Consejo Consullivo do Ca
()HJ(::I() AW FEE /{f’() e ATt

DICTAMEN 268/2005

(Pleno)

La Laguna, a 18 de octubre de 2005.

Dictamen solicitado por el Excmo. Sr. Presidente del Gobierno de Canarias en
relacion con el Proyecto de Decreto por el que se aprueba el Reglamento
Sanitario de Piscinas de Uso Colectivo de la Comunidad Auténoma de Canarias
(EXP. 245/2005 PD)*.

FUNDAMENTOS

1. Mediante escrito de 15 de septiembre de 2005, el Excmo. Sr. Presidente del
Gobierno solicita, al amparo de los arts. 11.1.B.b), 12.1 de la Ley 5/2002, de 3 de
junio, del Consejo Consultivo, Dictamen preceptivo por el procedimiento ordinario en
relacion con el Proyecto de Decreto por el que se aprueba el Reglamento Sanitario de

Piscinas de Uso Colectivo de la Comunidad Auténoma de Canarias.

El Proyecto de Decreto remitido a Dictamen viene acompafiado, entre otros, por
los preceptivos informes de legalidad, acierto y oportunidad (art. 43 de la Ley
171983, de 14 de abril, del Gobierno) y del Servicio Juridico [art. 20.f) del
Reglamento del mencionado Servicio, aprobado por Decreto 19/1992, de 7 de
febrero], asi como por el informe de la Comisién de Secretarios Técnicos de 1 de
septiembre de 2005. Del mismo modo, el Servicio Canario de la Salud someti6 a
informacion publica el Proyecto de Decreto, dandose traslado del mismo a la
Federacion de Empresarios de Hosteleria y Turismo, a las Asociaciones de
Consumidores y Usuarios y a la Federacion Canaria de Municipios. Acompafia también
a la solicitud el Proyecto de Reglamento que se pretende aprobar, dandose

cumplimiento a la obligacién formal que resulta del art. 50 del Reglamento de
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Organizacion y Funcionamiento de este Consejo, aprobado por Decreto 181/2005, el
pertinente certificado del Acuerdo gubernativo, de 7 de septiembre de 2005, de
toma en consideracién del Proyecto de Decreto de referencia y subsiguiente solicitud

de Dictamen a este Consejo.

2. La norma reglamentaria proyectada no es sino una propuesta de Reglamento
ejecutivo de desarrollo parcial de la Ley 11/1994, de 26 de julio, de Ordenacion
Sanitaria de Canarias (LOSC), cuya disposicion final “autoriza al Gobierno de Canarias
a dictar las normas de caracter reglamentario necesarias para desarrollar y aplicar”
sus previsiones. Se trata, pues, de una habilitacidbn general que se conecta
directamente con el art. 23.1.d) de la misma, precepto que encomienda a la
estructura sanitaria publica de Canarias la “promocién y proteccion de la salud y
prevencién de los factores de riesgo a la salud en los establecimientos publicos y
lugares de habitacion y convivencia humana, en especial los centros escolares, las
instalaciones deportivas y los lugares, locales e instalaciones de esparcimiento

publico”.

El Proyecto de Decreto, pues, incide en la mencionada prevision legal en la
medida en que tiene por objeto el “régimen sanitario de las piscinas de uso
colectivo”. Se trata de una ordenacién de caracter sanitario, cuya pretension
reguladora se conecta con una habilitacion legal expresa, por lo que el presente
Reglamento tiene caracter ejecutivo, siendo, por tanto, el Dictamen que se solicita

preceptivo.

1. El Proyecto de Decreto se integra por un articulo Unico, de aprobacién del

Reglamento, tres disposiciones adicionales, tres transitorias y dos finales.

La disposicion adicional primera, “Vasos”, pretende someter las reformas
estructurales de los vasos existentes a la entrada en vigor del Proyecto de Decreto
(PD) al informe sanitario de piscinas (art. 37 del Reglamento proyectado) y a lo

dispuesto en determinados preceptos proyectados.

La disposicién adicional segunda, “Parques acudticos”, establece una reiteracion
genérica, innecesaria por su obviedad, del cumplimiento de la normativa que le sea

de aplicacion.
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La disposicion adicional tercera, “Cursos de Socorrismo”, regula la duraciéon y
estructura de los cursos de primeros auxilios, salvamento y socorrismo acuatico, su

reconocimiento de oficialidad y personas a las que se les exime del mismo.

Por su parte, la disposicion transitoria primera, General, delimita el campo de
aplicaciéon del Proyecto de Decreto “a las piscinas de nueva construccion y a las
reformas que afecten a las estructuras de los vasos existentes”, y la Orden de 2 de
marzo de 1989 a las piscinas en funcionamiento que en un plazo maximo de 2 afios
deberan dar cumplimiento a lo establecido en el Reglamento a aprobar por el
Proyecto de Decreto, para la sala de maquinas, almacén de productos quimicos y

sistema de registro del volumen de agua del vaso™.

La disposicion transitoria segunda establece un plazo para la inscripcién de oficio
en el registro de piscinas de uso colectivo de Canarias, si bien se aprecia en esta
disposicion transitoria segunda una notable indeterminacion de contenido al no
concretar cuales son las medidas “necesarias” que se adoptaran para su inscripcion,
debiéndose establecer un minimo de contenido de referencias individualizadas y
concretas a fin de no menoscabar el principio de seguridad juridica al que se refiere
el art. 9.3 de la Constitucion, que exige certeza en las reglas de Derecho y proscribe
las férmulas genéricas. Mas aun, cuando el incumplimiento de los deberes puede dar

lugar a infracciones administrativas.

La misma observacion se debe realizar a la disposicién transitoria tercera, que no
concreta el contenido, ni alcance del “documento” que se requiere para acreditar la

formacion en salvamento y socorrismo acuatico.

En cuanto a la disposicién final primera, habilitacion normativa -que permite,
mediante Orden de la Consejeria, dictar cuantas disposiciones sean “necesarias” en
desarrollo y ejecucion del Proyecto de Decreto, asi como modificar los valores y
datos recogidos en los Anexos del Reglamento en funcion de los avances cientifico-
técnicos a fin de garantizar la calidad del agua y mejorar las condiciones higiénico-
sanitarias y de seguridad de las instalaciones- tal habilitacion, al amparo de un
concepto genérico y amplio como el de necesidad, no deberia sin embargo
extenderse a ambitos de disposiciones generales, que deben corresponder al
Gobierno, salvo previsién legal expresa con rango de ley. Por el contrario, la

disposicion final de la citada Ley 11/1994, de 26 de julio, atribuye exclusivamente al
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Gobierno de Canarias la potestad de dictar normas de caracter reglamentario para

desarrollar y aplicar la citada ley.

Finalmente, la disposicién final segunda establece un plazo de seis meses desde

la publicacion para la entrada en vigor del Proyecto de Decreto.

2. El Proyecto de Decreto se sitla en el ambito del art. 43 de la Constitucion,
que consagra el derecho a la proteccion de la salud y atribuye a los poderes publicos
la funcidn de organizar y tutelar la salud publica a través de medidas preventivas y

de las prestaciones y servicios necesarios.

El art. 149.1.162 de la Constitucion establece que corresponde al Estado la
competencia exclusiva en materia de bases y coordinacion general de la sanidad; y el
art. 32.10 del Estatuto de Autonomia de Canarias atribuye a la Comunidad Auténoma

de Canarias el desarrollo legislativo y la ejecucion en materia de sanidad e higiene.

El Estado, en el ejercicio de su competencia, ha dictado la Ley 14/1986, de 25
de abril, General de Sanidad, con caracter de norma basica, con excepcion de los
arts. 31.1.b) y c) y 57 a 69. La Comunidad Auténoma de Canarias, por su parte, ha
aprobado la mencionada Ley 11/1994, de 26 de julio, de Ordenacién Sanitaria de

Canarias.

Ademads, deberia tenerse en cuenta la competencia de los Municipios a los que,
conforme al art. 25.2 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de Las Bases de
Régimen Local, les corresponde competencias en materia de seguridad en lugares
publicos, proteccioén civil y proteccion de la salubridad publica; competencias que,
en todo caso, se ejerceran en los términos de la legislacion del Estado y de las

Comunidades Autébnomas.

3. Con carécter general, el Proyecto de Decreto y el Reglamento que le es anejo
se ajusta, basicamente, a la Ley de Ordenacion Sanitaria de Canarias y al Real
Decreto 865/2003, de 4 de julio, por el que se establecen los criterios higiénico
sanitarios para la prevencion y control de la legionelosis (R.D. 865/2003), bésico al
amparo de lo dispuesto en el art. 149.1.162 de la Constitucion y dictado en aplicacién
de lo dispuesto en los arts. 18.6 y 11, 19, 24, 25, 26, 40.1, 2, 12, 13y 42.3 de la ya
citada Ley 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad (disposicion final Unica del
citado Real Decreto 865/2003).
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No obstante, se pueden formular al mismo ciertas observaciones; una, de
caracter general; otras, concretas tanto respecto del Proyecto de Decreto como del

Proyecto de Reglamento (PR).

1. Observacioén de caracter general.

Tal y como se hace constar en el expediente que acompafa a la solicitud de
Dictamen, mediante la propuesta reglamentaria tramitada se pretende elevar el
rango de la ordenacion actualmente vigente de las piscinas de uso colectivo,
constituida por la Orden de 2 de marzo de 1989, de la Consejeria de Sanidad, Trabajo
y Asuntos Sociales, de fecha anterior a la de la Ley habilitante de la potestad
reglamentaria que se actla, que es de 1994. Esta Ley habilita al Gobierno para el
desarrollo de sus previsiones, no al Consejero, cuya Orden ha venido siendo aplicada
sin oposicion formal o material. Sin embargo, poseia un rango que no se adaptaba a
la prevision legal, pero, y es lo relevante, su rango le impedia entrar a ordenar, sin
intermediacion del Gobierno, aspectos que excedian del ambito doméstico propio de
la Consejeria, que es el que corresponde al instrumento formal de Orden, no siendo
ocioso sefialar que en el ambito material de la actividad sanitaria concierne a un
derecho constitucionalmente reconocido (art. 43 CE), sin perjuicio de la intensidad

de proteccion del derecho.

La norma que se proyecta excede el ambito de la Consejeria de Sanidad y tiene
proyeccion externa a los ciudadanos, en la medida en que se adoptan medidas que
pretenden la proteccién sanitaria de la salud o seguridad con ocasién del uso de
determinadas instalaciones recreativas, por lo que la Orden en si misma es

insuficiente.

En efecto, tanto en la Orden vigente como en la propuesta normativa que se
proyecta existen medidas de tipo organizativo, registral y técnico que bien pueden
ser objeto de regulacion por Orden. La elevacién del rango constituye una medida
razonable y conveniente, lo que se refuerza, ademas, por el hecho de que mediante
el citado R.D. 865/2003, basico, de desarrollo de la Ley General de Sanidad, se
adoptan medidas sanitarias en el uso de las mismas instalaciones que por su propia

naturaleza deben ser aplicables a esta Comunidad Auténoma.

Pagina 5 de 9 DCC 268/2005


http://www.consultivodecanarias.org/

Consejo Consultivo de Canarias

Este doble contenido hubiera hecho, tal vez, aconsejable limitar el contenido
material del Proyecto reglamentario propuesto a las medidas estrictamente sanitarias
y remitir a los Anexos la simple descripcién técnica de los elementos materiales de
las piscinas de uso colectivo, de forma que éstos, en cuanto aspectos técnicos,
puedan ser modificados por Orden del Consejero, que es justamente lo que dispone,
en parte, la disposicion final primera para los “valores y datos” de los Anexos, pero
no para los contenidos técnicos del Proyecto de Reglamento. ElI cambio o
modificacion técnica de otras cuestiones, por necesarias que éstas sean, supondria la
necesidad de modificar el Decreto que se apruebe, mediante Orden, lo cual seria
contrario a Derecho, si la habilitacién incide en aspectos cuya regulacion
corresponde al Gobierno, maxime atendiendo al tenor literal de la citada disposicion
final de la Ley 11/1994, de 26 de julio.

2. Observaciones puntuales al Proyecto de Decreto.
Articulo Unico PD.

El Reglamento que se aprueba por este articulo no deberia expresar “se incluye a
continuacioén”, ya que “a continuacion” lo que va es la disposicién adicional primera.

Deberia decir “que se incluye como Anexo 1.
Disposicién adicional primera y disposicion transitoria primera.l PD.

Existe una duplicacion parcial de mandatos. La reforma de los vasos se somete a
las previsiones del Reglamento, pero basta con que se diga una sola vez. En realidad,
en la disposicion transitoria primera.l existen dos normas transitorias: una, que
reitera la disposicion adicional primera, de sujecién de la reforma de los vasos al
Reglamento; otra, de vigencia, en lo demas, de la Orden de 2 de marzo de 1989. La
adaptacion de las piscinas al resto del Reglamento tendra lugar en el plazo de dos
afos desde la entrada en vigor del Decreto. Del contenido de los citados preceptos
proyectados se deduce, por el contrario, que el plazo de dos afios, a partir de la
entrada en vigor del Decreto, en cuanto a las piscinas en funcionamiento, se
someteran Unicamente al cumplimiento de lo previsto en el Reglamento, en lo
relativo a las salas de maquinas, almacén de productos quimicos y sistema de registro
de volumen de agua del vaso. Ello supondria la coexistencia de la nueva normativa
con la anterior. Esta Gltima se aplicaria para las piscinas existentes, respecto a

extremos distintos de los anteriormente enumerados. Tal concurrencia, sin embargo,
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puede generar dificultades de aplicacion a causa de la doble normativa, situacion

gue se resolveria simplemente derogando la Orden de 2 de marzo de 1989.

3. Observaciones puntuales al articulado del Reglamento.
Art. 3 PR.

Es obvio que las competencias autondémicas tienen proyeccién exclusiva en las

piscinas de uso colectivo del &mbito territorial de esta Comunidad.
Arts. 2.2y 6y 3.2 PR.

Las piscinas de hidromasaje estdn excluidas de la aplicacion de la norma
propuesta, pero las piscinas de uso colectivo pueden ser de “rehabilitacién” en las
que el “hidromasaje” (que se define en el apartado 6 del art. 2 PR) es técnica
aplicativa. Ciertamente, cuando existen varios vasos, cada uno se sometera a “la
normativa especifica aplicable para cada uno de ellos” (art. 3.3 PR), pero la
coincidencia de vasos con ordenaciones, en principio distintas justifica una mencion
a esta diferente normativa; o dedicar un precepto a las piscinas de rehabilitacién con
hidromasaje, a los efectos, por ejemplo, de prever la posible colisién entre una y

otra ordenacion.
Art. 34.4 en relacion con los arts. 38 y 44 PR.

No se delimitan claramente las personas fisicas o juridicas que aparecen como
titulares de la piscina y que pueden ser sujetos de responsabilidad administrativa,

especialmente cuando afecte a establecimientos turisticos alojativos.
Art. 36.1 PR.

Contiene *“recomendaciones” que deberian ser mas bien prohibiciones o
limitaciones. Las normas juridicas se caracterizan por ser pautas de conducta
vinculantes y no reglas de uso o de convivencia social sometidas, en cuanto a su

cumplimiento, al libre albedrio de sus destinatarios.

4. Mencién especial merece el capitulo de responsabilidad y medidas cautelares.

El art. 44 PR atribuye a las personas fisicas o juridicas que aparezcan en el

Registro de piscinas de uso colectivo de Canarias como titulares la responsabilidad
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por accién u omision de las infracciones relativas a lo establecido en este

Reglamento.

El Proyecto de Reglamento no enumera infraccion alguna, por lo que se debe
considerar como infraccion cualquier contravencién -por accion u omision- de los

mandatos contenidos en las disposiciones del Proyecto de Reglamento.

Diversas cuestiones plantea el mencionado precepto. La primera, que el art. 34
LOSC establece que las infracciones respondan a los tipos definidos por la ley; la
segunda, que la contravencion afecta a disposiciones de naturaleza o fin sanitarios; y
la tercera, que estén contenidas en la legislacion estatal o canaria reguladora de la
salud o en la de cualquier otra naturaleza a la que ésta se remita. Por todo eso, dado
el caracter reglamentario de la norma propuesta y que con independencia de las
normas higiénico-sanitarias de las piscinas de uso colectivo se contemplan también
normas relativas a la seguridad y servicios de las piscinas, no sanitarias, son
circunstancias que pueden hacer insuficiente para su cobertura la remision expresa

que contempla el art. 34 LOSC.

En suma, no se deberia tipificar infracciones mediante norma reglamentaria,
cuyo contenido no esté suficientemente predeterminado por otras normas con rango

de ley.

Por otro lado, en este mismo contexto de la responsabilidad, el art. 1 PR
establece que tiene por objeto: “a) El régimen sancionador aplicable”, sin embargo,
se omite el mismo, salvo la remisién a la citada Ley 11/1994, de 26 de julio, de

Ordenacion Sanitaria de Canarias.

En cuanto a las medidas cautelares, el art. 45 PR las denomina de “policia
administrativa”, estableciendo que no tendra caracter de sancién la medida de
clausura o cierre de las piscinas de uso colectivo o de alguno de sus vasos que la
conforme, cuando no cuenten con la autorizacion, informes vinculantes o el registro
sanitario preceptivo. Sin embargo, el art. 40 LOSC limita tal medida a los casos de no
contar con la autorizacién o el registro sanitario preceptivo. La inclusion de
“informes vinculantes”, para adoptar la medida de clausura o cierre, carece de

cobertura legal.
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CONCLUSIONES

1. La Comunidad Auténoma de Canarias ostenta competencia para dictar el
Proyecto de Decreto por el que se aprueba el Reglamento Sanitario de Piscinas de Uso

Publico.

2. El Proyecto de Decreto se ajusta al Ordenamiento juridico de aplicacién, no

obstante lo cual se formulan las observaciones contenidas en el Fundamento Ill.1y 2.
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