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DICTAMEN 135/2005

(Pleno)

La Laguna, a 4 de mayo de 2005.

Dictamen solicitado por el Excmo. Sr. Presidente del Gobierno de Canarias en
relacion con el Proyecto de Decreto por el que se regula el Registro General de
empresas, actividades y establecimientos turisticos y se aprueba el sistema
informatico que le da soporte (EXP. 97/2005 PD)*.

FUNDAMENTOS

1. El objeto del presente Dictamen, solicitado por el Excmo. Sr. Presidente del
Gobierno, es el Proyecto de Decreto por el que se regula el Registro General de
empresas, actividades y establecimientos turisticos y se aprueba el sistema
informéatico que le da soporte. Dicho Registro se encuentra regulado por la Ley
7/1995, de 6 de abril, de Ordenacion del Turismo de Canarias (LOT), en sus arts. 22 y
23, cuyo tenor literal, no obstante, resultd modificado por la Ley 19/2003, de 14 de
abril, de aprobacién de las Directrices de Ordenacién General y de las Directrices de
Ordenacién del Turismo de Canarias (LDDOGT), con vistas a configurar justamente el
Registro “como elemento central del sistema de informacion de la oferta alojativa

turistica”, segun se expresa en la propia Exposicion de Motivos de la citada Ley.

2. La legitimacién del Excmo. Sr. Presidente del Gobierno para solicitar el
Dictamen, su preceptividad y la competencia del Consejo Consultivo para emitirlo
resultan de los arts. 11.1.B.b) y 12.1 de la Ley 5/2002, de 3 de junio, del Consejo
Consultivo. En efecto, la normativa reglamentaria proyectada se propone dar el
debido desarrollo a las previsiones legales establecidas sobre el Registro General de

empresas, actividades y establecimientos turisticos, a fin de asegurar la efectividad y
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operatividad plena de tales previsiones legales. Es claro, por consiguiente, su

caracter de reglamento ejecutivo, en los términos que acaban de indicarse.

3. En el procedimiento de elaboracién del Proyecto de Reglamento no se ha
incurrido en vicios de forma que impidan un Dictamen de fondo. Obran en el
expediente, efectivamente, los documentos exigidos y constan de este modo en el
mismo los preceptivos informes de legalidad, acierto y oportunidad, de impacto por
razobn de género, asi como la Memoria econdémica; también, la certificacion
acreditativa del tramite de audiencia; los informes de la Oficina Presupuestaria, de
la Direccién General del Servicio Juridico, de la Direccién General de Planificacion y
Presupuesto, de la Inspeccién General de Servicios y los de las Secretarias Generales
Técnicas de las Consejerias de Presidencia y Justicia y de Turismo; asi como, por

ultimo, el informe de la Comision de Secretarios Generales Técnicos.

1. La Ley 19/2003 se publico en el Boletin Oficial de Canarias el 15 de abril de
2003 y entr6 en vigor, segun su disposicion final tercera, el dia siguiente. La
disposicién adicional tercera.2 LDDOGT modificé el art. 22 de la LOT, dandole a este

precepto la siguiente redaccion:

«Art. 22. Registro General de Empresas, Actividades y Establecimientos

Turisticos.

1. El Registro General de Empresas, Actividades y Establecimientos Turisticos
es un registro publico, custodiado y gestionado por la Consejeria competente en
materia de turismo de la Administracion publica de Canarias, constituyendo el
soporte de la informacion turistica procedente de todas las Administraciones con

competencia en la materia.

2. La inscripcion sera obligatoria para promover o desarrollar cualquier

actividad turistica en el ambito territorial del archipiélago canario.

3. En el Registro General de Empresas, Actividades y Establecimientos
Turisticos seran objeto de inscripcion las Resoluciones de autorizacion previa y
de apertura de establecimientos turisticos y de iniciaciébn de actividades
turisticas, asi como todos los actos administrativos y las Resoluciones judiciales

firmes que afecten al contenido de las mismas.
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4. El Registro atendera al principio de publicidad y se tendra acceso al
mismo en los términos establecidos en la normativa aplicable a los registros

publicos administrativos.

5. Reglamentariamente se aprobara el sistema informatico que dé soporte al
Registro y se regulara el procedimiento a seguir por las Administraciones
turisticas que produzcan los actos objeto de inscripcion para obtener la misma,

asi como su adaptacién a los restantes registros administrativos».

Por su parte, la disposicién adicional tercera.3 LDDOGT modificé el art. 23 LOT

en el siguiente sentido:

«Art. 23. Naturaleza de la inscripcion.

1. Los actos administrativos previstos en el apartado 3 del articulo anterior
deberan ser inscritos en el Registro General de Empresas, Actividades vy
Establecimientos Turisticos antes de procederse a su notificacion a los
interesados, que tendrd que cursarse dentro del plazo establecido en la

legislacion sobre procedimiento administrativo comun.
2. La eficacia de dichos actos quedara supeditada a su notificacion.

3. El Documento acreditativo de la inscripcién en el Registro General sera
requisito previo y necesario para la tramitacién, ante cualquier Administracion
publica, de expedientes relacionados con la materia turistica, incluyendo las

licencias municipales de edificacién y de apertura de establecimientos».

2. Entre las Directrices de Ordenacion del Turismo de Canarias figura la nimero
28, norma de aplicacién directa que igualmente ha de tenerse en cuenta, cuyo tenor

dice asi:

«1. Para poder acometer adecuadamente la planificacion, ordenacién y
regulacion del sector, se implantara un sistema de informacion turistica,
compartido por las tres Administraciones publicas canarias y vinculado al Registro
General de Empresas, Actividades y Establecimientos Turisticos, estableciéndose

los mecanismos para suministrar y mantener los datos.

2. Se realizard un censo de los establecimientos turisticos alojativos y de
equipamiento complementario, detallando sus principales caracteristicas

funcionales, constructivas y ambientales, asi como del suelo clasificado con
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destino turistico, igualmente detallado respecto de su capacidad y estado de

urbanizacioén y edificacion.

3. En el plazo de nueve meses, previo el oportuno proceso de concertacion,
se desarrollara mediante Decreto la organizacién y funcionamiento del sistema
de informacion turistica, fijandose el inicio de su operatividad en un afio. En el
mismo plazo de nueve meses, se realizara el censo de establecimientos y de

suelo.>>

La Directriz 28, por tanto, establece que el Sistema de Informacion Turistica
estara vinculado al Registro General de Empresas, Actividades y Establecimientos
Turisticos (Registro General). Sin embargo, son dos instrumentos distintos aunque

relacionados; el Sistema de Informacion Turistica y el Registro General.

3. La disposicion final 22 LDDOGT habilita sin limite temporal al Gobierno para su
desarrollo reglamentario. Sin embargo, la Directriz 28 ordena la regulacion
reglamentaria del Sistema de Informacién Turistica en el plazo de nueve meses desde

la entrada en vigor de la citada Ley.

Atendiendo a la fecha de la entrada en vigor de la Ley 19/2003, el Sistema de
Informacién Turistica debia estar regulado reglamentariamente antes del 16 de
diciembre de 2003.

En cuanto al Registro General, que ya esté regulado por el Reglamento aprobado
por el Decreto 67/1996, de 18 de abril, la Ley 19/2003 no establece un plazo
temporal especifico para proceder a la adaptacion, si resultara necesaria, de su

normativa reglamentaria.

Se plantea entonces, a la vista de lo expuesto, el problema de la caducidad del
ejercicio en plazo de la potestad reglamentaria de la Administracion, aunque s6lo

respecto del establecimiento y aprobacion del Sistema de Informacion Turistica.

4. En el Fundamento Juridico 7 de la Sentencia 212/1996, de 19 de diciembre, el
Tribunal Constitucional afirma, en relacion con la disposicion adicional 12.e) de la Ley
42/1988, de 28 de diciembre, que contenia un mandato al Gobierno para que en el
plazo de seis meses procediera al desarrollo reglamentario de determinados aspectos
de la Ley, que “el sentido de la clausula (...) no se agotaba en ordenar dicha
actuacion por parte del Gobierno, sino el que ésta tuviera ademas lugar en el

indicado plazo. En consecuencia, una vez que ha transcurrido, como con exceso lo ha
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hecho, el sefalado plazo, cualquier disposicion reglamentaria que en el futuro
pudiera dictar el Gobierno sobre la materia en cuestion no podra tener mas
apoyatura que la eventualmente derivada de su propia potestad reglamentaria, con
los limites constitucionales y legales a ella inherentes, nunca la de una prescripcién

como la que nos ocupa, absolutamente decaida en tiempo”.

Para el Tribunal Constitucional, pues, si el Gobierno en el plazo fijado por la Ley
no procede a su desarrollo reglamentario, ello no impide que pueda regular la
materia afectada posteriormente, pero solo con base en la atribucion constitucional
de potestad reglamentaria (en nuestro caso, estatutaria ex art.15.2 del Estatuto de
Autonomia), aunque siempre que esa materia no esté reservada a ley. Si tal fuere el
caso, el reglamento no podra entrar a regularla porque esas materias sélo las puede

disciplinar dentro de los limites y con las condiciones que la ley haya establecido.

En definitiva, si el plazo de desarrollo reglamentario legalmente previsto se
superase y el reglamento pretendiera apoyarse en la autorizacion legal, ésta debiera
ser renovada, sin perjuicio de que, de no hacerlo, se podra regular la materia no
reservada a la ley por el reglamento en ejercicio de la potestad reglamentaria,

complementando la normativa legal.

Por eso, aunque la Directriz 28 establece un plazo de nueve meses para que el
Gobierno regule por reglamento la organizacion y el funcionamiento del Sistema de
Informacidn Turistica, ello no significa que después de su término no se pueda dictar
esa normativa reglamentaria, porque la organizacion y el funcionamiento de un
sistema de informacion es una materia estrictamente técnica que no esté reservada a
ley, por lo que puede ser regulada por el Gobierno en cualquier momento en virtud
de la atribucion estatutaria de la potestad reglamentaria, siempre que respete la Ley
Organica 1571999, de 13 de diciembre, de Proteccién de Datos de Caracter Personal,
que es la que regula el tratamiento de los datos personales de las personas fisicas,
materia distinta pero relacionada con aquella estrictamente técnica y organizativa y

por eso propia del reglamento.

5. El Decreto es la forma que revisten los actos del Gobierno, ya sean singulares,
ya sean normativos por crear normas reglamentarias (arts. 34, 35 y 42 de la Ley
1/1983, de 14 de abril, del Gobierno y de la Administracion Pablica de la Comunidad
Autonoma de Canarias). Pero la forma que reviste el acto normativo no se confunde

con las normas que exterioriza, por cuya razon la denominacion correcta de los
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Decretos que introducen en el Ordenamiento normas reglamentarias es Decreto por
el que se aprueba el Reglamento; en el presente caso, del Registro General de

Empresas, Actividades y Establecimientos Turisticos.

1. El segundo parrafo del art. 2 del Proyecto de Reglamento (PR) dice que los
ciudadanos tendran acceso al Registro en los términos previstos en el art. 35.h) de la
Ley 3071992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun (LRJAP-PAC).

El derecho de los ciudadanos a acceder a los archivos y registros administrativos
lo reconoce el art. 105.b) de la Constitucién, que remite a la ley, asi como el art.
35.h) LRJAP-PAC. Después, lo regula con caracter general el art. 37 LRJAP-PAC. El
art. 22 LOT califica al Registro General de un registro publico (art. 22.1 LOT) y, en
atencion el principio de publicidad, justamente, estd garantizado igualmente el
acceso al mismo, segun precisa el propio precepto legal antes indicado, “en los
términos establecidos en la normativa aplicable a los registros publicos
administrativos” (art. 22.4 LOT). De ahi que sea necesario el segundo parrafo del art.
2 PR.

La normativa reglamentaria proyectada (art. 2.2 PR) precisa, del modo expuesto,
la base legal sobre la que descansa el derecho de los ciudadanos al acceso a los
archivos y registros. El art. 35.h) LRJAP-PAC se limita a reconocer el derecho, pero

las condiciones para su ejercicio se concretan en el ulterior art. 37 LRJAP-PAC.

2. El art. 13.2.a) LOT dispone que las empresas turisticas para establecerse y
desarrollar su actividad en Canarias han de inscribirse en el Registro General, deber
especifico que es distinto del de obtener las correspondientes autorizaciones previas
[art. 13.2.b) LOT]. El art. 48.3 LOT exige que los representantes en Canarias de
operadores e intermediarios turisticos no domiciliados en el Archipiélago se inscriban
como tales en el Registro General. El art. 50.1 LOT prescribe que los restaurantes,
cafeterias, bares y establecimientos similares se registren en el Registro General,
debiendo exigirseles el documento acreditativo de la inscripcion asi como las
autorizaciones previas. El art. 64 LOT contempla la inscripcidon en el Registro General
de cualquier operador en urbanizaciones y nicleos turisticos. El art. 75.1 LOT tipifica
como infraccion muy grave la actuacion sin la preceptiva inscripcion en el Registro

General o sin cualquiera de las autorizaciones preceptivas. Las disposiciones
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transitorias de la LOT contemplan en el plazo temporal establecido por ellas la
inscripcion en el Registro General de las empresas independientemente de que sus

establecimientos estuvieran autorizados.

El art. 22.2 LOT -segun la redaccion que le dio la disposicion adicional 32.2
LDDOGT, en coherencia con el art. 13.2 LOT- dispone que la inscripcion en el Registro
General es obligatoria para promover o desarrollar la actividad turistica, y el art.
23.3 LOT, modificado por la disposicién adicional 32.3 LDDOGT, establece que el
documento acreditativo de la inscripcién en el Registro General es un requisito previo
y necesario para la tramitacion, ante cualquier Administracién puablica, de
expedientes relacionados con la materia turistica, incluyendo las licencias

municipales de edificacion y de apertura de establecimientos.

De los preceptos analizados podria inferirse que la inscripcién de las empresas
turisticas en el Registro General es obligatoria y previa a la obtencién de cualquier
autorizacion. Y de ser tal el caso, desde luego, resultaria patente que el art. 4.1 PR
(y concordantes 4.3, 5, 7, 8, disposicion adicional 12 y disposiciones transitorias)
resultaria un precepto incompleto, en cuanto contempla como objeto sélo la
inscripcion de las autorizaciones administrativas, la imposicion de sanciones muy
graves y las graves contempladas en el art. 76.19 LOT y los actos administrativos y
Resoluciones judiciales firmes que afecten al contenido de las Resoluciones
administrativas inscritas. Los arts. 22.3 y 81.4 LOT ordenan, en efecto, que se
inscriban en el Registro General esas Resoluciones, pero los otros articulos de la Ley
que antes se han mencionado establecen que también se han de inscribir las

empresas turisticas.

Asi las cosas, y frente a lo dispuesto por la normativa precedente, la obligacion
de inscripcién se proyecta sobre los actos administrativos que autorizan a las
empresas y establecimientos que desarrollan su actividad en el ambito del turismo. Si
bien, légicamente, a través de la inscripcion de tales actos, se obtiene la
identificacion de los titulares de tales empresas [art. 6.1 PR, especialmente, en su
apartado b)] y, de este modo, se satisface también la exigencia legal, asimismo
incuestionable, que obliga a tales empresas a inscribirse en el Registro General (arts.
13.2 y 22.2). En otros términos, se obliga a tales empresas a inscribirse, al obligarles

a inscribir los actos que legitiman el desarrollo de su actividad.
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Ciertamente, el planteamiento expuesto habria podido tener una mas clara
acogida en el marco normativo de aplicacion; ahora bien, en todo caso, los equivocos
que se suscitan provienen directamente de la propia Ley, y no del Proyecto de
Decreto sometido ahora a nuestra consideracion; y, por lo demas, aquéllos se deben
en dltimo término a la reforma puntual de una pieza del sistema general de la Ley (el
Registro General, arts. 22 y 23) y a su insercion dentro de un texto normativo que no
es objeto de modificacion y que inicialmente configuraba dicha pieza de otro modo.
Pueden ser hasta cierto punto inevitables tales desajustes, incluso; aunque en estos
supuestos, justamente, ha de prevalecer lo dispuesto por la reforma misma y lo
pretendido por ella, a cuya luz, por tanto, ha de procederse ahora a interpretar el

texto legal originario.

3. El art. 4.1.a) PR dispone la inscripcion en el Registro General de las
“autorizaciones” de actividades turisticas no reglamentadas. Y, a continuacién, el
art. 4.2 PR define como actividad turistica reglamentada la que necesita autorizacion
expedida por la Administracion turistica y como no reglamentada la que no necesita

dicha autorizacidn, pero si la cobertura de otro titulo administrativo habilitante.

La Ley no establece el criterio que diferencia la actividad turistica reglamentada
y la no reglamentada. Contiene s6lo una previsién al respecto (art. 24 LOT) que, por
lo demas, no concreta el ambito de las actividades no reglamentadas, concepto que
al contrario presupone. El Proyecto de Decreto puede ahora trazar los perfiles sobre
los que descansa tal distincion, por razones de seguridad juridica. Pero justamente
para atender los requerimientos de esta indole ha de proceder a hacerlo con la
maxima nitidez, si cabe, toda vez que la exigencia de inscripcion en el Registro
General se impone a ambos tipos de actividades aunque estén sujetos a regimenes

juridicos diferentes.

Por lo demés, aparte de las actividades empresariales que se puedan considerar
turisticas pero que no son subsumibles en ninguno de los parrafos b) a g) del art. 2.1
LOT, el art. 2.1.h) LOT habilita al Gobierno para considerar igualmente turisticas
otras actividades, con los consiguientes efectos en punto a su inscripcion en el
Registro General. Por estas razones, se estima preciso proceder a una mayor
decantacion de los preceptos indicados [arts. 4.1.a) y 4.2 PRy, en conexidn con estos

preceptos, el art. 5.6 PR].

4. ElI TURIDATA es un sistema de informacion que integrara la informacion del

Registro General y servira para su gestién, pero no se confunde con éste, como
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resulta de la comparacion de la Directriz 28 LDDOGT con el art. 22 LOT. Por ello, se
debe reparar el segundo péarrafo de la disposicion transitoria 12 PR que dispone que
conservaran su vigencia las inscripciones realizadas de conformidad con la legislacion
anterior hasta que la informacion obrante en la Seccién segunda de la actual

configuracion del Registro General sea transferida al TURIDATA.

Del mismo modo, ha de corregirse lo dispuesto por el art. 12 PR, puesto que el
TURIDATA no puede ser la propia denominacion del Sistema de Informacion Turistica
que pretende implantarse y servir a la vez de soporte al mismo, como dicho precepto

indica de modo sucesivo. O una cosa o la otra, como resulta obvio.

CONCLUSION

Es conforme a Derecho el Proyecto de Decreto sometido a la consideracion de
este Consejo, en cuanto que se ajusta a las exigencias legales que le resultan de
aplicacion. No obstante, se formulan diversas observaciones al mismo, expresadas en

el Fundamento Ill de este Dictamen.
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