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DICTAMEN 82/1995

La Laguna, a 23 de octubre de 1995.

Dictamen solicitado por el Excmo. Sr. Presidente del Gobierno en relacion con el
Proyecto de Decreto sobre medidas de seguridad y proteccién contra incendios

en establecimientos turisticos alojativos (EXP. 70/1995 PD)".

FUNDAMENTOS

1. El presente Proyecto de Decreto pretende ser desarrollo reglamentario de lo
preceptuado en los apartados 1 y 7 del art. 18 de la Ley 7/1995, de 6 de abril, de
Ordenacién del Turismo de Canarias (LOT), en lo referente a las medidas de seguridad

y proteccion contra incendios en los establecimientos turisticos.

Esta actividad normativa se emprende como consecuencia de la anulacion por la
Sala de lo Contencioso Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Canarias,
mediante Sentencia 767/1993, de 13 de octubre, de los Decretos 131 y 132, ambos de
29 de junio de 1990, sobre medidas de seguridad y proteccidén contra incendios en
apartamentos turisticos y en establecimientos turisticos hoteleros, respectivamente,
debido a la omisién del preceptivo tramite de audiencia a las asociaciones y
corporaciones interesadas previsto en el art. 130.4 de la Ley de Procedimiento
Administrativo de 17 de julio de 1958 (LPA) para el procedimiento de elaboracion de

disposiciones de caracter general.

2. En relacion a la documentacién obrante en el expediente, consta en el mismo
el informe de legalidad, acierto y oportunidad exigido por el art. 44 de la Ley
171983, de 14 de abril, del Gobierno y de la Administracion Publica de la Comunidad

Auténoma, asi como el informe del Servicio Juridico -art. 20.f) de su Reglamento- y la
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documentacion relativa al cumplimiento del tramite de audiencia a las asociaciones y
corporaciones interesadas y a los Cabildos, dada la participacion de éstos en la
actividad que pretende regularse. Finalmente, consta en el expediente la apertura
de un periodo de informacion publica, en aplicacién de lo dispuesto en los arts.

105.a) de la CE y 130.5 de la LPA, durante el cual no se presentaron alegaciones.

1. El Proyecto de Decreto regula basicamente dos cuestiones separadas que
inciden en titulos competenciales diversos. De un lado, la relativa a las medidas de
protecciéon y prevencion contra incendios con que deben contar los establecimientos
turisticos y, de otro, la formacién y capacitacion de los trabajadores del sector en la
lucha contra incendios, cuestion esta Ultima en la que también se incardina la

participacién de entidades colaboradoras para la imparticion de cursos.

La Comunidad Auténoma ostenta competencia exclusiva en la ordenacion y
promocion del turismo (art. 29.14 del Estatuto, EAC). Por Real Decreto 2.807/1983,
de 5 de octubre, se traspasaron las funciones y servicios del Estado en materia de
turismo y, en concreto, la ordenacién de la industria turistica en el ambito territorial
de Canarias, asi como de su infraestructura (Anexo |, apartado B.b). Como sefiala la
jurisprudencia del TC en su Sentencia 767/1993, "se trata de una competencia plena
que incluye toda la materia, en la doble faceta de la ordenaciéon y promocioén,
incluyendo la prevencion o proteccién contra los riesgos especificos inherentes al
desarrollo de las diversas actividades de contenido u objeto turisticos, entre los que
se cuenta desde luego el riesgo o peligro de incendio de los establecimientos

hoteleros y turisticos en general".

Por su parte, la regulacion de la formacion y capacitacion de los trabajadores se
encuadra dentro de la competencia ejecutiva prevista en el art. 34.B.5) del EAC. Por
Real Decreto 1.724/1984, de 18 de julio, se traspasaron a la Comunidad Auténoma las
funciones y servicios en materia de Gabinetes técnicos provinciales del Instituto
Nacional de Seguridad e Higiene en el Trabajo. El Real Decreto de 577/1982, de 17 de
marzo, regulador del mencionado Instituto, le atribuye, ademas de la programacion,
organizacion y desarrollo de los planes y cursos de formacion, perfeccionamiento y
actuacion para técnicos de seguridad e higiene, la divulgacion y propagacién entre
las empresas y la poblacion trabajadora de los conocimientos y practicas de

prevenciéon de riesgos profesionales -en la que cabe la imparticién de cursos-,

DCC 82/1995 Pagina 2 de 8


http://www.consultivodecanarias.org/

Consejo Consultivo de Canarias

funciones que serian realizadas por los Gabinetes provinciales. De acuerdo con el
Reglamento de Funcionamiento de los Gabinetes de Seguridad e Higiene en el Trabajo
de la Comunidad Auténoma, compete a los mismos el establecimiento de una oferta
formativa permanente dirigida a los distintos colectivos implicados en el mundo
laboral (Instruccién tercera de la Circular n°® 1/1993 de la Direccién General de

Trabajo).

En cualquier caso, la preparacion de los trabajadores frente a los incendios es
una materia que se subsume en la de seguridad e higiene en el trabajo, la cual a su
vez cae naturalmente dentro de la materia 'ejecucion de la legislacion' laboral que le
corresponde a la Comunidad Auténoma en virtud del art. 34.A.5), en relacion con el
art. 1 de la LOTRACA. Segun ha declarado reiteradamente el Tribunal Constitucional,
las competencias de ejecucién autonémica sobre aquellas materias en las cuales esta
reservada la legislacion en toda su extensién al Estado comprende la potestad
normativa de organizar sus servicios (SSTC 18/1982, de 4 de mayo; 35/1982, de 14 de
junio; 39/1982, de 30 de junio; 57/1982, de 27 de julio; 23/1983, de 20 de abril;
71/1985, de 25 de enero; 17/1986, de 4 de febrero; 249/1988, de 20 de diciembre;
54/1990, de 28 de marzo; 86/1991, de 25 de abril; y 100/1991, de 13 de mayo).

El determinar qué 6rgano ha de impartir los cursos de formacion a los
trabajadores para la prevencion de incendios es, por tanto, una manifestacién de esa
potestad normativa de organizacién de los servicios insita a la competencia de

ejecucioén en materia laboral.

El Proyecto de Decreto atribuye la verificacion del cumplimiento de las medidas
de proteccidn contra incendios a los Gabinetes de Seguridad e Higiene en el Trabajo,
incardinados en la Consejeria de Empleo y Asuntos Sociales, si bien la documentacion

pertinente habra de presentarse ante los Cabildos, quienes la remitiran a aquéllos.

En virtud de los apartados m) y n) del n° 2 del art. 47 de la Ley 8/1986, de 18 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas de Canarias, se
transfirieron a los Cabildos las competencias administrativas relativas a la promocién
y policia del turismo insular, que fueron materializadas por medio del Decreto
62/1988, de 12 de abril. Aquella Ley fue derogada por la Ley 14/1990, de 26 de julio,
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de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas de Canarias (LRJAPC), cuya
disposicion adicional primera, m) transfirio igualmente a los Cabildos las mencionadas
competencias. De acuerdo con el posterior Decreto 156/1994, de 21 de julio, de
transferencias de estas funciones, y al igual que ocurria con el 62/1988, compete a
los Cabildos la tramitacion y resolucion de los expedientes de apertura y
funcionamiento y cese de la actividad de los establecimientos turisticos (art. 2.1), en
tanto que la Comunidad Auténoma se reserva la ordenacién de la industria turistica,
elaborando y aprobando las disposiciones en materia de turismo (art. 3.7), lo que
resulta coherente con el contenido del art. 46.2 de la LRJAPC, que reserva a la
Comunidad Auténoma la ordenacion basica externa legislativa y reglamentaria en las
materias a que se refieren las competencias y funciones transferidas a los Cabildos

insulares.

Por su parte, los Decretos 149/1986, de 9 de octubre, de Ordenacion de
establecimientos hoteleros y 23/1989, de 15 de febrero, de Ordenacién de
apartamentos turisticos, regulan la documentacién que habra de ser presentada ante
la Administracion competente -arts. 9.8 y 13.g) respectivamente- entre la que se
encuentra la relativa al cumplimiento de la normativa vigente sobre proteccion
contra incendios. Esta ultima documentacion vendra constituida, pues, por el informe

emitido por el Gabinete de Seguridad e Higiene en el Trabajo.

Siendo ello asi, procede plantear si este concreto procedimiento que recoge la
norma que ahora se dictamina respeta o no la transferencia efectuada a los Cabildos
insulares. Ciertamente, que la regulacion proyectada no constituye Unicamente la
'ordenacién basica externa' de la actividad a que se refiere el art. 46.2 de la LRJAPC,
pues, ademas de ésta, contempla la intervencion de 6rganos técnicos de caracter
administrativo integrados en la organizacion de la Comunidad en el procedimiento de

control y verificacion del cumplimiento de la normativa en la materia.

La exposicion de motivos del Proyecto de Decreto reconoce a los sefialados
Gabinetes como servicios idoneos para la emision de informes técnicos sobre el
cumplimiento de las prescripciones recogidas en el mismo, dado que tienen
atribuidas, entre otras funciones, la promocidn y el desarrollo de los instrumentos
técnicos para el asesoramiento y mejora de las condiciones de trabajo en materia de
prevencién de riesgos laborales, por lo que al tratarse la practica totalidad de los

alojamientos turisticos de centros de trabajo las prescripciones técnicas tendentes a
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la proteccion de la integridad fisica y bienes de las personas alojadas en estos
establecimientos deben actuar preventivamente sobre los trabajadores que en los

mismos desempefien su actividad laboral.

Se evidencia asi que las medidas de proteccién contra incendios afectan no sélo
al 'turismo', sino también a las condiciones de trabajo, que debe prestarse con las
adecuadas garantias fisicas de seguridad, lo que de por si justifica la intervencion
autondémica en este procedimiento dadas sus competencias en materia laboral y
teniendo en cuenta ademas que son precisamente estos Gabinetes o0, en su caso, las
entidades colaboradoras, los encargados de la imparticion de cursos de formacién y

capacitacion de los trabajadores en la lucha contra incendios.

De otro lado, no se ha efectuado una transferencia especifica a los Cabildos en
esta concreta actividad de comprobacién de las medidas con que cuentan los
establecimientos turisticos ni existe obstaculo juridico alguno que impida que al
procedimiento de concesién de licencia de apertura se incorporen informes emitidos
por 6rganos autonémicos. Finalmente, tampoco se opone a ello lo preceptuado por el
art. 18.1, parrafo segundo, cuando determina que antes de la concesién de la
autorizacion previa al ejercicio de actividades turisticas reglamentadas se procedera
"por la Administracion competente" a la comprobacién de que se rednen las medidas
previstas en su apartado primero, donde se incluyen las relativas a la seguridad de las
instalaciones y proteccién contra incendios. Este precepto no condiciona que esta
comprobacion sea efectuada por la misma Administracion competente para otorgar la

mencionada autorizacion, por lo que no puede considerarse vulnerado.

\Y

Sin perjuicio de las observaciones efectuadas anteriormente, se abordara

seguidamente diversas cuestiones que plantea el articulado del presente Proyecto.

1. La norma proyectada pretende ser el desarrollo reglamentario de los
apartados 1 y 7 del art. 18 de la LOT. Por ello, en su titulacién debiera hacerse
constar que se trata de un Decreto por el que se aprueba el Reglamento sobre
medidas de seguridad y proteccion contra incendios, dado que en su actual redaccion
se presenta una confusion entre el acto del Gobierno por el que se aprueba y la

norma que en él se contiene.
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2. El procedimiento que se recoge en el Proyecto resulta de una notable
complejidad e indeterminacion. En él se incardinan tres procedimientos: el de
licencia municipal de las obras; el procedimiento del informe del Gabinete de
Seguridad e Higiene en el Trabajo y, finalmente, el de autorizacién de apertura. De
acuerdo con el art. 5, con caracter previo a la obtencién de la licencia municipal de
edificacién habra de presentarse ante el Cabildo un proyecto de las instalaciones de
prevencién, proteccién, extinciébn y evacuacion en caso de incendio. Similar
regulacion se contiene en el art. 7 para los supuestos de reforma de los
establecimientos. Sin embargo, no se incide sobre la competencia municipal en
materia de urbanismo, dado que no se condiciona la concesion de la licencia a la
obtencién del informe, que sb6lo tendra efectos sobre la autorizacién de apertura del
establecimiento. Puede entenderse entonces que el Gnico objeto de este apdo. 1 del
art. 5 es el de determinar el momento inicial de presentacion de la solicitud de
informe. Por esta misma razén, la ridbrica utilizada en las Secciones en las que se
encuadran estos arts. 5 y 7 genera confusién, al aludir al 'informe previo' a la

obtencién de las licencias municipales de construccion y reforma, respectivamente.

Mayor precision requiere la articulacién de los dos restantes procedimientos. El
cumplimiento de las medidas de seguridad y prevencion contra incendios se
configura, como se ha sefialado, como uno de los requisitos para la obtencion de la
autorizacion de apertura. El art. 5.4 del Proyecto declara la obligacion para el
Cabildo correspondiente de incorporar de oficio el informe al expediente incoado con
aquella finalidad, prohibiendo en el apartado 5 de este mismo articulo la concesion
de la autorizacion sin que el Gabinete de Seguridad haya emitido su informe. Sin
embargo, no se aclara si la actuacién del Cabildo de remitir la documentacion al
Gabinete de Seguridad e Higiene se incardina dentro del procedimiento de
autorizacion de apertura o constituye una actividad previa al mismo. Por ello, la
norma proyectada debiera clarificar los procedimientos que competen a cada

Administracion.

3. El art. 6.4, como se ha sefialado, dispone la incorporacion al expediente de
autorizacion de apertura del informe de adecuacién de los proyectos a la normativa
de aplicacion, sefialando ademas que en caso de ser favorable servirA como
documento acreditativo de que el proyecto cumple con dicha normativa. Por su
parte, el art. 8.2 declara igualmente la incorporacion a aquel expediente de un

informe posterior, el de conformidad de las obras realizadas al proyecto aprobado. Al
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tratarse éste del informe definitivo, debiera ser el relevante a los efectos del
otorgamiento de la autorizacién de apertura, aunque el Proyecto no sefiala el plazo
en que debe ser emitido ni qué efectos produce el mismo sobre el procedimiento
relativo a la licencia de apertura, singularmente en relacion con lo establecido en el
art. 13.2.b) de la LOT.

4. Los arts. 2 y 3.1 del Proyecto no realizan una clara delimitacion en relacién
con las medidas de seguridad que deben cumplir los apartamentos turisticos en
funcién de la capacidad alojativa y nimero de plantas de los mismos. Asi, el art. 2 se
refiere a los apartamentos cuya capacidad alojativa sea mayor de 50 plazas y posean
dos 0 mas niveles o plantas, en tanto que el art. 3 incluye los apartamentos de hasta
dos niveles o plantas, cualquiera que sea su capacidad alojativa. De esta forma, los
apartamentos de dos plantas se encuentran tanto encuadrados en el art. 2 como en

el 3.1, cuestidén que debiera clarificarse.

5. El art. 8 del Proyecto, dedicado al 'informe técnico de conformidad' obliga a la
presentacién de un plan de emergencia y evacuacién del que nada se regula con
anterioridad, aunque el art. 3.2 plantea la adopcién de las medidas adecuadas para
garantizar la evacuacion de las personas alojadas y de los trabajadores. Con ello, el
‘informe de conformidad' no sélo se limita a la constatacion de la adecuacion de las
obras realizadas al proyecto aprobado, sino también a este plan, sobre el que no se
exige ninguna prevision en el momento inicial de presentacion del proyecto para ser

informado.

6. Los contenidos de las disposiciones adicionales tercera y cuarta, dado su

caracter temporal, debieran constituir disposiciones transitorias.

En relacion con la disposicion final segunda, procede la revision de la fecha de

entrada en vigor de la norma proyectada.

Con el objeto de evitar que futuras reestructuraciones de la Administracion
autondmica incidan en la presente norma, las concretas menciones a las Consejerias
de Empleo y Asuntos Sociales y de Turismo y Transportes debieran sustituirse por
menciones genéricas a las Consejerias que ostenten competencias en materia de

trabajo y de turismo, respectivamente.
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CONCLUSIONES

1. La Comunidad Auténoma de Canarias ostenta competencia para proceder a la
regulacion de las medidas de seguridad y proteccién contra incendios en
establecimientos turisticos, siendo juridicamente correcto el uso que se ha hecho de

la potestad reglamentaria ejercida.

2. Se formulan, no obstante, observaciones puntuales a determinados preceptos

de la Norma proyectada, contenidas en el Fundamento IV del presente Dictamen.
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