 6rgano compe-
tente para iniciar el procedimiento sancionador, o
al instructor del mismo si éste ya se hubiera ini-
ciado con anterioridad.

" La firma del acta sélo implica su conocimiento. pero no su aceptacion. ni la confesién de culpabilidad. ni tampoco denota nin-
in tipo de coautoria en la redaccién de la misma (art. 137 LRJIAPYPAC). De hecho. la falta de firma no debe ser motivo para su

nulidad ni para mermar su capacidad probatoria.

" EI'TS ha entendido que la negativa a firmar un acta no pude considerarse como conducta constitutiva de obstruccion a la actua-
cion inspectora, ya que puede interpretarse como una manifestacion de disconformidad con la misma (STS de 12 de abril de 1999,

Ar.2.811)
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En el Decreto valenciano 206/1999. cuando el representante de la empresa o instalacién turistica se negare a firmar. se consigna-

rd dicha negativa en el acta y se recabard. cuando sea posible. la firma de dos testigos. entregdndose en todo caso una copia al -

interesado.

No serd necesario publicar el acta en ningtin
periddico oficial, aunque MANTECA VALDE-
LANDE, en la obra citada, considera que seria
deseable, como un tipo de publicacién comple-
mentaria de la recogida en el art. 60.1 LRJAPy
PAC que se publicara en el establecimiento turis-
tico en el que se ha desarrollado la labor inspec-
tora. para conocimiento y prevencion de los
clientes. a la vista de los intereses publicos impli-
cados. En nuestra opinion, el érgano administra-
tivo deberia ser extremadamente cauteloso al
sopesar esa publicacion, ya que puede suponer
una alerta injustificada para clientes venideros,
tanto mds cuanto que las actas son impugnables
mediante prueba en contrario, y pueden, por
fanto. no ser veraces

B) Tipos de actas

En Andalucia. como en otras CC.AA.
(Aragén, p. €j., en su Ley 6/2003), distinguen
entre varios tipos de acta, diversidad que se debe,
en parte, al hecho de que en el acta misma se pue-
den realizar alegaciones que haya realizado el
titular de la empresa o establecimiento turistico,
de la persona en cuya presencia se realizo la ins-
peccién (no nos parece necesario en este punto
hacer firmar a todas las personas que la “presen-
ciaron”, sino solo a la que acompaiié de forma
principal al inspector, pues la finalidad de este
elemento minimo del acta, ex art. 22.1, ¢, del
RITA, s6lo es la de dejar constancia de que la ins-
peccién realmente se produjo) o cualquier otro
interesado (art. 22.3 RITA). En caso de que esas
alegaciones o aclaraciones se hubieren realizado
o proferido, es obligatorio para el inspector

incluirlas en el acta, aunque, antes de que se rea-
lizaran, entendemos, el inspector deberia haber-

les informado de este extremo.

Los distintos tipos de actas vienen recogidos
en los arts. 25-28 del RITA:

- actas de conformidad: son semejantes a las
actas de conformidad de la inspeccion tributaria.
Se entiende que todo lo inspeccionado es acorde
con la normativa turistica. En este caso, la ins-
peccion y el acta firmada le sirve al empresario
para acreditar ante la Administracién u otros
sujetos privados su calidad turistica o, al menos,
que cumple los requisitos legales™: cabrfa, a mi
juicio, emitir este tipo de actas sometiéndolas a
condicién resolutoria o alguna carga, modo o
reparo. El Prof. FERNANDEZ RAMOS conside-
ra que ni siquiera estas actas se separan del régi-
men general de la revision de oficio de las actas
de inspeccion, todas las cuales se realizan por la
via de la revocacion del art. 105.1 LRJAPYPAC,
ya que en la conformidad no hay acto declarativo
de derechos, sino un mero acto de conocimiento*;

- actas de obstruccion: son posteriores a las
actas de advertencia, conforme a lo ya comenta-
do. Esa obstruccion, si tiene la suficiente entidad,
y dependiendo de qué tipo fuera, puede ser obje-
to también de sancion administrativa. Estas actas,
al igual que las de advertencia, en la que se tienen
en cuenta actitudes personales, deben guardar un
escrupuloso celo en el cumplimiento del antece-
dente, para asi no incurrir en arbitrariedad ni en
ruptura del derecho a la igualdad, ya que los
hechos de obstruccién idénticos deben conside-
rarse obstruccion, o no, en todos los casos, si bien

* La obligacién de publicacion complementaria. tal y como estd recogida en el art. 60.1 LRIAPYPAC, puede adoptarse por el pro-
pio 6rgano administrativo de motu proprio. No obstante, entiendo que esta obligacion. o. lo que es lo mismo. la exigencia de esa
publicacién en aras de la existencia de un interés publico prioritario. para mayor seguridad. deberfa recogerse en una Ley.
Recordemos que eso es lo que hace la Ley 16/2002. de | de julio, de prevencién y control integrados de la contaminacion. en su
art. 30.2 cuando obliga a que los resultados de las actuaciones de control e inspeccién deban ponerse a disposicion del pablico.
sin mds limitaciones que las establecidas en la legislacién sobre el derecho de acceso a la informacién en materia de medio
ambiente. El caso de la inspeccion turistica parece distinto. ya que el interés pablico es mids relativo, en la medida en que la publi-
cacion del acta sélo salvaguardaria los intereses de los potenciales clientes o usuarios. al contrario de lo que ocurre con el medio

ambiente. cuya incidencia parece de interés general.

 Cfr. PEREZ GUERRA. R. (coord.). Derecho de las actividades turisticas. Editorial UOC. Barcelona. 2000. pdg. 186.
“ Cfr. FERNANDEZ RAMOS. S.. La actividad administrativa de inspeccion, opus cit., pags. 590y 591.




con la necesaria temperancia del caso concreto.

La motivacion debe ser suficiente, en todo caso.

- actas de advertencia: en ellas se advierte al
empresario o interesado que el incumplimientos
constitutivos de infracciones leves, y que, ade-
mds, cumplan la condicién afnadida de que sean
facilmente subsanables, siempre que no se hubie-
ran irrogado, o se pudieran irrogar, dafios a los
clientes, imponiéndose un plazo para su cumpli-
miento. A fin de cuentas se trata de actas de con-
formidad sometidas a condicién suspensiva, en
las que el inspector se comporta como una espe-
cie de mediador para solucionar un conflicto
entre la realidad y la norma, de forma parecida,
salvando las distancias, a la funcién que el articu-
lo 3.3 de la Ley 42/1997. atribuye a los inspecto-
res de Trabajo y Seguridad Social:

- actas de infraccion: se refiere a infracciones de
la normativa turistica que no sean leves, es decir,
graves 0 muy graves; 0 que no constituyan obstruc-
cion; o infracciones leves no ficilmente subsanables.

Cabe emitir, para una misma actuacién de
inspeccion, dos o mds tipos de actas. Asi, por

depende del Jefe del Servicio del que dependa el
inspector o de la Delegacién Provincial de la
Consejeria, conforme establece el art. 29 del
RITA. ya que tanto los inspectores autonémicos
como los municipales delegados tiene obligacién
de entrega inmediata (no se establece un plazo
como ocurre en otras legislaciones autonémicas)
de las actas, con sus correspondientes anteceden-
tes y, en caso de haberlos, de sus anexos. Las
actas deben ser anotadas en el asiento correspon-
diente de la empresa o servicio turisticos corres-
pondiente, en el Registro de Turismo de
Andalucia®. Una copia de esas actas y documen-
tos debe ser conservada siempre por cada inspec-
tor (art. 30 del RITA).

Son las comunicaciones, diligencias e infor-
mes, todos ellos documentos, también, con una
larga tradicién normativa en la legislacion tributa-
ria, actualmente regulados en el art. 99 de la Ley

ejemplo, acta de conformidad y de advertenciau  General Tributaria de 2003, y en su Reglamento
obstruccién. La tramitacién de unas y/u otras  de Desarrollo en materia de inspeccién, de 2007*.

* Considero que los empresarios turisticos que se incluyan en el dmbito objetivo de la LTA no tienen obligacion de inscribirse en el
Registro de Comerciantes y Actividades Comerciales de Andalucia instituido por la Ley 1/1996, de 10 de enero, del Comercio
Interior de Andalucia, a pesar de que su actividad suponga en muchas ocasiones una actividad comercial. Ello porque ese Registro
queda sustituido, para el concreto ambito del Turismo, por el Registro de Turismo de Andalucfa, siguiendo la légica del art. 2.2
de la, que reza asi: *2. Quedan excluidas del @mbito de la presente Ley aquellas actividades comerciales que, en razon de su obje-
to, se encuentren reguladas por una legislacion especial, en los aspectos previstos por ésta.”. Los formularios de inscripcion pue-
den encontrarse en la web de la Consejeria, en el enlace siguiente:

http://www juntadeandalucia.es/turismocomercioydeporte/cFormularioCategoria.do?idcategoria=1&tipo=2#. Recientemente se
ha publicado el Decreto 35/2008. de 5 de febrero, de la Consejeria de Turismo, Comercio y Deporte, por el que se regula la orga-
nizacion y funcionamiento del Registro de Turismo de Andalucfa.

En el art. 99.7 de la Ley 58/2003. de 17 de diciembre. General Tributaria se los define de la siguiente manera. muy parecida a
como lo hace el RITA: “Las comunicaciones son los documentos a través de los cuales la Administracion notifica al obligado tri-
butario el inicio del procedimiento u otros hechos o circunstancias relativos al mismo o efecttia los requerimientos que sean nece-
sarios a cualquier persona o entidad. Las comunicaciones podran incorporarse al contenido de las diligencias que se extiendan.
Las diligencias son los documentos piiblicos que se extienden para hacer constar hechos. asi como las manifestaciones del obli-
gado tributario o persona con la que se entiendan las actuaciones. Las diligencias no podrdn contener propuestas de liquidaciones
tributarias.

Los 6rganos de la Administracion tributaria emitiran, de oficio o a peticion de terceros, los informes que sean preceptivos confor-
me al ordenamiento juridico, los que soliciten otros 6rganos y servicios de las Administraciones piblicas o los poderes legislati-
vo y judicial, en los términos previstos por las Leyes. y los que resulten necesarios para la aplicacion de los tributos.”. Un comen-
tario doctrinal extenso sobre las comunicaciones, diligencias e informes en materia tributaria, perfectamente aplicable a sus docu-
mentos homélogos en lo turistico, puede verse en PONT MESTRES, M.. "“Los documentos de la inspeccion: diligencias, comu-
nicaciones. informes y actas™, en Revista de derecho financiero y de hacienda publica, Vol. 34, N 171, 1984, pags. 651-716.

Sobre otros posibles documentos, nuestra
LTA nada dice, por ejemplo. sobre los Libros de
Inspeccién. también llamados Libros de Visitas

(por influencia de la regulacién de la inspeccion
de Trabajo y Seguridad Social, la Ley 42/1997).
que se utilizan en otras CC.AA. como Canarias,
Cantabria, Castilla-Le6n o Extremadura como
instrumentos de seguimiento de las inspecciones
turisticas recibidas por una empresa turistica. Nos
parece un defecto importante que no encuentra la
suficiente reparacién, a mi juicio, con la mera
obligacién del inspector de entregar una copia del
acta a la persona responsable de la empresa o ins-
talacién turfsticas inspeccionada. Estos libros de
visitas, como recuerda DOMINGUEZ GONZA-
LEZ. gozan de presuncion de veracidad, y en
ellos se puede anotar cualquier diligencia. reque-
rimiento. acta o informe que se hayan realizado o
solicitado durante el curso de la visita. También
son una garantfa para el inspeccionado, pues
incrementa la seguridad juridica del sujeto ins-
peccionado a la hora de defender sus derechos.
La fecha de dichas diligencias alli plasmadas se
convierte en el término “a quo” para determinar
la posible caducidad de las actuaciones inspecto-
ras y los consecuentes efectos sobre la no inte-
rrupcién de la prescripcion™.

Tampoco hace una alusién genérica y com-
prensiva de otra herramienta cldsica de colabora-
cién de los clientes y usuarios con la inspeccion
turfstica, como es. son, las Hojas o Libros de
Reclamaciones. Las dnicas citas de la LTA al res-
pecto se recogen en varios preceptos, dirigidos
tanto a los usuarios, como a las empresas, y que
tiene como correlato la tipificacién de una infrac-
cién administrativa en caso de incumplimiento.
Asi, en sus arts. 23.1, h (se pronuncia sobre el
derecho de los clientes de formular quejas y
reclamaciones y, a tal efecto, exigir que le sea
entregada la hoja oficial en el momento de plan-
tear su reclamacién), 26.3, g (menciona la obliga-

cién de las empresas turisticas de facilitar al
cliente, cuando lo solicite, la documentacion pre-
ceptiva para formular reclamaciones) y 60.10
(cuando tipifica como infraccién grave la inexis-
tencia de hojas de reclamaciones o la negativa a
facilitar la hoja de reclamaciones a los clientes en
el momento de ser solicitadas). Esta lacénica
regulacién de las hojas de reclamaciones en la
LTA ha sido completada en nuestra Comunidad
Auténoma en la normativa sectorial sobre cam-
pamentos de turismo (Decreto 164/2003, de 17
junio), espacios naturales protegidos (los
Decretos de aprobacion de los PORN y PRUG de
los parques naturales andaluces) o en la normati-
va sobre consumidores y usuarios (Decreto
62/1992, de 14 abril, de la Consejeria de salud,
por el que se modifica temporalmente el articulo
502, del Decreto 11 julio 1989 (LAN 1989\255).
que regula las hojas de quejas y reclamaciones de
los consumidores y usuarios). Normalmente el
reclamante conserva en su poder una copia de la
reclamacién emitida y remite el original a la
Consejeria afectada, pudiendo acompaiiarlo de
fotos u otros documentos probatorios de la irre-
gularidad cometida por el establecimiento. En
algunas CC.AA., ademds, la empresa debe enviar
otro ejemplar a la Consejeria. Como resultado de
estas hojas de reclamaciones, las Delegaciones
Provinciales o la propia Consejeria pueden enviar
a un inspector o, si tiene clara la comision de una
infraccién, iniciar directamente un expediente
sancionador contra la empresa concernida.
También se dan muchos casos de archivo de las
hojas cuando son anénimas o se advierta mala fe
o exceso de celo por el reclamante.

Las comunicaciones son los documentos a
través de los cuales la inspeccion se relaciona con
cualquier persona, normalmente los empresarios
inspeccionados, en el ejercicio de sus funciones
(art. 31 RITA). Al igual que las actas, esas comu-
nicaciones pueden limitarse a poner en conoci-

“ Cfr. DOMINGUEZ GONZALEZ. A., “Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social”, en Base de Conocimiento Juridico, en

www.iustel.com.




miento o dar noticia a su interlocutor de los

hechos o circunstancias, facticas o juridicas.

entiendo, que el inspector hubiera podido cono-
cer a través de sus distintas actuaciones. En otros
casos las comunicaciones pueden estar dirigidas
a realizar citaciones o a efectuar requerimientos.
Desde este punto de vista, las comunicaciones no
son mds que eso, la plasmacion documental de
las actuaciones de inspeccién recogidas en el
Capitulo I del RITA, eso si. excluidas las actas
de inspeccién, porque no van dirigidas a los
administrados (aunque éstos deban conocerlas),
sino a la propia Administracion autondmica.
Consideramos que estas comunicaciones. al no
estar dirigidas a la Administracién, no deben con-
siderarse en si mismas como documento publico,
de manera que no hacen prueba en contrario.
Cosa diferente seria que, con posterioridad a la
relacién mantenida, esas comunicaciones puedan
incluirse posteriormente en actas, gozando en
este caso, ya si, de esa caracteristica.

Si son documento publico y gozan del atribu-
to de prueba iuris tantum contras los sujetos pres-
tadores de servicios turisticos las diligencias,
que, a diferencia de las comunicaciones, son algo
més que la mera proyeccién documental de las
actuaciones bilaterales del inspector. Se trata,
ahora si, de documentos emitidos por la inspec-
cién dejando constancia de lo que ha observado a
lo largo de su inspeccion, en cualquier extremo
relacionado con el in/cumplimiento, por el sujeto
inspeccionado, de la normativa turistica.
Requerirdn, por tanto, de firma del administrado,
salvo que se trate de cuestiones cuya veracidad u
objetividad sean verificables exclusivamente por
el inspector. No queda aqui muy claro cudles han
de ser estas diligencias en las que no se necesita
la firma de persona alguna, aunque podemos con-
cluir que pueden tener una doble finalidad: o bien
se trata de documentos en los que se hace constar
alguna circunstancia que no se refiera a hechos,
sino a cuestiones procedimentales derivadas de la
inspecciéon misma, tales como citar al administra-

do a una visita posterior, a la vista de la ausencia
de un representante de la empresa en la visita que
se pretende realizar en ese momento; o la citacién
para un dia determinado. para la presentacién de
determinada documentacion de la que se carece
en el momento de realizar la visita, etc. Notese
que este primer tipo de diligencias podria confun-
dirse con el de las comunicaciones, aunque podri-
amos decir que aqui los actos formales en que
consisten estas diligencias sin firma son conse-
cuencia de la inspeccion realizada, cosa que no
tiene por qué darse en las comunicaciones. O
bien pueden referirse a circunstancias en las que
la presencia de la persona responsable de la ins-
talacion o empresa turistica pudiera ser inconve-
niente para encontrar la verdad del asunto.
Imaginemos una visita a una habitacion de un
Hotel. y el cliente no permite la entrada de la per-
sona responsable de la empresa, pero si la del ins-
pector. Por lo demds, aconsejamos que en cual-
quier otro caso, para mejor proveer, se solicite
siempre la firma de la persona con la que se
entiendan las actuaciones inspectoras. Tanto las
comunicaciones como las diligencias deben ser
notificadas a las personas afectadas.

Si se regulan en el art. 32 del RITA los infor-
mes técnicos emitidos por los inspectores, de ofi-

cio, por orden de un superior o del instructor de
un procedimiento sancionador, que tienen por
objeto valorar la adecuacion ala normativa turfs-
tica a las circunstancias de una determinada
empresa, servicio, establecimiento o vivienda
turistica. Algunos de ellos son preceptivos, como
los recogidos en el art. 2.4 del RITA, para:

a) La inscripcidn, anotacién y clasificacion
en el Registro de Turismo de Andalucia de los
sujetos, establecimientos y viviendas turisticas
que establece el articulo 34 de la Ley del
Turismo, asi como las modificaciones, cambios
de actividad, de titularidad y reclasificaciones.

b) El funcionamiento y el cierre temporal o
definitivo de los servicios y establecimientos
turisticos.

~

O el recogido con cardcter previo en el art.
31.2 LTA para, en casos excepcionales, median-
te resolucién motivada de la Consejerfa. poder
dispensar del cumplimiento de algunos de los
requisitos exigidos para otorgar una determinada
clasificacién a un establecimiento turistico.

Otras veces se ejemplifican actuaciones
donde se pueden dar esos informes, pero no pare-
ce que se quiera con ello declararlos preceptivos.
Es el caso del art. 51. b LTA para la clasificacion
de establecimientos turisticos. funcionamiento de
empresas y seguimiento de la ejecucion de inver-
siones subvencionadas.

En la LTA y en el RITA se da cuenta de otros
informes, que no son elaborados por la inspeccion
turistica: como los informes que realiza el
Servicio de Empresas v Actividades Turisticas
para valorar las memorias elaboradas por las
Delegaciones Provinciales sobre el cumplimiento
de los Planes de Inspeccién Programada (art. 38
RITA); o el informe del Consejo Andaluz de
Municipios o del Consejo Andaluz de Provincias
del art. 19.3 LTA.

Resulta incongruente que el RITA considere
que los medios a utilizar por la inspeccion son
numerus apertus (art. 12.2 RITA), mientras que
la documentacion que ésta pueden presentar a sus
superiores estd limitadas a las actas, comunica-
ciones, informes y diligencias. En mi opinién,
cualquier otro documento no incardinable en
estos elementos citados puede perfectamente
admitido, en la medida en que satisfaga la finali-
dad inspectora, sean pertinentes y plasmen
medios de prueba admitidos en derecho, como
documentacién publica o privada que no sea sus-
ceptible de ser calificada como comunicaciones,
testimonios, peritajes, etc.

Toda esta documentacion, incluidas las actas,

siguiendo la terminologia de Zanobini, no son

mds que actos administrativos declarativos de
conocimientos. del mismo tenor que un certifica-
do de notas emitido por una Universidad o una
certificacion registral del Registro de la
Propiedad. Con esta informacién. como se ha
dicho. la Administracién puede optar por iniciar
una actividad de limitacién (exigir el sometimien-
to a licencia de una actividad clandestina), sancio-
nadora, emitir érdenes, adoptar medidas provisio-
nales, etc.

Como conclusién a todo lo dicho sobre la
actividad administrativa de inspeccién turistica
habria que recomendar, en sintonia con lo que
propone REBOLLO PUIG. la elaboracién y apro-
bacién de una Ley general de inspeccién adminis-
trativa. que viniera a subvenir a las debilidades.
lagunas y zonas grises. mds o menos aclaradas por
la jurisprudencia. en relacién a tantos de sus
aspectos clave, como por ejemplo, la carencia de
consagracion del principio de favor libertatis,
legalidad y proporcionalidad, la correcta defini-
cién y atribucién del cardcter de agentes de la
autoridad a los inspectores; la concrecién de un
régimen juridico nitido sobre el dmbito de actua-
cién de entrada en domicilio, locales y dependen-
cias por parte del inspector; la regulacion de la
potestad de examen de la documentacién de los
administrados sometidos a inspeccién: la regula-
cién de la facultad de tomar muestras y su cardc-
ter indemnizable o no; los limites del requeri-
miento de informacién a los administrados; los
limites de la cesion de datos a otras
Administraciones; la validez y limites de la vincu-
latoriedad de la labor inspectora por los planes de
inspeccién programada; el valor probatorio de las
actas; el marco juridico de actuacion, por entida-
des privadas, de las labores de inspeccion, etc.”.

“ Véanse las estupendas reflexiones de REBOLLO PUIG. M.. “Propuesta de regulacion general y bdsica de la inspeccion y de las
infracciones y sanciones administrativas™, en la obra colectiva Estudios para la reforma de la Administracion Publica. INAP.

Madrid. 2004. pag. 447 y ss.




Comunidad. Echamos en falta, eso si, a la vista

de sus competencias en materia de turismo y de
su autonomia propia, la entrada de los

Municipios en la competencia sancionadora de
algunas infracciones leves”.

La potestad sancionadora de las Adminis- El Titulo VII estd dividido en cuatro
traciones es, histéricamente hablando, connatural ~ Capitulos, el primero de los cuales estd confor-
al ejercicio normativo de una competencia.  mado por el ya citado art. 57. Los tres siguientes
También ha ocurrido lo propio en materia turisti-  se detienen a desarrollar las infracciones admi-
ca, en la que, desde el principio, esa potestad ha  nistrativas, las sanciones correspondicntes a esas
quedado regulada de manera prolija. lo que se infracciones y, finalmente, a pergefiar un procedi-
puede explicar desde la importancia que tiene  miento sancionador propio.

disciplinar el orden publico lesionado en cual- Ese Titulo respeta el Titulo IX de la
quier 4mbito administrativo, y, por qué no decir-  LRIAPyPAC, en cuanto establece el Derecho bisi-

lo. obtener ingresos con los que hacer frente alos  coy comiin de todas las Administraciones puiblicas
servicios administrativos al respecto™. en ¢l ejercicio de su potestad sancionadora.

El Titulo VII de la LTA estd dedicado al régi-
men sancionador de la actividad turistica en
Andalucia. Como ya se ha dicho. el régimen san-
cionador es una consecuencia adjetiva de la com- Podemos definir con CORCHERO la infrac-
petencia material que una Administracion tenga  cién administrativa como aquella accion u omi-
en una materia. Al tener la CA de Andalucia las  sion tipica. antijuridica y culpable™.
competencias fundamentales sobre turismo 'y
actividad turistica, es l6gico que la LTA incorpo-

re un Titulo completo dedicado a la tipificacion
de las infracciones, la fijacién de sanciones y el

establecimiento de algunos tramites del procedi- El art. 58 se limita a incluir en el dmbito de
miento sancionador aplicable en materia de turis-  las conductas ilegales sancionables como infrac-

mo (art. 57 LTA), para una mejor proteccién de  cién administrativa en materia de turismo tanto
los derechos de los consumidores y usuarios de  las acciones como las omisiones tipificadas en la
productos y servicios turfsticos en nuestra  Ley. Con esto se consagra el consabido principio

“ Sobre la historia normativa de la potestad sancionadora turistica en el Estado, véase PEREZ FERNANDEZ. J. M.. La disciplina
turistica. opus cit.. pags. 367 y 368.

“ Esa competencia municipal podria considerarse implicita a raiz de la entrada en vigor de la Ley 57/2.003, de 16 de diciembre, de
Medidas para la modernizacion del gobierno local: la consagracion de la autonomia sancionadora local. que ha otorgado una
cobertura legal general municipal para determinadas materias de la potestad sancionadora local no amparadas en la legislacion
sectorial, recogida ahora en el Titulo XI de la LRBRL para todas las corporaciones (nuevos arts. 139-141).y en los arts. 127 y
129 de la Ley 30/1.992. de RIAPYPAC. en respuesta a la mds avanzada jurisprudencia del TS sobre la materia. y en un claro guifio
a la doctrina administrativa mds autorizada. Esta Ley puede haber despejado definitivamente las dudas que recaian sobre la cons-
titucionalidad del art. 1.2 del RD 1.398/1993. de 4 de agosto. por el que se aprueba el Reglamento del Procedimiento para el
Ejercicio de la Potestad Sancionadora. cuando. mds alld de la posibilidad de establecer el complemento indispensable al tipificar
infracciones y sanciones. decfa las ordenanzas locales podfan tipificar como infracciones administrativas el incumplimiento de las
mismas. si bien respetando en todo caso las tipificaciones previstas en la Ley. Sobre las novedades normativas en relacién con la
potestad sancionadora local puede verse mi articulo SANCHEZ SAEZ.A.J.. El principio democritico en la administracién local:
la eleccion directa del alcalde y las potestades de autoorganizacion y sancionadora”™. en Revista de estudios de la Administracion
local y autondmica. N". 302, 2006, pdgs. 185-210.

*Cfr. CORCHERO. M., opus cir.. pig. 274.

de legalidad, consagrado en el art. 25 CE, que La tipificacion significa, en palabras de
s6lo permite un margen de normatividad en esta CAAMANO Y ZAMORA, “predeterminacion nor-
materia sancionadora minimo a los posibles  mativa” o, podriamos decir nosotros, describir legal-
reglamentos de desarrollo de la LTA, limitindose ~ mente una conducta especifica a la que se conecta
a complementar o especificar los tipos infracto-  una sancién administrativa, como correlato del dere-
res. ¢ impidiendo su innovacion, tanto ¢ efectos  cho a la libertad y del principio de seguridad juridi-
de infracciones como de sanciones™. ca*. El principio de tipicidad rige también en el dere-
En el Derecho Administrativo sancionador la ~ cho administrativo sancionador (SSTC 37/1982,
reserva de ley es relativa, pues es muy dificil que  182/1990, 81/1995, 151/1997) con los matices ya
la Ley deje completamente determinados los  vistos,y tiene algunas consecuencias juridicas impor-
tipos infractores, lo que unido a la importancia  tantes para el Derecho Administrativo sancionador,
del reglamento como fuente del Derecho  similares a las que detenta en el Derecho penal:
Administrativo determina la bondad y necesidad - Se excluyen interpretaciones innovativas y
de la colaboracién reglamentaria en materia de  arbitrarias que puedan deformar la voluntad de los
infracciones administrativas. No es, pues, casual  representantes de los ciudadanos contenida en la ley
que el constituyente. a pesar de dedicar un trata- o introduzcan diferencias injustificadas entre cllos.
miento unitario al principio de legalidad en el De este modo. la interpretacin y aplicacion de las
dmbito penal y administrativo. utilice el término  normas sancionadoras nunca ha de traspasar la
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“legislacion” en vez de “ley™™. “letra de la ley™

* En palabras de CAAMANO DOMINGUEZ. F. y ZAMORA CRESPO. M.. “El principio de legalidad en el procedimiento sancio-
nador”, en Base de Conocimiento juridico, www.iustel.com, “Con arreglo a su formulacion mds cldsica. el derecho al principio de
legalidad en el dmbito sancionador es consecuencia del principio nullum crimen. nulla poena sine lege. lo que implica. por lo
menos: 1) la existencia de una ley en sentido formal (lex scripta): 2) que la ley sea anterior al hecho sancionado (lex praevia) y 3)
que la ley describa un supuesto de hecho estrictamente determinado (lex certa) (SSTC 133/1987, 3/1988, 111/1993. 372/1993.
etc.) e, incluso, por asi haberlo acordado la jurisprudencia constitucional. de otros principios como el de irretroactividad o el de
non bis in idem, que. al menos de forma expresa. no forman parte del contenido constitucional del art. 25.1 CE.” . El articulo
25.1 de la Constitucion extiende la regla nullum crimen. nulla poena sine lege al dmbito del ordenamiento administrativo sancio-
nador y. al igual que en el dmbito del derecho penal, despliega una doble garantia: “'La primera. de orden material y alcance abso-
luto, tanto por lo que se refiere al dmbito estrictamente penal como al de las sanciones administrativas. refleja la especial trascen-
dencia del principio de seguridad en dichos dmbitos limitativos de la libertad individual y se traduce en la imperiosa exigencia de
predeterminacién normativa de las conductas ilicitas y de las sanciones correspondientes. La segunda, de cardcter formal, se refie-
re al rango necesario de las normas tipificadoras de aquellas conductas y reguladoras de estas sanciones, por cuanto, como este
Tribunal ha sefialado reiteradamente. el término “legislacién vigente™ contenido en dicho articulo 25.1 es expresivo de una reser-
va de ley en materia sancionadora™ (SSTC 42/1987. 3/1988. 101/1988. 219/1989, 61/1990. 207/1990, 305/1993. 341/1993.
6/1994, 133/1999, 60/2000. 276/2000 y 113/2002).”.

 Es por eso por lo que, conforme al TC, la garantia formal del articulo 25.1 de la Constitucién “sélo tiene una eficacia relativa o
limitada en el 4mbito de las sanciones administrativas™ (SSTC 3/1988, 29/1989 |, 69/1989, 83/1990). A pesar de esa relatividad,
Ja Constitucién exige en todo caso. la “necesaria cobertura de la potestad sancionadora de la Administracién en una norma de
rango legal” (SSTC 77/1983. 42/1987. 3/1988. 305/1995 y 113/2002). lo que no impide que “las leyes contengan remisiones a
normas reglamentarias. pero sf que tales remisiones hagan posible una regulacion independiente y no claramente subordinada a la
Ley™ (STC 83/1984). Por lo tanto. una regulacion reglamentaria de infracciones y sanciones carentes de cobertura legal o una
remisién incondicionada al reglamento por parte de una norma de rango legal, vulneraria el principio de legalidad del art. 25.1
CE. Ese es el sentido del art. 58.2 LTA, de forma que la colaboracién normativa del reglamento en materia sancionadora Unica-
mente es licita para aplicar lo que es objeto de su propia regulacion material, sin que éste pueda innovar el sistema de infraccio-
nes y sanciones en vigor y ello, porque en este caso. no se estarfa innovando sino reiterando lo que ya estd preestablecido (SSTC
101/1988. 29/1989. 219/1991).

* El principio de seguridad juridica es. tal vez, el mds importante a los efectos de la correcta aplicacion del Derecho Administrativo
sancionador. pues. como ha sefialado la STC 7/1981. de 20 de julio, es la suma de los principios recogidos en el art. 9.3 CE, de
forma que “permita promover, en el ordenamiento juridico, la justicia y la igualdad en libertad™.




- la analogia nunca puede ser fuente creadora
de delitos y penas, lo que impide que el juez se
convierta en legislador, y, por otro lado. se prohi-
ben las interpretaciones extensivas de los com-
portamientos tipicos (SSTC 89/1983, 159/1986,
11/1993, etc.); en la STS (Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccién 6) de 23
abril 1993, el Tribunal denegd la aplicacion ana-
16gica del plazo de prescripcion de las infraccio-
nes turisticas a las infracciones en materia de jue-
gos de azar, por ser perjudicial para el infractor;

- Ambos principios —prohibicién de analogia
y de interpretacion extensiva “in malam partem’”-
a pesar de no estar expresamente recogidos en el
articulo 25.1 CE, forman, en criterio del Tribunal
Constitucional. parte del contenido del derecho a
la legalidad reconocido en dicho precepto consti-
tucional (SSTC 2/1981, 62/1982. entre otras):

- el Tribunal Constitucional ha determinado
como canon para el control de la constitucionali-
dad sobre la aplicacion de los tipos sancionado-
res, “el respeto al tenor literal de la norma aplica-
da, la utilizacion de criterios interpretativos 1ogi-
cos y no extravagantes, y el sustento de la inter-
pretacion en valores constitucionalmente acepta-
bles” (SSTC 137/1997,25/1997, 232/1997).

Las infracciones en materia turistica tipifica-
das en la LTA se clasifican en leves, graves y muy
graves.

Los arts. 59,60 y 61 LTA tipifican, en sendos
listados, las infracciones leves, graves y muy gra-
ves en materia turistica, respectivamente. Se trata
de una serie de conductas dolosas y culposas las
mds veces, otras veces objetivas, de varia indole,
que intentan proteger bienes juridicos diversos,
todos ellos relacionados con los derechos de los
usuarios y consumidores de servicios o productos

turisticos. Como tales, se prestan mal a posibles
intentos de induccion de elementos comunes, a
pesar de lo cual, no nos hemos podido resistir a
sistematizarlas entres grupos o tipos.

De esta forma, podemos clasificar las con-
ductas en los arts. 59-61 LTA, de forma conven-
cional, en tres tipos:

A. Infracciones que sancionan la ausencia,
falta o incorreccion de determinados elementos
en relacion con aspectos formales-procedimenta-
les de la actividad administrativa de limitacion o
policia.

B. Infracciones en relacién con la calidad de
los servicios turisticos prestados o dejados de
prestar, normalmente concretados en las relacio-
nes contractuales privadas que median entre los
empresarios turisticos y sus clientes.

C. Infracciones por falta, defecto o incorrec-
cién en materia de publicidad a terceros (usuarios
0 no) de los servicios turisticos prestados o por
prestar.

Enunciamos ahora las infracciones adscribi-
bles a cada uno de esos tres tipos.

A. Infracciones que sancionan la ausencia,
falta o incorreccion de determinados elementos
en relacion con aspectos formales-procedimenta-
les de la actividad administrativa de limitacion o
policia.

Dentro de este primer tipo, habria que citar
las infracciones leves enunciadas en los nimeros
1,5,6y 8 del art. 59 LTA, esto es:

1. La realizacion o prestacion de un servi-
cio turistico estando autorizado e inscrito,
cuando sea preceptivo, pero careciendo de
otros documentos que al efecto sean exigibles
por las disposiciones turisticas que regulen
dicha actividad.

5. El retraso en el cumplimiento de las
comunicaciones y notificaciones a la Consejeria
competente en materia de turismo de cambios de

titularidad del establecimiento o en la presenta-

* Cfr. CAAMANO DOMINGUEZ, F. y ZAMORA CRESPO. M.. opus cit.

cion de aquella otra informacion que exija la
normativa turistica™.
6. El incumplimiento de las obligaciones

formales exigidas por las normas relativas a

documentacion, libros o registros establecidos
obligatoriamente por la legislacion turistica
para el adecuado régimen y funcionamiento de la
empresa, instalacion o servicio y como garantia
para la proteccion del usuario, y, en particular,

a la normativa turistica y la no conservacion de

la documentacion obligatoria durante el tiempo
establecido reglamentariamente™.

8. El incumplimiento de los requisitos, obliga-
ciones y prohibiciones contenidos en esta Ley, asi
como las que en ejecucion de la misma se establez-
can en la normativa de desarrollo cuando no tenga
trascendencia directa de cardcter econdmico ni per-
Juicio grave para los usuarios y siempre que no esté

la falta de diligenciacion de los libros conforme  tipificada como infraccion grave ni muy grave”.

* Obsérvese que cuando no hay retraso sino incumplimiento en la obligacién de notificar la informacion turistica requerida, la
infraccion se convierte en grave (art. 60.4 LTA). Como recuerda BLASCO DIAZ. ). L.. opus cit.. serfa el caso. por ejemplo. de
las actuaciones que deben realizar las agencias de viaje. en un determinado plazo. tras obtener su titulo-licencia: o el deber gene-
ral de comunicar los precios de sus servicios turisticos que tienen las empresas de alojamiento turistico: o de notificar su periodo
de funcionamiento: o el deber de comunicar. por parte de un alojamiento rural. las alteraciones sufridas en su capacidad. instala-
ciones o servicios relevantes.

“ Se enumeran agui una serie de incumplimientos heterogéneos de las obligaciones formales impuestas por la normativa turistica a
las empresas v establecimientos del ramo. Tal vez hubiera sido mds correcto. para evitar esa generalidad. siempre nefasta a los
efectos sancionadores. haber sacado de este tipo algunos de los incumplimientos formales mis graves. al igual que la no existen-
¢ia de libros de quejas y reclamaciones en un establecimiento. asi castigadas en el art. 60.10 LTA. y convertirlos en sanciones gra-
ves. por atentar y afectar a la seguridad, calidad y otros derechos de los clientes y usuarios de una manera significativa. Asi. por
ejemplo. la ocultacién de parte de la documentacion a los efectos de recibir la licencia de apertura o la inscripcion registral del
establecimiento. No se entiende muy bien la razén por la que esas insuficiencias registrales dan lugar a una infraccion grave cuan-
do el servicio se presta sin la debida. y previa. modificacién de la inscripcion en el Registro Turistico de Andalucia. Tal'y como
estd redactado el tipo infractor del art. 59.6 LTA parece que incluye también la apertura de un establecimiento turistico sin haber-
lo inscrito previamente en ese Registro. conducta que deberia ser incluida. de todas todas. entre las infracciones graves.

Por la misma razén. tampoco nos parece razonable no sancionar la clausura o cierre de establecimientos que se hallen abiertos al
ptiblico. asi como la suspension de actividades turisticas, cuando el establecimiento o la actividad no haya obtenido la previa ins-
cripeién en el Registro de Turismo de Andalucia. La sancién aqui deberia recaer siempre. como castigo y medida disuasoria fren-
te a otros establecimientos que pretendan abrir al piblico sin dicha inscripcion (art. 65.2 LTA). De otra forma se estaria incenti-
vando la no inscripcion registral.

La falta de diligenciacién de los libros o la no conservacion de la documentacién obligatoria. por el contrario, podrian mantener-
se como infracciones leves, al afectarse en menor grado la proteccion debida a los clientes y usuarios.

* Este numerus apertus final es inevitable. si no se quieren dejar de punir pequefios incumplimientos de la normativa turistica, tanto
la recogida en leyes como en sus reglamentos de desarrollo. interpretados muchas veces por instrucciones de servicio. circulares
0 actos administrativos. Lo que ocurre en que se genera bastante inseguridad juridica para los operadores turisticos. que descono-
cen las infracciones y sanciones concretizadas por esos reglamentos. a los que. evidentemente. no hae referencia la LTA por ser
previa a éstos. Esa inseguridad alcanza también a tipos infractores no concretados en la LTA. que requieren ser rellenados con la
legislacion pertinente. a la que no cita. Asi ocurre, por ejemplo. con algunas expresiones recogidas en los arts. 59-61 LTA. del
siguiente tenor: “cuando sea preceptivo™. “de obligatoria exhibicion en los establecimientos. seglin se determine reglamentaria-
mente”. “el incumplimiento de las disposiciones turisticas que regulen la publicidad sobre productos y servicios y sus precios”.

El incumplimiento de las obligaciones for-

0 en la presentacion de aquella otra informacidn que exija la normativa turistica™
males exigidas por las normas relativas a documentacion., libros o registros establecidos obligatoriamente por la legislacion turis-
tica™. etc.. elc.. etc. Admite la tipificacion indirecta o por remision. con condiciones. el Prof. ALEJANDRO NIETO. en su excel-
so libro NIETO. A.. Derecho Administrativo Sancionador. Tecnos. Madrid, 2000. pag. 309.

Las tres condiciones acumulativas impuestas (cuando no tenga trascendencia directa de cardcter econdmico ni perjuicio grave para
los usuarios y siempre que no esté tipificada como infraccion grave ni muy grave) requieren bastante finura por parte de la
Administracién a la hora de valorar adecuadamente lo que se entienda por perjuicio grave o trascendencia directa. En caso de
duda. por tanto. habria que aplicar el principio in dubio pro reo. considerando la infraccion como leve, si bien tal extremo no debe
nunca conjurar la obligacién del infractor de indemnizar los perjuicios econémicos causados a los clientes, ni de reponer los daios
a las cosas a su situacion original, en aplicacién del art. 130.2 LRJAPYPAC. Como ejemplo de una de estas posibles infracciones
del art. 59.8 LTA podriamos citar la no asistencia de los titulares de una empresa o establecimiento turistico a un requerimiento

realizado por un inspector.




También las conductas tipificadas como
infracciones graves en los nimeros 1.4,5.7, 10,
13y 15 del art. 60 LTA, a saber:

1. La realizacion o prestacion clandestina de
un servicio turistico, definida en el articulo 28.3
de la presente Ley.

4. El incumplimiento de comunicar y notifi-
car a la Consejeria competente en materia de
turismo los cambios de titularidad del estableci-
miento o de presentar aquella otra informacion
que exija la normativa turistica, tras ser requeri-
do al efecto.

5. La alteracion de los presupuestos que
motivaron el otorgamiento de la autorizacion,
inscripcion o titulo preceptivo para la actividad
turistica, sin previa autorizacion del organo
turistico competente.

7. Prestar el servicio turistico tras efectuar
modificaciones estructurales que afecten al
grupo, categoria, modalidad o especialidad del
establecimiento sin la previa modificacion de la
inscripcion en el Registro de Turismo de
Andalucia.

10. La inexistencia de hojas de reclamaciones
o la negativa a facilitar la hoja de reclamaciones
a los clientes en el momento de ser solicitadas™.

13. El no mantener vigente la cuantia del capi-
tal social o las garantias de seguro y fianza exigidas
por la normativa de las agencias de viajes.

15. La contratacion de establecimientos 'y
personas que no dispongan de las autorizaciones

pertinentes, asi como el no poseer personal
habilitado para el ejercicio de funciones cuando
ello sea exigible por la normativa turistica a los
efectos de la prestacion de los servicios conve-
nidos con los clientes.

Y, por tultimo, las conductas tipificadas
como infracciones muy graves en los niimeros 4
y 5 del art. 61 LTA, que son las siguientes

4. La negativa u obstruccion a la actuacion
de los servicios de inspeccion de la Adminis-
tracion turistica que impida o retrase el ejerci-
cio de sus funciones, asi como la aportacion a
la misma de informacion o documentos falsos™ .

5. La venta de parcelas de los campamen-
tos de turismo, asi como unidades de alojamien-
to de establecimientos hoteleros o partes sus-
tanciales de los mismos, salvo en los supuestos
admitidos por la legislacion vigente.

B. Infracciones en relacion con la calidad de
los servicios turisticos prestados o dejados de
prestar.

Dentro de este segundo tipo, podemos
incluir las conductas tipificadas como infraccio-
nes leves en los nimeros 2, 7 y 8 del art. 59
LTA:

2. Las deficiencias en la prestacion de los
servicios contratados de conformidad con la
categoria del establecimiento y las condiciones
acordadas, y, en particular, las relativas a la
limpieza, decoro y funcionamiento de las insta-
laciones y enseres”.

™ Obligacion ésta presente también en la legislacién de defensa de consumidores y usuarios: art. 21 y art. 49.1.k del Real Decreto
Legislativo 1/2007, de 16 de noviembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley General para la Defensa de los

Consumidores y Usuarios y otras leyes complementarias.

7. Admitir reservas en exceso, que originen
sobrecontratacion de plazas cuando la empresa
infractora facilite al usuario afectado alojamiento en
las condiciones del articulo 26.2, pdrrafo primero” .

8. El incumplimiento de los requisitos, obli-
gaciones y prohibiciones contenidos en esta Ley,
asi como las que en ejecucion de la misma se esta-
blezcan en la normativa de desarrollo cuando no

tenga trascendencia directa de cardcter economi-

co ni perjuicio grave para los usuarios 'y siempre
que no esté tipificada como infraccion grave ni
muy grave. Esta infraccion, por su generalidad, es
susceptible también de ser incluida en los tipos A
y C. No se compadece mucho con el principio de
taxatividad, que rige tanto en el Derecho penal
como en el Derecho Administrativo sancionador”.

A la vista de la gravedad de las conductas tipificadas como infracciones muy graves en este art. 61 LTA. nos parece exagera-
do incluir entre ellas este punto. en el que se trata de una simple obstruccién de la actividad inspectora a nivel puntual, es decir,
la negativa a dejar inspeccionar el establecimiento propio. Al no afectar a derechos de terceros. salvo en aquellos casos en que
la obstruccion obedeciera al deseo de ocultar defectos en la prestacion de los servicios turisticos, nos parece que esta infrac-
cién deberia haber sido considerada simplemente como grave. sobre todo porque podria ser sancionada como infraccion muy
grave una obstruccion menor que sélo retrasase la inspeccion, pero que no la impidiese a posteriori. Lo mismo habria que decir
de la aportacion de documentacion falsa, sobre todo cuando tipos como los recogidos en los puntos 2°y 3° del art. 60 tienen el
mismo fundamento que éste. es decir. una falsedad o engafio, tanto mds en estos casos en los que se produce un dafio a los usua-
rios. dafio que incluso puede no darse en el tipo del art. 61.4. El art. 49.1, h del Real Decreto Legislativo 1/2007, de 16 de
noviembre. por el que se aprueba el texto refundido de la Ley General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, con-
templa una sancion similar.

“ La expresién “decoro”, tan usada en el teatro y en la literatura renacentista. no nos parece adecuada aqui ni siquiera como concep-
to juridico indeterminado. ya que hace alusién a cualidades humanas. Con el sustantivo limpieza se expresa claramente el mismo
conceplo que. creo. se quiere transmitir. sin hacer alardes literarios. El decoro hacfa referencia a la honra. esto es. la clase o entor-
no social en la que se debfa relacionar una persona. de manera que, para un campesino. por ejemplo. era indecoroso alternar con
personas de mayor alcurnia, y al revés. No parece que el sustantivo, aqui. por tanto. esté bien escogido para manifestar la prestan-
cia y aseo de las instalaciones turisticas.

Podriamos incluir dentro de la expresién decoro algunas actuaciones poco educadas o descorteses llevadas a cabo por el personal
de la empresa turistica para con su clientela, que si viene recogida en la legislacion turistica de otras CC.AA.. que se convierte en
infraccion grave cuando el servicio se presta de manera insatisfactoria (art. 60.8 LTA).

Nétese que en este caso la infraccién es leve porque los titulares de los establecimientos turisticos que incurrieron en overbooking facilita-
ron finalmente alojamiento a los usuarios afectados en otro establecimiento de la misma zona. de igual o superior categoria y en similares
condiciones a las pactadas. sufragando también los gastos de desplazamiento hasta el establecimiento definitivo de alojamiento. la diferen-
cia de precio respecto del nuevo. si la hubiere. y cualquier otro que se originen hasta el comienzo del alojamiento. pues el establecimiento
subcontratado suele repetirlos contra el primer establecimiento. Estamos pues antes varias condiciones. impuestas por el art. 26.2 LTA. que
deben cumplirse acumulativamente. En caso de faltar una de ellas la infraccion deberia pasar, por tanto. a ser grave (art. 60.11 LTA).
Cuando el overbooking fue causado por otra empresa, la empresa turistica que contraté con el usuario no es responsable del mismo. si
puso a su disposicion otros servicios alternativos: asi. si una agencia de viajes dejo a un cliente en tierra porque la compaiifa aérea con
la que habia reservado un asiento fue la responsable del overbooking. a pesar de lo cual la agencia facilit6 otros billetes de avion una
semana mds tarde. Véase STJSJ Madrid de 14 de septiembre de 1998.

> Aunque tengo mis dudas sobre su constitucionalidad, son los reglamentos de desarrollo de la LTA los que tienen la obligacion de con-
cretar las sanciones correspondientes a cada uno de esos incumplimientos no tipificados de la normativa turistica. como. por analogia.
establece el art. 2 del Real Decreto 1.398/1993. de 4 de agosto. por el que se aprueba el Reglamento del Procedimiento para el Ejercicio
de la Potestad Sancionadora. En este punto, el art. 2.1 del Reglamento. al permitir los tipos genéricos por incumplimiento de la norma-
tiva, parece entrar en contradiccion con los arts. 128 y 129 LRJAPYPAC. que exige tipos concretos. En todo caso. esos incumplimien-
tos deben ser de obligaciones legales, nunca de cédigos deontolégicos. tentacion que ya conjurd nuestra Constitucion en su art. 26 cuan-

do prohibi6 los Tribunales de Honor.

En palabras de CAAMANO Y ZAMORA . opus cit.. *la taxatividad asegura que la descripci6n normativa de los delitos, faltas. infrac-
ciones administrativas, penas y sanciones nunca se efectie mediante conceptos juridicos indeterminados o cldusulas generales. Con ello
se pretende evitar la vulneracion del principio de seguridad juridica y una posible actividad creadora del Jjuzgador, con los riesgos que
ello entrafia (arbitrariedad y falta de previsibilidad). Asf entendida, la taxatividad es un mandato dirigido al legislador del ius puniendi.
Una forma de delimitar el dmbito positivo de los conceptos juridicos indeterminados tan usados en los tipos infractores de la LTA es
acudir a la interpretacion auténtica de la Ley. hecha en su Exposicion de Motivos, en el derogado Decreto 95/1995. que fija los objeti-
vos bisicos que han de inspirar los planes de inspeccion turistica y atribuye diversas competencias en la materia. en los planes de ins-
peccion programada o en otros planes més genéricos (por ejemplo, en el Plan General de Turismo de Andalucia, o en el Plan General
del Turismo Sostenible de Andalucia).

Sin embargo. esta exigencia no es determinante y absoluta. El Tribunal Constitucional ha justificado la utilizacion de conceptos inde-
terminados en normas penales y sancionadoras As, en la STC 7/1982 se afirma que el principio de legalidad no se opone a la utiliza-
ci6n de conceptos indeterminados cuando éstos son indispensables (STC 7/1982) y, en la sentencia 53/1985, se nos dice. en relacion
con los términos “grave. necesario o probable™ que. aunque den lugar a un cierto margen de interpretacion. no se transforman en con-
ceptos incompatibles con la seguridad juridica cuando son susceptibles de definiciones acordes con el sentido idiomdtico general que
eliminan el temor de una absoluta indeterminacién en cuanto a su interpretacién (STC 53/1985).

Se infiere asi que s6lo son contrarias al articulo 25.1 CE las resoluciones abiertas y vagas. cuya aplicacion o inaplicacion se base en
una decision libre y arbitraria de los jueces y tribunales.

Tampoco la regulacion de infracciones administrativas mediante conceptos indeterminados vulnera la exigencia de lex certa si su con-
crecion es razonablemente factible en virtud de criterios 16gicos. técnicos o de experiencia y pueda. por consiguiente, preverse con la
suficiente seguridad las caracteristicas esenciales de la infraccion tipificada”™ (STC 69/1989).".




También las conductas recogidas en los nime-
10s 6,8,9. 11,12, 14, 16 y 17 como infracciones
graves del art. 60 LTA:

6. Elincumplimiento de la normativa turisti-
ca aplicable en materia de insonorizacion, asi
como el incumplimiento parcial y no sustancial
de la normativa sobre prevencion de incendios y
de seguridad de las instalaciones®.

8. La negativa a la prestacion de un servicio
contratado o la prestacion del mismo en condi-
ciones de calidad sensiblemente inferiores a las
puctadas. No constituird infraccion la negativa a
continuar prestando un servicio cuando el clien-
te se niegue al pago de las prestaciones va reci-
bidas".

9. La prestacion de servicios a precios supe-

riores a los expuestos al piiblico o con incumpli-

miento de las disposiciones o normas vigentes en

materia de precios.

11. Admitir reservas en exceso, que originen
sobrecontratacion de plazas cuando la empresa
infractora no facilite al usuario afectado alojamiento
en las condiciones del articulo 26.2, pdrrafo primero.

12. La negativa a la expedicion de factura o
tique, o, habiendo expedido el tique mecdnico, la
negativa a realizar la correspondiente factura espe-
cificando los distintos conceptos a solicitud del
cliente, v, en general, no facilitar al cliente cuantos
documentos acrediten los términos de su relacion
con la empresa turistica y que legalmente estén
obligados a suministrarle.

14. Las infracciones de la normativa turistica
que conlleven dafios a los recursos turisticos, al
medio ambiente o al patrimonio historico™.

16. La alteracion de la capacidad de aloja-
miento de los establecimientos hoteleros, median-
te la utilizacion doble de habitaciones calificadas
como individuales o mediante la instalacion de
camas supletorias siempre que supere el limite
reglamentariamente establecido.

17. La contratacion de servicios turisticos
por tiempo superior al establecido reglamenta-
riamente.

Y. finalmente, las conductas tipificadas como
muy graves en los nimeros 1,2y 3 del art. 61 LTA:

1. Las infracciones de la normativa turistica
que tengan por resultado daiio notorio o perjui-
cio grave a la imagen turistica de Andalucia, o
de cualesquiera de sus destinos turisticos™.

2. Cualquier actuacion discriminatoria,
incluida la expulsion injustificada de un estable-

cimiento turistico, cuando se realice por razon de

C. Infracciones por falta, defecto o incorrec-
cion en materia de publicidad a terceros (usuarios
o no) de los servicios turisticos prestados o por
prestar.

Corresponden a este tercer tipo las conductas
leves y graves tipificadas en los nimeros 3,4y 8;y
2 y3delosarts. 59y 60. respectivamente, LTA. Son:

3. La falta de distintivos, anuncios, sefiales o
de informacion de obligatoria exhibicion en los
establecimientos, segiin se determine reglamen-
tariamente, o que, exhibidos, no cumplan las for-
malidades exigidas” .

4. La falta de publicidad de las prescripcio-
nes particulares a las que pudieran sujetarse la
prestacion de los servicios, asi como el incumpli-
miento de las disposiciones turisticas que regulen
la publicidad sobre productos v servicios v sus
precios, salvo que estas tltimas tengan la consi-

Se trata de unainfraceion que puede convertirse en muy grave si hay incumplimientos sustanciales que provoquen un riesgo cier-
to (art. 61.3 LTA).

Elart. 49.1.b del Real Decreto Legislativo 1/2007. de 16 de noviembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley General para
la Defensa de los Consumidores y Usuarios y otras leyes complementarias tipifica, de forma parecida. como infraccion “Las acciones u
omisiones que produzcan riesgos o danos efectivos para la salud o seguridad de los consumidores y usuarios. ya sea en forma conscien-
te 0 deliberada, ya por abandono de la diligencia y precauciones exigibles en la actividad, servicio o instalacion de que se trate™.

“*En los viajes contratados. por ejemplo, lo pactado lo constituyen las cldusulas del contrato de viajes. incluyendo la publicidad rea-
lizada sobre el mismo por la agencia correspondiente. Si. por ejemplo, la alteracion del recorrido de un viaje pactado obedecié a
causas de fuerza mayor (algo que ocurre con frecuencia en cruceros por alta mar. debido a los temporales). la infraccién no se pro-
ducirfa. y al revés (Cfr. STSJ Madrid de 3 de noviembre de 1998).

“* Aqui la Administracion turistica debe tener especial cuidado en no incurrir en el non bis in idem y sancionar conductas también
sancionables conforme a la frondosa legislacién ambiental, de proteccion del patrimonio histérico, o de consumidores y usuarios
(p. ¢j..art. 49.1, ¢ del Real Decreto Legislativo 1/2007. de 16 de noviembre. por el que se aprueba el texto refundido de la Ley
General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios y otras leyes complementarias). La solucién es aplicar. en casos de con-
curso de infracciones. la sancién correspondiente a la normativa especial. de forma. por ejemplo. que una infraccién sobre inapli-
cacion de la normativa antiincendios o de seguridad deberd ser sancionada por la normativa turistica. cuando la conducta es come-
tida por una empresa turistica. en lugar de por la normativa antiincendios o de consumidores y usuarios.

De todas formas. a veces no es tan sencillo., pues, aunque la causa de una infraccién turistica sea el incumplimiento de la norma-
tiva turist

a. resulta evidente que el bien turistico protegido puede ser otro igualmente especial. como la conservacién del patri-
monio histdrico-artistico o del medio ambiente, con lo que puede existir un solapamiento con esas otras infracciones de la norma-
tiva sectorial. Como nos recuerdan CAAMANO Y ZAMORA . opus cit., el non bis in idem es un principio que protege el “dere-
cho a no ser sancionado dos veces por un mismo hecho. cuyo anclaje constitucional bien pudiera ser el derecho a la seguridad del
art. 17.1 CE ha sido ubicado por el Tribunal Constitucional en el seno del derecho a la legalidad penal del art. 25.1 CE, ante la
falta de un reconocimiento constitucional expreso (STC 2/1981. 154/1990. 204/1996.221/1997. 152/2001 etc.). Con esta garan-
tia se persigue impedir toda duplicidad de sanciones —penales, administrativas. o de éstas entre si (administrativa y penal)- en
aquellos casos en que se aprecie la identidad del sujeto, hecho y fundamento pues “semejante posibilidad entrafiaria. en efecto.
una inadmisible reiteracién en el ejercicio del ius puniendi del Estado™ (STC 159/1987).". Asi, por ejemplo. acampar libremente
supondria una infraccion del art. 3 del Decreto 164/2003. de 17 junio. de ordenacion de los campamentos de turismo de Andalucia,
y no podria imponerse otra sancién ambiental si esa acampada daiiara el medio ambiente. pues la ratio de la infraccién turistica
es precisamente no daiiar el entorno. Si cabria imponer una sancion ambiental distinta cuando la infraccién se produzca en un
espacio protegido. por tener un fundamento distinto.

Como refiere FERNANDEZ RODRIGUEZ. C.. opus cit.. el problema del non bis in idem se residencia a nivel procedimental. de forma
que cuando una infraccion es susceptible de imponerse por distintos érganos sectoriales, se tramitan dos procedimientos paralelos, pudien-
do ocurrir que. si el primero en imponer la sancion es el Grgano turistico, éste pida al otro érgano que absuelva al infractor por esa otra infrac-
L157).

discapacidad, raza, lugar de procedencia, sexo,  deracion de infraccion grave.

religion, opinion o cualquier otra circunstancia 8. El incumplimiento de los requisitos, obliga-
personal o social. ciones y prohibiciones contenidos en esta Ley, asi

3. Las deficiencias en materia de infraes-  como las que en ejecucion de la misma se establez-
tructuras, instalaciones y actividad que supon-  can en la normativa de desarrollo cuando no tenga

gan grave riesgo para los usuarios, asi como el trascendencia directa de cardcter economico ni
incumplimiento sustancial o generalizado de la  perjuicio grave para los usuarios y siempre que no
normativa en materia de incendios y seguridad. esté tipificada como infraccion grave ni muy grave.

“ En este tipo se estd protegiendo la imagen turistica, buena o muy buena, que pueda tener Andalucia o cualquiera de sus destinos
turisticos. en el resto de Espaiia o del Mundo. Parece dificil encontrar un cjemplo de dafio notorio a la imagen turistica de
Andalucia, pues la infraccion de la normativa turistica no suele dar lugar a un perjuicio de tal calado. Mas habitual. aunque en
cualquier caso se trata de supuestos muy lejos de ser comunes. puede ser una infraccién que acarree un daio moral a la imagen
de un Municipio turistico aunque en estos casos suele haber concurrencia con otras infracciones de tipo urbanistico, territorial o
medioambiental. valiendo aqui las admoniciones realizadas anteriormente para no incurrir en violacién del principio non bis in
idem. Podria ser el caso, verbigracia, de un Hotel de maxima categoria en el que detectasen defectos graves en la higiene (ratas,
comida contaminada, etc.). o de varios establecimientos hoteleros que operan en un Municipio cuyo consistorio no les ha exigido
licencia de apertura. o siendo ésta fruto de la prevaricacién urbanistica, etc. Resulta evidente que en estos supuestos debe darse un
elemento posterior o simultdneo a la infraccion misma. que es la publicidad. siempre no deseada, evidentemente. de la conducta,
a través de medios de comunicacion, videos colgados de Internet. fotos obtenidas por clientes o usuarios, etc. En la Costa del Sol,
desgraciadamente. estamos teniendo en los dltimos tiempos bastantes infracciones urbanisticas que implican también vulneracion
de la normativa turistica. sobre todo relacionada con actividad clandestina (art. 28.3 LTA).

Podria pensarse también que el incumplimiento de las normas reguladoras de los distintivos, mensajes y estrategias de la CAA
si por ejemplo, si un establecimiento que haya recibido un pre-

podria afectar a su imagen, aunque no de una manera grave. At
mio a la calidad turistica de la Consejeria incumpliera las normas relativas a esa calidad en afos sucesivos.

Esta infraccion aumenta a grave cuando los distintivos, placas o denominaciones no estan de acuerdo con los que se correspon-
dan en funcién de la actividad, autorizacion administrativa, titulo o habilitacion otorgados por la Administracion. cuando sean
expresivos de una categoria superior o modalidad diferente a aquéllas (art. 60.2 LTA). Esta obligacién la tienen los establecimien-
tos hoteleros. apartamentos turisticos, alojamientos de turismo rural, los campamentos y los albergues.




Y

2. La utilizacion de denominacion, rétulos o
distintivos diferentes a los que corresponda con-
forme a la clasificacion otorgada al estableci-
miento, actividad o servicio™.

3. La utilizacién de informacion o publici-
dad que induzca a engaiio en la prestacion de los
servicios, asi como el uso de sistemas agresivos
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de promocion de ventas®™.

Por reincidencia debemos entender, como
nos recuerda el art. 131 LRJAPyPAC, la comi-
sién en el término de un afo de mas de una
infraccién de la misma naturaleza cuando asi
haya sido declarado por resolucién firme.

Historicamente, las sanciones administrativas
se imponian por responsabilidad objetiva (versa-
re in re illicita). Hoy en dia, el art. 130
LRJAPyPAC exige siempre una responsabilidad
subjetiva, interpretada por la STC de 26 de abril

de 1990. Esto es, se es responsable de una infrac-
cién administrativa, también de las de carécter
turistico, cuando se comete el supuesto de hecho
previsto en los tipos infractores mencionados. No
se necesita, por tanto, intencionalidad o culpa,
negligencia grave o negligencia simple, lo que,
en puridad no incluye la comision de la conducta
“sin querer” o “por ignorancia de la ley”, pues
estarfamos hablando de una responsabilidad
objetiva, muchas veces rechazada por el TC
(SSTC 219/1988, de 22 de noviembre, 76/1990,
de 26 de abril 0 246/1991, de 19 de diciembre).
El error de derecho debe eximir de la sancién o,
en todo caso, atenuar la responsabilidad, para
cumplir asi el principio nullum poena sine culpa.

Las personas. fisicas o juridicas. responsables
de las infracciones. vienen recogidas en los
apdos. Ay b del art. 62.1 LTA. Resumidamente,
se imputa a los titulares de las empresas turisticas
(parece poder incluirse aqui tanto a personas pri-
vadas como a publicas o Administraciones) o a
las personas que presten servicios turisticos de
manera clandestina. En relacion con los titulares,
la Ley parte de la presuncién iuris tantum de que

“ Aunque no muy frecuente, es relativamente conocida la treta empleada por algunos Hoteles de rotular en la propia fachada de su
establecimiento. con mds estrellas de la cuenta, o con simbolos parecidos. como puntos. soles. etc., que pueden inducir a engafno
a los potenciales clientes sobre una superior cualificacion de la calidad hotelera. Parece correcta la tipificacion de este tipo de con-
ductas. casi siempre dolosas. como graves, aunque es deseable. a la hora de imponer la sancién correspondiente en estos casos,
agravar la pena todo lo posible en atencién al beneficio ilicito obtenido (sobre todo cuando el engafio se ha prolongado en el tiem-
po) y a la existencia de dolo o intencionalidad., como permite el art. 68 LTA.

“ En este caso. la publicidad engaiosa no se da en la fachada. sino en la publicidad impresa o en Internet, usando las mismas estra-
tagemas. Por ser similares y castigar la misma intencion de induccion al engafio. considero que los puntos 2%y 3°del art. 60 debe-
rian haberse refundido en uno solo. La razén de su separacién parece encontrarse en la mayor amplitud del tipo del punto 3°. que
incluye cualquier informacién engaiiosa acerca del establecimiento, no necesariamente sobre su clasificacién en mimero de estre-
llas. Si cabe, esta infraccion es incluso mds grave que la del niimero 2°, habida cuenta de que se produce en el momento en que el
cliente es més fragil y vulnerable, cuando decide reservar los servicios del hotel al ver su publicidad impresa o en Internet, con lo
que tanto el dolo como el daiio sufrido es mayor, al encontrarse en cliente con la realidad con posterioridad a la contratacion del
servicio. a diferencia de lo que ocurre en el punto 2°, en el que el engailo en el rétulo puede evitarse con cardcter previo si la publi-
cidad del Hotel acerca de su clasificacion, impresa o virtual, hubiese sido correcta.

La inclusién. por otra parte. en el mismo punto. de la expresion “sistemas agresivos de promocion de ventas” se realiza por tratar-
se de un tipo infractor con la misma base de engaiio, refiriéndose asi a aquéllos en los que existe una pequena dosis de falsedad
sobre el cliente. en los que se disfraza o distorsiona la realidad de lo que se ofrece. de una forma tal vez no determinante de la con-
tratacion en si misma, pero si lo suficientemente importante como para ayudar a producirla. Suelen ser casos de marketing en los
que se oculta parte de verdad que no interesa, o se magnifican las partes buenas del servicio. haciéndolas desproporcionadas. por-
que, de otro modo, si el engaiio o la ocultacién fuera determinante de la contratacion. el sistema ya no serfa agresivo sino ilegal y
constituirfa una estafa, conducta castigada como delito en el art. 248 del Codigo Penal. En todo caso. los tipos de los puntos 2%y 3
pueden determinar también en ocasiones la imposicion de una segunda infraccion por el punto 8" del mismo art. 60 LTA.

La publicidad engaiiosa. desleal o subliminal estdn proscritas por la Ley 34/1988. de 11 de noviembre. General de Publicidad.

al ser los directivos, maximos responsables o titu-
lares de las licencias administrativas, deben estar
al tanto de lo que ocurre en sus establecimientos
y. si no lo estdn, debieran haberlo estado, de
manera que se les sanciona por accion, omision o
simple culpa in vigilando e incluso in eligendo. Y
ello, a pesar de que la propia Ley les permite
repetir contra las personas a las que sean mate-
rialmente imputables las infracciones, como
prevé también la Ley gallega 9/1997. A mi juicio,
esta presuncion, copiada de las leyes murciana y
madrilefia 11/1997 y 1/999, respectivamente, que
tiene la buena intencién de hacer aparecer ante
los usuarios o clientes a una unica y visible per-
sona responsable, no es correcta juridicamente a
la vista de la necesidad, tantas veces declarada
por le mejor jurisprudencia. de precisar la respon-
sabilidad personal en el Derecho Administrativo
sancionador™.

Por ello abogaria por la validez de una prue-
ba en contrario que, desde el principio, en via
administrativa, permitiera al responsable eximir-
se del procedimiento, haciéndose responsable
formal a la persona que cometi6 la infraccion
materialmente. Ello porque, aparte de la “pena
del banquillo” que supone para todo el estableci-
miento turistico ver a su responsable imputado,
muchas veces resulta imposible repetir contra el
verdadero infractor las consecuencias colaterales
de la infraccién, como son el resarcimiento del
daiio causado y la restitutio in pristinum de la
situacion ocasionada por la infraccién”. Con ello
se evitarfan también consecuencias injustas para
el establecimiento como algunas sanciones acce-
sorias injustas, como el cierre temporal del

mismo, la revocacion del titulo con que operaba

o la clausura definitiva del mismo.

Si resulta del todo 16gica la prescripcion pre-
vista en el art. 62.2 LTA, cuando se hace respon-
sable al titular de las actividades turisticas de las
infracciones cometidas por sus empleados o por
terceras personas que. sin unirles un vinculo
laboral, realicen prestaciones a los usuarios turis-
ticos comprendidas en los servicios contratados
con aquél. Aqui el fundamento de esta presuncion
no es otra que la proteccién de la confianza de los
clientes y usuarios, que reciben servicios turisti-
COS por personas que incurren en una negotiorum
gestio, por la que debe penar el titular de la
empresa, incluso en concurrencia con posibles
infracciones de la normativa laboral o delitos
contra los derechos de los trabajadores. del Titulo
XV del Cédigo Penal vigente.

La lectura del art. 62 LTA parece excluir a
aquellos otros sujetos con los que la empresa
turistica hubiese contratado un servicio de presta-
cién no obligatoria, cuando fuesen dichos sujetos
los que cometieren la infraccidn, ya que en estos
casos falta el elemento subjetivo de la infraccion.
Asi, si una empresa informadtica realiza una pagi-
na web sobre un Hotel, a peticion de éste, en la
que se incluye informacién errénea, no habrd
infraccion turistica, al no ser la empresa informa-
tica uno de los sujetos responsables que permite
el art. 62, si bien podria ser sancionada por algu-
na infraccién al margen de la normativa turistica.
Podriamos sopesar que si la informacion errénea
la suministr6 el Hotel con dolo o culpa, podria ser
el Hotel el responsable de la infraccion. En caso
contrario, no cabria imputar a nadie en ese caso.

™ La tinica ley autonémica sobre turismo que hace corresponder la responsabilidad formal con la material es la Ley 7/1995. de 6 de
abril, de Ordenacién del Turismo de Canarias. que, en su art. 73, reza asi: “Son responsables de las infracciones turisticas las per-
sonas fisicas y juridicas, publicas o privadas, que realicen las acciones u omisiones tipificadas por esta Ley™.

" Sobre el concepto de restinutio in pristinum en el concreto campo del medio ambiente, con algunas reflexiones trasladables a esta
obligacion, puede verse mi articulo SANCHEZ SAEZ. A. J.. “La <<restitutio in pristinum>> como mecanismo deseable para la
reparacién de los dafios causados al medio ambiente™, en Revista Electronica de Derecho Ambiental, Ndmero 03. Noviembre
1999, accesible en Internet en la web: www.cica.es/aliens/gimadus.




El art. 63 LTA recoge la obligacién de sus-
pension del procedimiento administrativo sancio-
nador hasta la firmeza de la resolucién judicial
que se hubiese iniciado en relacién con un delito
o falta instruido por los mismos hechos, con base
en la preferencia, recogida en el art. 4.1 LICA,
del proceso penal sobre el contencioso-adminis-
trativo. Con buen sentido se excluyen de esa sus-
pensién las posibles medidas cautelares o provi-
sionales que se hubieran podido decretar durante
el procedimiento administrativo sancionador,
cuya finalidad no es otra que asegurar el objeto
litigioso. Si alcanzard la suspension a la ejecu-
cion de los actos administrativos de imposicion
de la sancion.

La base de este precepto es el principio non
bis in idem, recogido en el art. 133 LRJIAPyPAC,
aunque puede darse el supuesto en que la sancion
hubiese recaido con anterioridad al comienzo de
la instruccién del proceso penal por los mismos
hechos, en cuyo caso la sancién quedaria por lo
pronto en suspenso mientras dure el proceso
penal, y, posteriormente, sin efecto, desde el
momento en que adquiriera firmeza la sentencia.

El apdo. 4°, trasunto del art. 10.2 LOPJ, debe
considerarse en su justa medida, ya que los
hechos probados en el proceso penal sélo deben
vincular a la Administracién cuando no se basen
en la interpretacion de preceptos de Derecho
administrativo, cuya mens legis debe quedar
siempre, por razones de especialidad, en la
Administracién o, en todo caso, en la jurisdiccion

contencioso-administrativa, en virtud de lo reco-
gido en los arts. 3 y 4 de la Ley de
Enjuiciamiento Criminal. El ilicito administrati-
vo, en su interpretacion por la Administracién o
los tribunales de lo contencioso-administrativo,
tiene autonomia frente a posibles cuestiones pre-
judiciales del juez de lo penal (prejudicialidad
devolutiva planteada a favor del juez contencio-
so-administrativo por el juez de lo penal., cuando
dicha cuestion fuere determinante de la culpabili-
dad o inocencia del reo). El juez de lo penal debe
atemperarse a lo resuelto por el juez contencioso-
administrativo (art. 7 LECr)™.

Las infracciones leves. graves y muy graves
en materia de turismo. previstas en la LTA. pres-
criben a los seis meses. nueve meses y un afo,
respectivamente (art. 64 LTA). Conviene mencio-
nar que el art. 132.1 LRJAPYPAC, establece un
plazo subsidiario, para aquellas infracciones
recogidas en leyes que guarden silencio en mate-
ria de prescripcion, bastante superior al recogido
en la LTA, de forma que dice que las infracciones
muy graves prescribirdn a los tres afios, las gra-
ves a los dos afos y las leves a los seis meses.
Como se ve el plazo de prescripcion de las infrac-
ciones graves y muy graves es muy inferior al
plazo subsidiario de la LRIAPYPAC, de donde se
echa de ver que la Ley andaluza es mds benévola
que la LRJAPYPAC con los infractores, si bien
podria explicarse esa reduccién por la presion
afiadida que la propia Administracion turistica se
pone sobre si misma, y, sobre todo, sobre la ins-

™ La tinica ley autonémica sobre turismo que hace corresponder la responsabilidad formal con la material es la Ley 7/1995. de 6 de
abril, de Ordenacion del Turismo de Canarias. que, en su art. 73, reza asi: “Son responsables de las infracciones turisticas las per-
sonas fisicas y juridicas. publicas o privadas. que realicen las acciones u omisiones tipificadas por esta Ley™.

"' Sobre el concepto de restitutio in pristinum en el concreto campo del medio ambiente. con algunas reflexiones trasladables a esta
obligacién, puede verse mi articulo SANCHEZ SAEZ. A. J.. “La <<restitutio in pristinum>> como mecanismo deseable para la
reparacion de los dafos causados al medio ambiente™. en Revista Electronica de Derecho Ambiental. Nimero 03. Noviembre

1999, accesible en Internet en la web: www.cica.es/aliens/gimadus.

™ Sobre esta vinculatoriedad de lo contencioso-administrativo sobre lo penal, varias sentencias del TC, recaidas en 1996, dieron la
razon a la jurisdiccion contencioso-administrativa. que validé la convalidacién de titulos de odontologia obtenidos en la Repiiblica
Dominicana. frente a la calificacion del delito de intrusismo realizada por el juez de lo penal.

peccion turistica, a la hora de detectar posibles
infracciones. so pena de que las mismas prescriban.

El dies a quo o de comienzo del computo del
plazo de prescripcion es aquél en que se hubiera
cometido la infraccion. No obstante, reza el apdo.
2°del art. 64 LTA. “"en las infracciones en las que
la conducta tipificada implique una obligacion
permanente para el titular, el plazo de prescrip-
cion se computard a partir de la fecha de cese de
la actividad™, lo que es perfectamente justo, para
no poner al infractor que mantuvo su conducta
por mds tiempo en una posicion mejor que la del
infractor por menos tiempo. Asi, por ejemplo, si
un Hotel de playa dej6 de tener el libro de recla-
maciones a disposicion de sus clientes desde el |
de julio de 2007,y lo volvié a poner el | de octu-
bre de 2007. el dies a quo del plazo de prescrip-
cion serd el I de agosto.no el I de julio. Para este
tipo de infracciones mantenidas en el tiempo. la
reincidencia deberia aplicarse cuando se hubiera
producido una infraccién previa y firme de la
misma naturaleza en el plazo de un afio. Pero si
tras la firmeza de la primera sancién el infractor
de una de estas conductas permanentes se negara
a cesar en la misma, podria abrirsele otro proce-
dimiento sancionador nuevo para castigarle por
reincidente, si ocurriese que la segunda infrac-
cién recayese antes de pasar un afio desde la fir-
meza de la primera.

El dies ad quem, conforme a la STSJ
Comunitat Valenciana nim. 432/1996 (Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccion 1), de 16
mayo, es el dia de la notificacion al interesado de
la incoacién del expediente sancionador.

El parrafo 3° del art. 64 se refiere a la posible
interrupcion del plazo de prescripcion y a su rea-
nudacion, en términos perfectamente vdlidos, que

no requieren mayor comentario.

Evidentemente, como cualquier procedi-
miento de gravamen iniciado de oficio. la finali-
zacion del plazo establecido para resolver el pro-
cedimiento sancionador supone la caducidad del
mismo. de forma que la resolucién que declare la
caducidad ordenara el archivo de las actuaciones,
con los efectos previstos en el articulo 92
LRJAPYPAC, de forma que los procedimientos
caducados no interrumpiran el plazo de prescrip-
cién para imponer una nueva sancion’.

El capitulo II se dedica a las sanciones admi-
nistrativas, integrando preceptos relacionados
con su tipologia. prescripcion. contenido econé-
mico. criterios para su graduacion. organos com
petentes para imponerlas y muiltas coercitivas.

Las sanciones correspondientes a cada infrac-
cién también deben estar tipificadas (STC
42/1987, de 7 de abril y STC 61/1990, de 29 de
marzo). La tipologia de sanciones, principales y
accesorias, recogidas en la LTA es comun al resto
de CC.AA. No se incluye, sin embargo, en la
LTA la sancién de pérdida de los derechos a los
beneficios financieros, fiscales, o de otras indoles
otorgados por la Comunidad Auténoma, ni la
sancion de inhabilitacion para la celebracion de
contratos con la misma (como hace, por ejemplo.
el art. 60 de la Ley 10/1997, de 19 de diciembre,
de Turismo de Castilla y Ledn), ni la condena a
recibir nuevas subvenciones por parte de la
Comunidad Auténoma (como, por ejemplo,
prevé la Ley de Costas). ni el comiso de instru-
mentos y efectos de la infraccion (como ocurre
en la normativa de caza, pesca, etc.), aunque la

™ Conforme a la SAN (Sala de lo Contencioso-Administrativo. Seccion 4*) de 16 febrero 2000. la caducidad de la accion para per-
seguir las infracciones administrativas se produce cuando. conocida por la Administracion la existencia de una infraccion y fina-
lizadas las diligencias dirigidas al esclarecimiento de los hechos. hubieren transcurrido 6 meses sin que la autoridad competente
hubiera ordenado incoar el oportuno procedimiento sancionador. El «dies a quo» del computo del plazo de caducidad es la fecha
en que se dictd el acuerdo de incoacion del procedimiento sancionador, siendo el “dies ad quem™ la fecha en que se notifico la
resolucion sancionadora originaria (STSJ Comunidad de Madrid nim. 1211/2006 (Sala de lo Contencioso-Administrativo.

Seccion 2). de 13 junio).




propia multa tiene una funcién de comiso de los
beneficios obtenidos con la infraccién, aparte de
una finalidad punitiva.

Las sanciones accesorias suelen aplicarse en

caso de reincidencia, y depende de la sancidn
principal. Echamos de menos en la LTA algunos
pardmetros de uso de estas sanciones accesorias,
como ocurre, por ejemplo. en la Ley 2/1987, de
20 de marzo, de Normas reguladoras del turismo
de la Comunidad Auténoma, en la que la sancién
de suspension de la actividad se gradda en una
escala que va desde un primer escalén de suspen-
sion hasta seis meses, para los supuestos de rein-
cidencia en faltas graves; o un segundo que llega
hasta los dos afos, para casos de reincidencia en
la comision de infracciones muy graves. La clau-
sura o la revocacion de la licencia proceden tam-
bién en casos de reincidencia en infracciones
muy graves, cuando la infraccion hubiere lesio-
nado gravemente los intereses turisticos de
Extremadura (caso semejante al recogido en el
art. 61.1 LTA). Como se ve, la conexion entre la
sancién principal y la accesoria es evidente.

En el caso andaluz, desgraciadamente, la dis-
crecionalidad para aplicar o no las sanciones
accesorias es casi completa, limitdndose la LTA a
vincular la gravedad de cada tipo de infraccidn
con una horquilla de medidas accesorias (art. 67),
entendiendo que la cuantificacion de las sancio-
nes accesorias o complementarias queda también
sometida a los elementos reglados de valoracion
recogidos en el art. 68 LTA. Es el caso también de
la Ley 3/1998, de 21 de mayo, valenciana, que
regula la promocién y ordenacién del turismo
(art. 53). En el caso andaluz, el art. 67.3 in fine
LTA si establece la procedencia de la aplicacion
(aqui no hay nada que cuantificar) de las sancién
accesoria mds grave (revocacion de la autorizacion
y clausura definitiva del establecimiento), que pro-
cederd, como ocurre en la ley extremefia, en el

caso de infracciones muy graves cuando el respon-
sable hubiera sido sancionado dos o mas veces,
mediante resolucion firme en via administrativa,
por este tipo de infracciones en el transcurso de
tres afos consecutivos, mediando graves perjui-
cios para los intereses turisticos de Andalucia deri-
vados de la conducta del infractor”™.

Aunque no se recojan, es evidente que, por la
aplicacion del art. 72 LRJAPYPAC, el 6rgano ins-
tructor podrd adoptar cuantas medidas provisiona-
les estime pertinentes, antes o durante el procedi-
miento sancionador, con las cautelas y condiciones
que alli se imponen. Es normal que sean propues-
tas por el mismo inspector, y suelen concretarse en
clausuras o cierres temporales (para proteger a los
potenciales clientes). En aplicacién supletoria del
art. 15 del RD 1.398/1993. podriamos entender
que estas medidas se tomen solo cuando exista una
“urgencia inaplazable”, ajustandose al principio de
proporcionalidad y motivdndose prolijamente.

Las multas coercitivas, como medio de ejecu-
cion forzosa de las sanciones principales y acce-
sorias, incluso, afiadirfamos nosotros, de las obli-
gaciones de resarcimiento del dafio causado y de
restitucion in pristinum, vienen recogidas en el
art. 70 LTA, para asi cubrir la exigencia de ley
que impone el art. 99.1 LRJAPyPAC, con una
cuantia maxima, a delimitar por la Adminis-
tracion turistica, del 10% de la multa fijada para
la infraccion cometida, limite éste que, por
ponerle un defecto, no tiene en cuenta la posible
superior cuantia de los dafios causados y del
coste de restitucion mencionados. Cuando se
incumpliere un requerimiento que no diese lugar
a infraccion, la cuantia maxima de las multas sera
de 50.000 ptas. Las multas coercitivas no son
sanciones y, por tanto, estan excluidas de los
principios del Derecho Administrativo sanciona-
dor, por lo que no cabe hablar, para ellas, de
incumplimiento del principio non bis in idem, por

ejemplo, pudiendo imponerse en todo caso junto
a una o mas sanciones (STC 239/1988, de 14 de
diciembre). En la LTA no se prevé el posible uso
de la compulsién sobre las personas, lo que
excluye su uso. Si cabria emplear la ejecucion
subsidiaria y el apremio sobre el patrimonio, que
no exigen cobertura legal especifica mas alld de
la prevista en la propia LRIAPYPAC.

El art. 68 LTA recoge el importantisimo pre-
cepto relativo a la graduacién de las sanciones, que
desarrolla en materia de turismo, en nuestra
Comunidad Auténoma, el art. 131 LRJIAPy PAC™.
Este articulo establece tres criterios de graduacion
de las sanciones, que coinciden con los tres prime-
ros enumerados en el art. 68.1 LTA, es decir, inten-
cionalidad, la naturaleza de los perjuicios causados
y la reincidencia. Como sabemos. la toma en con-
sideracion de las circunstancias particulares de
cada caso es una obligacion derivada del principio
de proporcionalidad, que tiene su origen en el art.
9 de la Declaracion de Derechos del Hombre y del
Ciudadano, de 1789™, y en el art. 112 de la
Declaracién Universal de Derechos Humanos”
adoptada y proclamada por la Resolucién de la
Asamblea General 217 A (iii) del 10 de diciembre
de 1948, aunque encuentra también acomodo en la
jurisprudencia del TEDH y del TJCE y en el art.
10.2 de nuestra Constitucion”

Debemos reparar en que el primer criterio
recogido en el art. 68.1 LTA no incluye, incorrec-
tamente a mi juicio, la reiteracion, lo que si hace
el art. 131.3,a LRIAPYPAC. Con “reiteracion” se
quiere significar que serfa agravable la sancién

cometida en varias ocasiones (sin llegar a incurrir
en reincidencia), esto es, cuando las dos sancio-
nes se hubieran cometido mediando entre ellas
mas de un ano de plazo”

Respecto de los demds criterios empleados
por la LTA, calcados de la Ley 2/1997 extreme-
fia, resulta criticable el enunciado en la letra €)
del art. 68 LTA, a saber, el volumen econémico
de la empresa o establecimiento, pues se estaria
santificando con €l la posibilidad de agravar la
sancién en atencion a la capacidad econdémica de
la empresa. Y aqui no se trata de tributos. en los
que se puede gravar la riqueza empresarial. sino
de sanciones, en las que tiene sentido, por ejem-
plo, agravar la sancién cuando la empresa ha
obtenido un beneficio ilicito derivado de la
misma (criterio recogido en la letra d), pero no
parece razonable, ni obedece al principio de pro-
porcionalidad, aumentar la cuantia por el hecho
de obtener beneficios licitos*. La misma critica
cabria hacer al criterio recogido en la letra f), que
tiene en cuenta la categoria del establecimiento o
caracteristicas de la actividad para agravar la san-

“ Aunque es la préctica habitual en muchas de las otras leyes autonémicas de turismo considerar la reincidencia teniendo en cuen-
ta la firmeza de la sancién en via administrativa (v. gr.. art. 89 de la Ley 9/1997, de 21 de agosto, de ordenacién y promocién del
turismo en Galicia). es cierto que la proteccién debida a los derechos fundamentales a la tutela judicial efectiva y a la presuncién
de inocencia deberian haber empujado a favor de la firmeza total de la resolucién, también en via judicial.

** Un excelente estudio comparado de las sanciones y su graduacion, y de la inspeccién y potestad sancionadora en materia turisti-
ca. con base en el régimen juridico aragonés. puede verse en BERMEJO LATRE. J. L.."La policia del turismo™. en la obra colec-
tiva. dirigida por TUDELA ARANDA, J.. El derecho del turismo en el Estado autonémico, edita Cortes de Aragon, Zaragoza,
2006, pags. 464 y ss.

* “Puesto que todo hombre se presume inocente mientras no sea declarado culpable. si se juzga indispensable detenerlo, todo rigor
que no sea necesario para apoderarse de su persona debe ser severamente reprimido por la ley.”.

“Nadie serd condenado por actos u omisiones que en el momento de cometerse no fueron delictivos segtin el Derecho nacional o
internacional. Tampoco se impondrd pena mds grave que la aplicable en el momento de la comision del delito.”

™ Los dos principales limites de la proporcionalidad sancionadora se encuentran en los apdos. 1°y 2° del art. 131 LRJIAPYPAC, éste
dltimo proyectado también sobre el art. 68.3 LTA: es decir, la imposibilidad de imponer una pena de privacion de libertad en caso
de infraccién administrativa. y que la aplicacién de la sancion asegurard que la comision de las infracciones no resulte mds bene-
ficiosa para el infractor que el cumplimiento de las normas infringidas.

™ En la Ley valenciana 3/1998 se define la reiteracién como la “comision en el término de dos afios de dos o mds infracciones de

cualquier cardcter. que asf hayan sido declaradas por resolucién firme™.

La LTA no hace aqui mds que copiar uno de los criterios recogidos en el art. 24 del derogado Decreto 231/1965. de 14 de enero.

por el que se aprobé el Estatuto ordenador de las empresas y actividades turisticas, derecho supletorio en muchas CC.AA., en

segundo o tercer grado. en materia de potestad sancionadora turistica. También se mantiene este criticable criterio de graduacion
de la sancion en el art. 59. e) de la Ley Foral 7/2003. de 14 de febrero. de Turismo. Cfr. FERNANDEZ RODRIGUEZ, C., opus

cit., pags. 149-150.




cién mientras mds categoria tenga, pues se manda
un mensaje equivocado a las empresas turisticas
de menor clasificacion, advirtiéndoles de que sus
infracciones tendrdn menor pena, como si su
obligacion de respetar la normativa turistica
sobre calidad de los servicios fuera menor. De
todas formas, resulta evidente a la vista de los dos
criterios mencionados, que en la mente de la LTA
late la idea de reducir las sanciones a las empre-
sas mds pequefias, tal vez para salvarlas de los
riesgos econdmicos que para ellas supondria
tener que pagar una sanciones graves o muy gra-
ves en su grado mdximo, objetivo loable pero dis-
cutible desde un punto de vista juridico formal
con el principio de igualdad en la mano.

La sensacion que queda tras la lectura del art.
68 LTA es la de un amplisimo margen de discre-
cionalidad en la apreciacion de los criterios ya
comentados. y de otros atin mds vagos e impreci-
sos como la trascendencia social de la infraccion,
las repercusiones para el resto del sector, razén
por la cual el precedente y la jurisprudencia estdn
llamadas a jugar un papel esencial para mantener
la coherencia y no vulnerar el principio de igual-
dad ante la ley. Cabria incluso llegar a supuestos
absurdos, en los que dos infracciones idénticas
son sancionadas como leves agravadas o graves
atenuadas, imponiéndose la misma sancién.

La cuantia econdémica de las sanciones estd
recogida en el art. 67 LTA, de forma que:

- las infracciones leves serdn sancionadas con
apercibimiento o multa de hasta 200.000 pesetas.
El apercibimiento es una comunicacién de adver-
tencia, que reprueba la conducta realizada por el
sancionado, y que, a pesar de que no suele tener
efectos de gravamen en la esfera de derechos del

sancionado. si tiene cardcter sancionador en si
misma, pudiendo incluir una advertencia de que
la siguiente vez que se incurra en infraccién el
infractor serd sancionado econémicamente,
teniéndose en cuenta a los efectos de reinciden-
cia*. Aunque en algunos reglamentos de potestad
disciplinaria o reglamentaria se distingue entre
apercibimiento privado o publico, aqui parece
tener cardcter privado, en aplicacion del principio
in dubio pro reo, quedando el apercibimiento
para su conocimiento propio, y el de nadie mas.
Esta interpretacion parce la mds adecuada, tenien-
do en cuenta, contrario sensu, que el art. 75.3
LTA permite la publicidad de las sanciones
impuestas, por razones de ejemplaridad, a la vista
del dafio causado. cuando se den los requisitos allf
enunciados, esto es. siempre que concurran las
circunstancias de reincidencia en las infracciones
de naturaleza andloga, acreditada intencionalidad
0 que la infraccién produzca graves dafios a terce-
ros o a la imagen turfstica de Andalucia, publican-
dose la sancion, por parte del érgano sancionador,
en el Boletin Oficial de la Junta de Andaluciay en
los medios de comunicacién que considere opor-
tunos, una vez que ésta sea firme*.

Evidentemente, este apercibimiento, medida
sancionadora, no es el apercibimiento acto de tré-
mite en el procedimiento de ejecucion forzosa de
un acto administrativo. Lo que si parece estar
prohibido es imponer una sancién de apercibi-
miento mas multa, siendo discrecional de la
Administracién sancionadora elegir una de las
dos sanciones y, con los elementos reglados del
art. 68 LTA y las circunstancias concretas del
caso. cuantificar la sancion con el tope de
200.000 ptas.;

" La LTA no hace aqui mds que copiar uno de los criterios recogidos en el art. 24 del derogado Decreto 231/1965. de 14 de enero.
por el que se aprobé el Estatuto ordenador de las empresas y actividades turisticas. derecho supletorio en muchas CC.AA.. en
segundo o tercer grado. en materia de potestad sancionadora turistica. También se mantiene este criticable criterio de graduacion
de la sancion en el art. 59. e) de la Ley Foral 7/2003. de 14 de febrero. de Turismo. Cfr. FERNANDEZ RODRIGUEZ. C.. opus

cit., pdgs. 149-150.

* Elart. 13 de la derogada Ley andaluza 3/1986. de 19 de abril. de Inspeccion y régimen sancionador. de la prevefa de una manera

bastante injusta que s6lo pudieran ser publicadas en el BOJA las sanciones superiores a Imillén de ptas.. cuando lo cierto y ver-
dad es que esa publicacion deberia haber sido independiente de su cuantia, discrecional de la Administracién sancionadora. como
lo es ahora. pero a la vista de las circunstancias graves previstas en el art. 75.3 LTA.

- las infracciones calificadas como graves
seran sancionadas con multa de 200.001 a
2.000.000 ptas., pudiéndose imponer ademds,
como sancién accesoria, la suspension del ejerci-
cio de servicios turisticos. o la clausura temporal
del establecimiento, en su caso, por un periodo
inferior a seis meses. Como ya se ha dicho arriba,
resulta excesivo el margen de discrecionalidad
del que dispone aqui el 6rgano sancionador para
decidir imponer una sancién accesoria y, dentro
de ella, su cuantificacion:

- las infracciones muy graves serdn sancionadas
con multa de 2.000.001 a 20.000.000 ptas., pudién-
dose imponer, como sancién accesoria, la suspen-
sién del ejercicio de servicios turisticos o clausura
del establecimiento, en su caso, por un periodo
comprendido entre los seis meses y tres anos.

Como senala el art. 68.4. atendiendo a las cir-
cunstancias de la infraccion, cuando los danos y
perjuicios originados a terceros, a la imagen
turistica de Andalucia o a los intereses generales
sean de escasa entidad. el 6rgano competente
podrd imponer a las infracciones muy graves las
sanciones correspondientes a las graves y a las
infracciones graves las correspondientes a las
leves. En tales supuestos debera justificarse la
existencia de dichas circunstancias y motivarse la
resolucién. Quede claro que la infraccion seguird
siendo grave o muy grave, a efecto de computar-
la como posible reincidencia en caso de que reca-
yese una infraccion similar posterior, lo que cam-
bia es la sancién impuesta, que no puede enten-
derse una derogacion singular o dispensa ilegal
de la ley, desde el momento en que la misma esta
revista en la propia LTA.

Lo que no ha hecho la LTA, y deberia, es
haber sido consecuente con su art. 68.4 y dispo-
ner, contrario sensu, que cuando los danos origi-
nados a terceros, a la imagen de Andalucia o a los
intereses generales fueran de gran relevancia, o
cuando se apreciaren mds de una circunstancia
agravante o criterio de valoracion del art. 68 LTA,

cabrd imponer la sancion grave a las infracciones

leves 0 muy graves a las infracciones graves®.

Las sanciones turisticas leves, graves y muy
graves, en Andalucia, prescriben a los seis meses,
nueve meses y un afio, respectivamente, habien-
do optado la LTA por no seguir los plazos mds
estrictos del art. 132 LRJAPYPAC, que establece
que las sanciones impuestas por faltas muy gra-
ves prescribiran a los tres afios, las impuestas por
faltas graves a los dos afios y las impuestas por
faltas leves al afo. El dies a quo de este computo
es el dia siguiente a aquél en que adquiera firme-
za la resolucion por la que se imponga la sancion
(véase, por ejemplo, la STSJ Galicia nim.
493/1998 (Sala de lo Contencioso-Adminis-
trativo, Seccion 2%), de 4 junio), siendo el dies ad
quem o final el dia en que se cobre definitivamen-
te la sancion. pero interrumpird el computo de la
prescripeion la iniciacion, con conocimiento del
interesado, del procedimiento de ejecucion, vol-
viendo a transcurrir el plazo si aquél estd parali-
zado durante més de un mes por causa no impu-
table al infractor.

Las sanciones impuestas no suelen ser publi-
cadas, salvo en los supuestos y con las condicio-

nes recogidas en el mencionado art. 75.3. Por el
contrario, todas las sanciones serdn objeto de
anotacién en el Registro de Turismo de
Andalucia, siempre que fuesen firmes en via
administrativa, circunstancia ésta que no parece
compadecerse bien con derecho fundamental a la
presuncién de inocencia, ya que la sancién puede
ser perfectamente recurrible posteriormente ante
el contencioso-administrativo. Asi, la posterior
estimacion de este recurso contencioso-adminis-
trativo o de una revocacion del art. 105
LRJAPYPAC, puede sonrojar a la Administracion
publica sancionadora, que solicité la anotacin de
la sancién posteriormente anulada o revocada. y,
de paso, ha producido dafios morales al sanciona-
do, que ve c6mo la sancién que se la impuso ha

* Algo que si hace, por cierto. la Ley 3/1998. de la CA de Valencia.
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adquirido notoriedad tras su anotacidn, sin ser
firme en via judicial. Estos dafios morales, a mi
juicio, no podrian ser objeto de reclamacién por
responsabilidad patrimonial de la Administracion
Piblica, al tratarse de dafios juridicos que el
administrado tiene la obligacion de soportar con-
forme al art. 75.1 LTA, pero son una realidad, que
podrian perfectamente motivar una cuestién de
inconstitucionalidad de este precepto ante el TC.

La posible cancelacién de la anotacién regis-
tral de la infraccién. permitida en el apdo. 21 de

ese articulo, no dulcifica en mi opinién esta reali-
dad, habida cuenta, por una parte, de la circunstan-
cia de que, en la realidad, aunque esté prevista la
cancelacion de oficio, ésta se realiza normalmente
a instancia de parte. requiriendo siecmpre la actua-
cion del particular. cuando lo razonable y justo
hubiera sido la cancelacion automdtica, en todo
€aso; y, por otra, porque a la vista del atasco de la
jurisdiccion contencioso-administrativa, la firme-
zaen la via judicial de la sancién podria demorar-
se mds de 5 afos, como minimo, que es el tiempo
que podria tardar en resolverse el recurso conten-
cioso-administrativo en primera y segunda instan-
cia (apelacion, si fuese el caso), o tras la casacion,
si fuera posible también, prolongando la aparien-
cia de culpabilidad del infractor ante la sociedad y
aumentando asi los dafios morales infligidos al
mantener tanto tiempo esa anotacion®.

El art. 69 LTA establece los érganos competen-
tes para imponer las sanciones, siendo la regla

esencial atribuir las sanciones menos importantes a
los Delegados Provinciales y las mds graves al
Director General de Planificacion y Ordenacién
Turistica y al Consejero®. Echamos en falta, como
hemos comentado mds arriba, la atribucién de
potestad sancionadora para algunas sanciones leves
a las Corporaciones Locales, en justa salvaguardia
de sus competencias turisticas (art. 25.2, m
LRBRL) y de otras colindantes con la misma (sani-
dad, consumo. espectdculos publicos*, medio
ambiente, etc.). En el art. 4.1, f LRBRL se atribuye
potestad sancionadora a los Municipios en las
materias de su competencia, competencia que la
LTA no le ha atribuido en materia turistica, como sf
lo ha hecho, por ejemplo. y de una manera amplia,
elart. 195 de la Ley 7/2002. de 17 de diciembre, de
Ordenacion Urbanistica de Andalucia.

La regulacién sobre procedimiento adminis-
trativo sancionador andaluz en materia turistica
viene recogida en los arts. 71-75 LTA, que inclu-
ye s6lo algunos preceptos o tramites insuficientes
como para por articular un procedimiento acaba-
do y completo, a diferencia de lo que han hecho
algunas CC.AA. como Catalufia (Decreto
278/1993, de 9 de noviembre, de procedimiento
sancionador, de aplicacién en dmbitos de compe-
tencias de la Generalidad), Islas Baleares
(Decreto 14/1994, de 10 de febrero), Madrid
(Decreto 77/1993, de 26 de agosto o La Rioja
(Decreto 36/1994, de 14 de julio). Es por ello por

" Resultaba incluso mds tuitiva la prescripcion prevista en el art. 13 de la derogada Ley andaluza 3/1986, de 19 de abril, de
Inspeccion y régimen sancionador. cuando preveia la cancelacion automitica de las sanciones anotadas a los dos afios de haberse
cometido, lo que, de facto. suponifa la cancelacién meses después de haberse sancionado.

" La nueva organizacion de la Consejeria se encuentra contenida en el Decreto 119/2008, de 29 de abril, por el que se aprueba la
estructura orgdnica de la Consejeria de Turismo, Comercio y Deporte.

* LaLey 13/1999. de 15 de diciembre, de Espectdculos publicos y actividades recreativas de Andalucia, desarrollada en materia de
inspeccion y potestad sancionadora por el Decreto 165/2003, de 17 junio. de la Consejeria de Gobernacién., tiene el siguiente obje-
to, regulado en su art. 1.2: “se entiende por especticulo piiblico toda funcién o distraccién que se ofrezca piiblicamente para la
diversion o contemplacién intelectual y que se dirija a atraer la atencién de los espectadores. Asimismo, se entenderd por activi-
dad recreativa el conjunto de operaciones desarrolladas por una persona natural o juridica. o por un conjunto de personas, tenden-
te a ofrecer y procurar al piiblico, aislada o simultdneamente con otra actividad distinta. situaciones de ocio, diversién. esparci-
miento o consumicién de bebidas y alimentos. Igualmente. se entenderd por establecimientos publicos aquellos locales, recintos
o instalaciones de piiblica concurrencia en los que se celebren o practiquen especticulos o actividades recreativas”.

lo que, a esos efectos, deberemos recurrir, para
rellenar sus lagunas, en primer lugar a los princi-
pios que, sobre procedimiento sancionador, reco-
ge la LRJIAPYPAC en su Titulo IX, capitulo II; en
segundo lugar al procedimiento comiin previsto
en el Titulo VI de la misma LRJAPYPAC: en ter-
cer lugar, a los preceptos que, sobre procedimien-
to administrativo, se contienen en la Ley 9/2007.
de 22 de octubre, de la Administracion de la Junta
de Andalucia, y, en cuarto lugar, por supletorie-
dad, al completo ifera procedimental recogido en
el Real Decreto 1.398/1993, de 4 de agosto, por
el que se aprueba el Reglamento del Procedi-
miento para el Ejercicio de la Potestad Sancio-
nadora®’.

No entraremos aqui a desarrollar todos y cada
uno de los actos de tramite que la LRIAPYPAC y
el Reglamento 1.398/1993 prievere, porque. por
una parte, estdn bien acotados en esa regulacion,
que la doctrina ha estudiado con profusién, y, por
otra, porque ello excederfa con mucho de este
breve comentario. Nos centraremos en las fases de
ese procedimiento y en los principios que las
rigen, remitiéndonos a la abundante bibliografia
que, sobre potestad sancionadora y procedimiento
administrativo sancionador, existe en nuestro pais.

Todos los actos administrativos deben tener
su procedimiento, pero esta garantia resulta, si

cabe, mds importante cuando hablamos de la

imposicién de una sancién administrativa. Con
esta garantia de procedimiento (art. 134.1
LRJAPYPACS88) se evita lo que la doctrina y
jurisprudencia han denominado “sanciones de
plano™, es decir, tramitadas sin procedimiento
previo (art. 134.3 LRIAPYPAC), pues es gracias
al procedimiento sancionador como se salvaguar-
dan los principios de presuncion de inocencia,
pro libertate y tutela judicial efectiva. El procedi-
miento sancionador, cualquiera que sea la mate-
ria especial que se tome en consideracion, tiene
por misién principal esclarecer los hechos consti-
tutivos o no de la infraccion y sus posibles, con el
fin de tipificarlos adecuadamente y graduar con
precision las circunstancias determinantes de la
sancién: determinar y graduar las responsabilida-
des de todos los interesados: permitir la legitima
defensa del presunto infractor, alegando lo que a
su derecho convenga para derribar los indicios y
presunciones en manos de la Administracion, y el
resarcimiento del dafo causado.

La debida separacién entre la fase instructora
y decisoria (art. 134.2 LRJAPyPAC) estd garanti-
zada en la LTA, que, en su art. 742, exige que el
acuerdo de iniciacién incluya dentro de su conte-
nido minimo el nombramiento del Instructor y su
Secretario (que serdn responsables directos de la

¥ Recordemos lo que dice su Exposicién de Motivos al respecto: “Los tres niveles administrativos tienen competencia para estable-
cer sus propios procedimientos para el ejercicio de la potestad sancionadora. sin perjuicio de la supletoriedad de este Reglamento
prevista en el articulo 149.3 de la Constitucién respecto de las Comunidades Auténomas; por lo que respecta a las Entidades
Locales, el Reglamento se aplicar directa o supletoriamente segtin resulte de las normas estatales, autonémicas o locales dictadas
al amparo de las reglas de distribucion de competencias expresadas en el bloque de la constitucionalidad. En el dmbito local, las
ordenanzas -con una larga tradicién histdrica en materia sancionadora- son el instrumento adecuado para atender a esta finalidad
y para proceder en el marco de sus competencias a una tipificacion de infracciones y sanciones; en este sentido, pese a la autori-
zada Iinea doctrinal que sostiene que las Ordenanzas locales, en tanto que normas dictadas por 6rganos representativos de la volun-
tad popular, son el equivalente en el dmbito local de las Leyes estatales y autonémicas y tienen fuerza de Ley en dicho dambito, el
Reglamento ha considerado necesario mantener el referente bdsico del principio de legalidad. de modo que las prescripciones san-
cionadoras de las ordenanzas completen y adapten las previsiones contenidas en las correspondientes Leyes.”.

% Elart. 134.1 LRIAPYPAC deslegaliza el procedimiento sancionador, al permitir que pueda regularse mediante reglamento. Eso es
lo que ha hecho el RD 1.398/1993, aunque. al ser un reglamento del Estado, no actda como un procedimiento sancionador comin,
siendo s6lo aplicable “en defecto total o parcial de esos procedimientos especificos” regulados en normas del Estado, CC.AA. 0
por Ordenanzas municipales (donde existan materias de competencia local, Disp. Adicional Unica RD 1.398/1993), que. en todo
caso. deberdn respetar siempre los principios procedimentales de la LRIAPYPAC. Esto es lo que ocurre en el dmbito turistico san-
cionador andaluz. en el que falta dicho procedimiento sancionador. siendo aplicable supletoriamente el RD 1.398/1993.
Recordemos también que la Ley de Procedimiento Administrativo de 1958 si disponfa un procedimiento sancionador comin.

como era normal en un Estado centralizado.




tramitacion del procedimiento y, en especial, del
cumplimiento de los plazos establecidos), con su
régimen de recusacion, y la determinacién del
6rgano resolutorio, con expresa mencién de la
norma que le atribuya tal competencia, que debe-
rd ser tanto el art. 69 LTA como el reglamento de
organizacion de la Consejerfa competente.

El procedimiento se iniciard siempre de ofi-

cio, por acuerdo de los Delegados Provinciales de
la Consejeria de Turismo, Comercio y Deporte en
cuya provincia se cometa la infraccion, bien por
propia iniciativa, como consecuencia de orden
superior, peticién razonada de otro 6rgano admi-
nistrativo o por denuncia® de cualquier persona®.
No cabe hablar pues en este ditimo caso de inicia-
cién a instancia de parte, aunque haya sido un
particular. cliente (a través de las hojas de recla-
maciones. normalmente) o no. ¢l que hubiese
puesto en antecedentes a la Administracion. Tras
esas denuncias o reclamaciones, la inspeccidn
suele llevar a cabo, antes de iniciarse el procedi-
miento sancionador, unas actuaciones previas
con la finalidad de ratificar o no las circunstan-
cias denunciadas (art. 12 RITA y art. 69-2
LRJAPYPAC).

Lo normal, no obstante, a la vista de las tres
formas inicialmente citadas de intimar el acuerdo
de inicio, es que la informacién relevante para
incoar el procedimiento esté en manos de la
Administracion, a través de inspecciones turisti-
cas o de consumo o laborales, tributarias, etc., o
por actuaciones de los cuerpos y fuerzas de segu-
ridad, que dan noticia a la Administracion turisti-
ca, por razones de colaboracion interadministrati-
vas, de posibles deficiencias en el cumplimiento
de su normativa.

Los derechos de los presuntos infractores vie-
nen recogidos en el art. 135 LRIAPYPAC:
- A ser notificado de los hechos que se le

imputen de las infracciones que tales hechos pue-
dan constituir y de las sanciones que, en su caso,
se les pudieran imponer, asi como de la identidad
del instructor, de la autoridad competente para
imponer la sancién y de la norma que atribuya tal
competencia. es decir, del acuerdo de incoacién,
con todo su contenido obligatorio.

- A formular alegaciones y utilizar los medios
de defensa admitidos por el Ordenamiento
Juridico que resulten procedentes.

- Los demds derechos reconocidos por el art.
35 LRJAPYPAC

- Habria que anadir también el derecho reco-
gidoenel art. 3.1 RD 1.398/1993. dc acceso per-
manente. A estos efectos, en cualquier momento
del procedimiento. los interesados tienen derecho
a conocer su estado de tramitacion y a acceder y
obtener copias de los documentos contenidos en
el mismo.

Ya hemos comentado mds arriba que el art.
73 LTA (y art. 136 LRIAPYPAC), permite excep-
cionalmente al drgano encargado de incoar el
procedimiento la adopcién de algunas medidas
cautelares (que, en puridad, deberiamos llamar
provisionales, en consonancia con la nomencla-
tura que, de ellas, hace el art. 72 LRIAPyPAC),
en el mismo acto de incoacion, o posteriormente,
cuando sea necesario para asegurar la eficacia de
la resolucion que pudiera recaer o cuando concu-
rran circunstancias graves que afecten a la segu-
ridad de las personas o de los bienes o que supon-
gan perjuicio grave o manifiesto para la imagen
turistica de Andalucia, la clausura inmediata del

" No se prevé en la LTA los premios por denuncia que. por ejemplo. si se prevén en la legislacién urbanistica (v. gr., la Ley 7/2002.

de 17 de diciembre. de Ordenacion urbanistica de Andalucia).

"' Si se desconociera la provincia en la que se cometi6 la infraccion o ésta hubiera sido simultaneamente cometida en dos o més pro-
vincias, corresponderi la iniciacion al titular de la Delegacion en la que tenga su domicilio la persona fisica o juridica presunta-
mente responsable. Se trata de una solucion juridica que. no estando prevista en la LTA. fue la elegida por el Decreto 275/1998.
de 22 diciembre, de la Consejeria de Salud. por el que se atribuyen competencias sancionadoras en el ambito de la misma. poste-
riormente derogado por el Decreto 20/2005. de 25 enero. por el que se desconcentran las competencias sancionadoras y regula
determinados aspectos del procedimiento sancionador en materia de salud.

establecimiento o precintado de sus instalaciones
o suspension de la actividad, durante el tiempo
necesario para la subsanacién de los defectos
existentes y como mdximo hasta la resolucion del
procedimiento. Cabria también exigir fianzas, o
retirar productos o suspension temporal de servi-
cios por razones de salubridad, higiene o seguri-
dad, pudiendo compensarse esas medidas caute-
lares con la sancién que, en su dia, recayese (arts.
15y 4.2 RD 1.398/1993). A mi juicio, estas medi-
das podrian mantenerse si hubieran sido tomadas
por la inspeccidn turistica, para proteger desde el
principio, si estuvieran en peligro, los derechos
de los clientes o usuarios. Estas medidas deben
estar proporcionadas a la gravedad de los hechos
y al riesgo que provoquen.

Tras la iniciacion del expediente comienza la
fase de instruccion propiamente dicha. El art. 3
de la derogada Ley 3/1986, de 19 de abril, de
Inspeccion y régimen sancionador, recogfa algu-
nos elementos del procedimiento sancionador
que son perfectamente aplicables hoy en dia, aun-
que pasados por el tamiz de la LRJIAPYPAC. Con
esa cautela, ese precepto vendria a decir que el
Instructor debia practicar cuantas pruebas y
actuaciones condujeran al esclarecimiento de los
hechos, de oficio o a instancia de parte (arts. 135
y 137.4 LRJIAPYPAC "), y que. a la vista de lo
actuado, formularia un pliego de cargos (ahora
denominado propuesta de resolucién), en el que
se expondrian los hechos imputados, que debia
ser notificado a los interesados, para que pudie-
ran contestarlo, es decir, ser recibidos en audien-
cia, trdmite en el que se les pondrd de manifiesto
el expediente y en el que podrdn volver a alegar
y aportar documentos”. En esa contestacion al
pliego de cargos los interesados pueden admitir su
culpa, y, en ese momento, cabria el pago volunta-

rio con deduccion que prevé el art. 8 del RD
1.398/1993, pudiendo aplicarse reducciones sobre

el importe de la sancién propuesta, que deberdn
estar determinadas en la notificacion de la inicia-
cién del procedimiento. De la audiencia se podra
prescindir en los supuestos previstos en el art.
84 .4 LRIAPYPAC, es decir, cuando no figuren en
el procedimiento ni sean tenidos en cuenta en la
resolucion otros hechos ni otras alegaciones y
pruebas que las aducidas por el interesado.

En la instruccion, los érganos y dependencias
administrativas pertenecientes a cualquiera de las
Administraciones Publicas facilitaran al érgano
instructor los antecedentes e informes necesarios,
asi como los medios personales y materiales
necesarios para el desarrollo de sus actuaciones,
como exige el art. 14 del RD 1.398/1993.

En la propuesta de resolucion deben quedar
concretados los hechos que se consideren proba-
dos y su calificacion juridica, tipificindose la
conducta del presunto infractor, o bien se decla-
rard la no existencia de responsabilidad. En ella,
el Instructor puede modificar la precalificacion
inicial que hizo de la conducta infractora, a la
vista de lo instruido. El tramite de prueba, con sus
plazos, queda regulado en los arts. 80 y 81
LRJAPYPAC y 17 RD 1.398/1993. La carga de la
prueba siempre recae en el que acusa, es decir, en
la Administracion

Ni qué decir tiene que en esa fase de instruc-
cién debe existir una fase de alegaciones (art. 79
LRJAPyPAC), cuyas resultas deben ser tenidas
en cuenta al adoptar la resolucion final (art. 35.e
LRJAPyPAC).

Finalmente, la propuesta de resolucion con-
testada sera elevada “inmediatamente” (art. 19.3
RD 1.398/1993) al 6rgano administrativo compe-
tente para resolver el procedimiento sancionador,

" ~Se practicardn de oficio o se admitirdn a propuesta del presunto responsable cuantas pruebas sean adecuadas para la Pd’etermina-
cién de hechos y posibles responsabilidades. S6lo podrdn declararse improcedentes aquellas pruebas que por su relacion con los
hechos no puedan alterar la resolucion final a favor del presunto responsable.”. ) o

" A esas resultas. las actas de inspeccion pueden tener la consideracion de pliego de cargos si los expedientes hubiesen 5|d0.|n|c|a-
dos en virtud de las mismas y también si constituyesen el Ginico documento inculpatorio. Trascurrido el plazo de contestacion del

pliego. el Instructor lo elevaria al érgano que deba resolver.




junto con todos los documentos, informes, prue-
bas, etc. recaidos en el mismo. La resolucion
habrd de ser motivada y resolvera todas las cues-
tiones planteadas en el expediente, aunque tam-
bién aquellas otras que €l estime pertinentes por
derivar directamente del procedimiento instruido
(art. 20 RD 1.398/1993). La resolucién queda
vinculada por los hechos determinados como
probados en el curso del procedimiento instruido,
que, eso si, podrdn ser valorados o tipificados
juridicamente de forma distinta a como lo hizo el
Instructor (art. 138 LRJAPYPAC), aunque, si la
infraccion fuese valorada de forma mds grave
para el presunto responsable, deberia notificarse-
le para que aportase cuantas alegaciones estima-
se convenientes. El plazo maximo de resolucién
del procedimiento sancionador, con caducidad. es
de 6 meses (art. 74 LTA).

Las resoluciones se notificaran a los interesa-
dos. Si el procedimiento se hubiese iniciado
como consecuencia de orden superior o peticion
razonada, la resolucién se comunicar al érgano
administrativo autor de aquélla.

La resolucion serd ejecutiva cuando ponga
fin a la via administrativa, cabiendo frente a ellas,
solamente, recurso de reposicién o contencioso-

administrativo, que no suspenden de por si la eje-
cucion de la sancidn, salvo que se solicite y se
otorgue. Las resoluciones que no pudieren fin a la
via administrativa no serdn ejecutivas en tanto no
haya recaido resolucion del recurso de alzada
que, en su caso, se hubiere interpuesto o hubiese
transcurrido el plazo para su interposicion sin que
esta se haya producido, deviniendo firmes. Los
recursos de reposicion o alzada o los de revisién
de oficio que pudieren sustanciarse no podran
suponer la imposicion de sanciones mds graves
para el sancionado (art. 21.3 RD 1.398/1993).

En la resolucién se adoptardn, en su caso, las
disposiciones cautelares precisas para garantizar
su eficacia en tanto no sea ejecutiva, 0 mantener
las que se hubieren tomado ya en el curso del pro-
cedimiento de instruccion.

Cabria aplicar el procedimiento sancionador
abreviado para las infracciones leves, en los tér-
minos previstos en los arts. 23 y 24 del RD
1.398/1993, esto es, en el supuesto de que el
érgano competente para iniciar el procedimiento
considere que existen elementos de juicio sufi-
cientes para calificarla como tal.

La ejecucion forzosa de las multas impagadas
se realiza por apremio sobre el patrimonio®.

“Elart. 97 y la DA 5" LPAC remiten su regulacién a la legislacion tributaria. es decir, es decir: la Ley 58/2003. de 17 de diciem-
bre, General Tributaria (arts. 163-173), y el Real Decreto 939/2005. de 29 de julio. por el que se aprueba el Reglamento General
de Recaudacion (arts. 70-116), que entr6 en vigor el | de enero de 2006, éste tltimo en sustitucion del Reglamento General de
Recaudacion aprobado por Real Decreto 1.684/1990. de 20 de diciembre. EI TS suele dispensar de caucion la suspension de acto
sancionadores, por el efecto “tutela judicial efectiva™ provocado por el art. 24 CE.
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