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El Consejo de la Competencia de Andalucia, en su sesién de fecha 31 de marzo de 2022, validamente
constituido con la composicién precitada y siendo ponente D. José Luis de Alcaraz Sanchez-Cafiaveral, en
relacién con el asunto sefialado en el encabezamiento, aprueba el siguiente Informe:

I ANTECEDENTES

1. Con fecha 8 de febrero de 2022, tuvo entrada en el Registro de la Agencia de la Competencia y de la
Regulacién Econdémica de Andalucia (en adelante ACREA) oficio de la Direccién General de Ordenacion del
Territorio y Urbanismo de la Consejeria de Fomento, Infraestructuras y Ordenacion del Territorio,
solicitando informe preceptivo regulado en el articulo 3.i) de la Ley 6/2007, de 26 de junio, de Promociény
Defensa de la Competencia de Andalucia, sobre el proyecto de Decreto por el que se aprueba el Reglamento
de la Ley 7/2021, de 1 de diciembre, de Impulso para la Sostenibilidad del Territorio de Andalucia.

En dicho oficio se indica que se ha declarado la urgencia del procedimiento de tramitacion del Reglamento
de referencia, por lo que se reducen los plazos para la emisién de informes a la mitad. Por ello y conforme a




lo establecido en el articulo 8.4 a) del Decreto 289/2007, de 11 de diciembre, por el que se aprueban los
Estatutos de esta Agencia, se solicita la emisién del informe preceptivo en el plazo de 15 dias habiles y que
se adelante mediante la direccién de correo electrénico: reglamentolista.cpp.cfiot@juntadeandalucia.es.

Asimismo, se pone de manifiesto que la documentacién correspondiente a este proyecto normativo esta
disponible en el siguiente enlace del Portal de Transparencia:

https://juntadeandaIucia.es/servicios/normativa/normas-elaboracion/detalle/237950.html

2. Tras un analisis preliminar del proyecto normativo, y de la documentacion disponible, se observd por
esta ACREA que no se habian remitido debidamente cumplimentados los Anexos 1y Il de la Resolucién de 19
de abril de 2016, del Consejo de Defensa de la Competencia de Andalucia, por la que se aprueban los
criterios para determinar la incidencia de un proyecto normativo en la competencia efectiva, unidad de
mercado y actividades econémicas, procediéndose a solicitar al citado Centro Directivo la remision de los
mismos, mediante oficio del Director del Departamento de Promocién y Mejora de la Regulacion Econdmica
(en adelante DPCMRE) de 25 de febrero de 2022, y quedandose en suspenso el plazo de que dispone el
Consejo de la Competencia de Andalucia para la emisién del correspondiente dictamen.

3. Con fecha 15 marzo de 2022, se recibié en la Agencia escrito de contestacion de la Direccidn General de
Ordenacién del Territorio y Urbanismo de la Consejeria de Fomento, Infraestructuras y Ordenacion del
Territorio, Medio Natural, Biodiversidad y Espacios Protegidos al precitado requerimiento, adjuntando la
Memoria de evaluacién de los efectos sobre ta competencia efectiva, la unidad de mercado y las actividades
econémicas y los Anexos | y Il de la referida Resolucién, de 19 de abril de 2016, del Consejo de la

Competencia de Andalucia.

4. Con fecha 18 de marzo de 2022, el DPCMRE de la ACREA elevd a este Consejo la propuesta de Informe.

. FUNDAMENTOS DE DERECHO

La elaboracién del presente Informe se realiza sobre la base de las competencias atribuidas a la ACREA en el
articulo 3, letra i) de la Ley 6/2007. Su emisi6n corresponde a este Consejo, a propuesta del DPCMRE, en
virtud de lo dispuesto en el articulo 20.2.b) de la Ley 6/2007, segin redaccién dada por el Decreto-ley
2/2020, de 9 de marzo, de mejora y simplificacion de la regulacién para el fomento de la actividad

productiva de Andalucia.

El procedimiento de control ex ante de los Proyectos Normativos se detall6 en la Resolucién de 19 de abril
de 2016 del Consejo de Defensa de la Competencia de Andalucia (actual Consejo de la Competencia de
Andalucia, CCA), cuya entrada en vigor se produjo el 14 de mayo de 2016. Dicha Resolucién recoge los
criterios para determinar los supuestos en los que un proyecto normativo puede incidir en la competencia,
unidad de mercado, actividades econémicas y principios de buena regulacién.
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11, OBJETO Y CONTENIDO DEL PROYECTO NORMATIVO

El proyecto de Decreto sometido a Informe tiene como objeto aprobar el Reglamento de la Ley 7/2021, del
de diciembre, de Impulso para la Sostenibilidad del Territorio de Andalucia.

El proyecto normativo consta de 457 articulos organizados en nueve titulos, ademéas de un titulo preliminar,
tres disposiciones adicionales, cinco disposiciones transitorias, una disposicion derogatoria Gnica y una
disposicién final. Aunque el contenido es especialmente detallado y prolijo, se sefialan a continuacion
algunos de los elementos principales, atendiendo a la estructura de titulos y capitulos de la norma:

El Titulo preliminar, “Disposiciones generales” (articulos 1 a 18), recoge las normas sobre el objeto y marco
general de competencias; la informacién territorial y urbanistica; la participacion ciudadana; y la
colaboracién publico-privada (colegios profesionales y entidades urbanisticas certificadoras y régimen de

convenios).

El Titulo 1, “Régimen del suelo” (articulos 19 a 42), regula la clasificacién del suelo (urbano y rustico), la
ordenacién legal de directa aplicacién, asi como los usos y actividades en suelo rdstico.

El Titulo Il, “Régimen de las actuaciones urbanisticas de transformacion urbanistica” (articutos 43 a 57),
incluye los principios generales, las actuaciones de transformacién urbanistica tanto en suelo urbano como
en suelo rustico.

El Titulo Il “La ordenaci6n territorial” (articulos 58 a 70), establece los principios y directrices generales de
la ordenacién del territorio, proteccién del litoral y del paisaje; los instrumentos de ordenacién territorial y
la regulacién de los planes y actuaciones con incidencia en la ordenacion del territorio.

El Titulo IV, “La ordenacién urbanistica” (articulos 71 a 124), establece las disposiciones generales de la
ordenacién urbanistica, los distintos instrumentos de ordenacién urbanistica general, detallada y los
complementarios; y se regula la tramitacién del procedimiento de aprobacién de los distintos instrumentos.

El Titulo V, “La ejecucién urbanistica” (articulos 125 a 300), contiene las disposiciones generales, los
instrumentos y técnicas de ejecucién, la ejecucién mediante gestion indirecta, la ejecucion de la
urbanizacién, la tramitacién coordinada con los instrumentos de ordenacién urbanistica y de las
actuaciones de ejecucion; la ejecucion de las actuaciones sistematicas, la ejecucion de las actuaciones
asisteméticas, la obtencién y ejecucién de sistemas generales y locales, las dreas de gestion integrada, la
expropiacién forzosa por razén de urbanismo y los instrumentos de intervencidn en el mercado de suelo.

El Titulo VI, “La actividad de edificacién” (articulos 301 a 360), se refiere a la ejecucion de las obras de
edificacién y se regulan los medios de intervencién administrativa sobre la actividad de edificacién
(licencias urbanisticas, declaraciones responsables y comunicaciones previas), la conservacion 'y
rehabilitacién de las edificaciones y la ejecucién por sustitucién por incumplimiento de los deberes de
edificacién, rehabilitacién y conservacién.

El Titulo Vi1, “La Disciplina territorial y urbanistica” (articulos 361 a 430), aborda la potestad inspectora, el
restablecimiento de la legalidad territorial y urbanistica, el régimen sancionador, tipifica las infracciones
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territoriales y urbanisticas, establece las sanciones y determina los drganos competentes en el

procedimiento.

El Titulo VIII, “Medidas de adecuacién ambiental y territorial de edificaciones territoriales” (artfculos 431 a
445), recoge el régimen de las edificaciones irregulares en situacién de asimilado a fuera de ordenacion, la
adecuacién ambiental y territorial de agrupaciones de edificaciones irregulares y la incorporacion de
edificaciones irregulares a la ordenacién urbanistica.

El Titulo IX, “Régimen del Hébitat Trogloditico” (articulos 446 a 457), contempla unas disposiciones
generales, el régimen del suelo y la ordenacién y ejecucién urbanistica del habitat trogloditico en suelo
urbano, asi como el régimen de las cuevas irregulares.

Las disposiciones adicionales, transitorias y finales recogen previsiones de importancia, tales como el
coeficiente aplicable para el célculo de los habitantes por vivienda, el Registro de las entidades urbanisticas
certificadoras de Andalucia, las referencias del personal inspector en la Inspeccién autonémica
(disposiciones adicionales primera, segunda y tercera); la creacién y entrada en funcionamiento de los
registros municipales de entidades urbanisticas colaboradoras (disposicidn transitoria primera), el plazo
para la realizacién del informe de inspeccién técnica de construcciones y edificaciones (disposicién
transitoria segunda), los procedimientos para la tramitacién en materia de disciplina territorial y urbanistica
y sobre la actividad de edificacién (disposicion transitoria tercera), asi como las actuaciones de
transformacién urbanistica en ambitos de suelo urbano no consolidado y suelo urbanizable de
instrumentos de planeamiento general vigentes a la entrada en vigor de la Ley o las modificaciones de las
determinaciones de los instrumentos de planeamiento general vigente a la entrada en vigor de la Ley en
suelo urbano (disposiciones transitorias cuarta y quinta).

. CONTEXTO NORMATIVO DE APLICACION

En este apartado se hace una breve referencia a la normativa mds relevante asociada a la materia objeto del
presente Informe:

IV.1. Normativa sectorial

La competencia legislativa en materia de ordenacién del territorio y urbanismo ha sido atribuida a las
Comunidades Auténomas, como se desprende de la Constitucién Espariola (CE) en sus articulos 148.1.3 y
149.1y de todos los Estatutos de Autonomia.

El Estado, no obstante, ostenta algunos titulos competenciales que le permiten condicionar la politica
urbanistica, sin que ello signifique, sin embargo, que se transforme en una materia compartida, al modo
propio de la secuencia “bases-desarrollo”. A este respecto, cabe destacar como referente normativo, la
legislacién basica de suelo y rehabilitacién urbana, que viene recogida basicamente en el Real Decreto
Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo y
Rehabilitacién Urbana, excepcién hecha de la parte vigente del Real Decreto 1346/1976, de 9 de abril, por el
que se aprueba el texto refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana. Siendo también
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de aplicacién, lo dispuesto en la Ley 40/2015 de Régimen juridico del Sector Pdblico y Ley 9/2017,
de Contratos del Sector Publico.

En virtud del precitado articulo 148.1.3 de la CE, cabe mencionar que el Estatuto de Autonomia para
Andalucia establece, en los apartados 3, 5 y 6 del articulo 56, atribuye a la Comunidad Autonoma la
competencia exclusiva en materia de urbanismo y de ordenacién del territorio y del litoral.

En ejercicio de esta atribucién, en Andalucia, ha sido promulgada recientemente la Ley 7/2021, de 1 de
diciembre, de impulso para la sostenibilidad del territorio de Andalucia, que entrd en vigor el pasado 24 de
diciembre de 2021. Esta Ley opta por integrar en un solo cuerpo legislativo la regulacion sobre la ordenacién
territorial que incluye la ordenacién del litoral y la ordenacién urbanistica en Andalucia, que hasta ahora se
habfa materializado en dos disposiciones legislativas elaboradas con diferentes perspectivas, aportando
con ello un planteamiento complementario y coordinado de ambas materias.

Asimismo, los municipios tienen otorgadas competencias en materia de urbanismo que se desarrollaran en
el marco de la ordenacién territorial y en los términos previstos en la legislacion estatal y autonémica.

IV.2. En materia de competencia, mejora de la regulacion y unidad de mercado

e Directiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 12 de diciembre de 2006 relativa a
los servicios en el mercado interior (Directiva de Servicios), conforme a su efecto vertical.

e Ley6/2007, de 26 de junio, de Promocién y Defensa de la Competencia de Andalucia.
e Ley15/2007, de 3 de julio, de Defensa de la Competencia.

e Ley17/2009, de 23 de noviembre, sobre libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio (Ley

Paraguas).

e Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de modificacién de diversas leyes para su adaptacion a la Ley
sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio (Ley Omnibus).

e Ley20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado {en adelante, LGUM).

e Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Publicas (en adelante, Ley 39/2015).

e Ley40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Plblico (en adelante Ley 40/2015).

e Decreto 622/2019, de 27 de diciembre, de administracion electrénica, simplificacion de
procedimientos y racionalizacién organizativa de la Junta de Andalucia (en adelante Decreto
622/2019).

e Ley2/1974,de 13 de febrero, sobre Colegios Profesionales.

e Ley3/1991, de 10 de enero, de Competencia Desleal.
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V. CONSIDERACIONES DESDE LA OPTICA DE LA COMPETENCIA, UNIDAD DE MERCADO Y MEJORA DE
LA REGULACION

V.1. Consideraciones generales

El mercado del suelo ha sido objeto de andlisis especifico por la autoridad nacional de competencia en
distintas ocasiones, tanto por el extinto Tribunal de Defensa de la Competencia (TDC)* como por la también
extinta Comisién Nacional de la Competencia (CNC)2 En el Estudio del mercado del suelo, la CNC puso de
relieve la importancia del suelo como un recurso fundamental para la economia. En primer lugar, por
tratarse de un factor productivo limitado, heterogéneo, irreproducible y necesario en la practica totalidad
de las actividades econémicas. En segundo lugar, al ser un activo financiero muy importante para hogares,
empresas y sector piblico. En tercer lugar, en tanto que constituye un elemento esencial en la produccién
de vivienda, un bien que ademds de revestir una dimensidn social considerable, representa un gran
porcentaje de la riqueza de los hogares, afectando a sus decisiones de consumo y ahorro, e incluso a sus
decisiones laborales. Debido a la relevancia econémica del suelo, se considera esencial que su regulacién
sea eficiente y favorezca un funcionamiento competitivo del mercado del suelo y de todos los mercados que
dependen de él.

Asi, sin perjuicio de que la intervencién publica en el sector del suelo esté indiscutiblemente justificada por
la existencia de fallos de mercado o por la necesidad de salvaguardar razones imperiosas de interés general,
tales como la proteccién del entorno urbano, dicha intervencién puede, no obstante, comportar problemas
de competencia, que inciden en el proceso de formacién del precio del suelo. Por ello, las medidas
regulatorias que se adopten deben ajustarse a solucionar los fallos de mercado detectados, pero sin
introducir restricciones injustificadas a la competencia.

Cabe resefiar que el Consejo de de la Competencia de Andalucia se ha pronunciado en numerosas ocasiones
sobre la regulacién de la ordenacién territorial y urbanfstica®, la Gltima de estas ocasiones ha tenido lugar

1 E-1993-01: LIBRE COMPETENCIA SERVICIOS Remedios politicos que pueden favorecer la libre competencia en los servicios y atajar el
dafio causado por los monopolios (1993) y E-1995-01: LA COMPETENCIAEN ESPANA: Balance y Nuevas Propuestas (1995).

2 E-2012-01; SUELO. Problemas de competencia en el mercado del suelo en Espafia (2013).

3 Informe N_11-09, del CDCA, sobre el proyecto de Decreto, por el que se aprueba el Plan de Ordenacién del Territorio de la
Aglomeracion Urbana de Sevilla y se crea su Comisi6n de seguimiento (25 de mayo de 2009); Informe N 13-09, del CDCA, sobre el
proyecto de Decreto, por el que se aprueba el Plan de Ordenacién del Territorio de la Aglomeracién Urbana de Mélaga y se crea su
Comisién de seguimiento (16 de junio de 2009); Informe N 14-10, sobre el proyecto de Decreto por el que se aprueba el Plan de
Ordenacién del Territorio de la Costa Noroeste de Cadiz y se crea su Comisién de seguimiento (10 de noviembre de 2010); Informe
N 10-11, sobre el proyecto de Decreto por el que se aprueba el Plan de Ordenacién del Territorio de la Aglomeracion Urbana de
Almerfa y se crea su Comisién de seguimiento (21 de julio de 2011); Informe N 11-11, sobre el proyecto de Decreto por el que se
aprueba el Plan de Ordenacién del Territorio de la Costa Tropical de Granada y se crea su Comisidn de seguimiento(21 de julio de
2011); Informe N _12-11, sobre el proyecto de Decreto por el que se aprueba el Plan de Ordenacién del Territorio de la Janda (Cadiz) y
se crea su Comisién de seguimiento(21 de julio de 2011); Informe N_15-11, sobre el proyecto de Decreto por el que se aprueba el Plan
de Ordenacién del Territorio del Sur de Cérdoba y se crea su Comisién de seguimiento (4 de octubre de 2011); Informe N 05-14, sobre
el proyecto de Decreto por el que se aprueba el Plan de Ordenacién del Territorio de la Aglomeracién Urbana de Jaén y se crea su
Comisién de seguimiento (14 de julio de 2014); Informe n 13-2014. sobre el proyecto de Acuerdo por el que se aprueba
definitivamente el Plan Especial de Ordenacién de las zonas de regadios ubicadas al Norte de la Corona Forestal de Dofiana en los
términos municipales de Almonte, Bonares, Lucena del puerto, Moguer y Rociana del Condado (Huelva) y el programa de medidas
complementarias a dicho Plan (17 de diciembre de 2014); Informe N 01-2015, sobre el Acuerdo del Consejo de Gobierno por el que se
aprueba el proyecto de Actuacién del Area Logfstica de Antequera y se declara de Interés Autondmico (19 de febrero de 2015);
Informe n 03-2015, sobre el Acuerdo del Consejo de Gobierno por el que se aprueba el proyecto de Actuacidn del Area Logistica de
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en el Informe N 9/2020, de 17 de agosto de 2020, con motivo de la tramitacién del Anteproyecto de Ley de
Impulso de la Sostenibilidad del Territorio que ha culminado con la reciente aprobacion de la Ley 7/2021, de
1 de diciembre, de Impulso para la Sostenibilidad del Territorio de Andalucia (en adelante, LISTA), que entrd
en vigor el pasado 24 de diciembre de 2021, y cuyo desarrollo reglamentario ahora nos ocupa.

Anteriormente, el Consejo habia analizado el texto del APL para un Urbanismo Sostenible en su Informe N
4/2018, de 22 de marzo de 2018, que inici6 su tramitacién en el afio 2018 pero que no lleg6 a culminar su
aprobacién en el Parlamento. Hay que resaltar que la tramitacién de este texto fue retomada en la LISTA
manteniendo aquellas cuestiones que obtuvieron un amplio consenso social, aunque incorporando
cambios de cierta entidad, flexibilizando el urbanismo y estableciendo unas reglas adaptadas a la realidad

actual.

En estos Informes, concretamente en el reciente Informe del Anteproyecto de LISTA, el Consejo ponia en
valor los aspectos que suponian una mejora en la regulacion respecto a la legislacion vigente en ese
momento®, fundamentalmente en cuanto se unificaba en un Gnico cuerpo normativo la legislacion en
materia de ordenacién territorial y urbanistica con una profunda revisién de la legislacion aplicable en
materia de suelo que repercutiria en una mejor armonizacién entre las diferentes planificaciones. Por otro
lado, en tanto que constituia un objetivo propio de la norma la simplificacién administrativa y agilizacion de
los procedimientos de ordenacidn territorial y urbanistica; o una nueva clasificacidn del suelo mas sencilla
distinguiendo Gnicamente entre suelo urbano y ristico, alinedndose asi con la regulacién a nivel estatal, asi
como en la ampliacién de los usos y actividades que se podrén desarrollan en este Gitimo.

No obstante, se ponian de manifiesto otros elementos susceptibles de mejora en términos de competencia
y de una buena regulacién econdémica, en relacion con los convenios urbanisticos, las actuaciones
extraordinarias en suelo ristico, el contenido y alcance de las determinaciones de los instrumentos de
ordenacién territorial, las actuaciones de intervencién urbanistica, la suspension del otorgamiento de
aprobaciones, autorizaciones y licencias urbanisticas, la simplificacién y flexibilidad en los procedimientos
de ordenacién urbanistica con la desvinculacién entre los planes generales urbanos que contribuye a la
agilizacién de los procedimientos.

Respecto a la ejecucién urbanistica, se incidia en una mayor flexibilidad en el disefio de las unidades de
ejecucién, permitiendo a los propietarios decidir qué terrenos deben incluirse en la unidad de ejecucion y
acordar en el caso de que asf lo considerasen oportuno modificaciones de los coeficientes de ponderacién
para facilitar las negociaciones, asi como la prevision de division en dos o més unidades de ejecucién por
parte del Ayuntamiento o a instancia de parte, transcurrido un periodo minimos de afios de inactividad.

Se insistia en la importancia de garantizar el destino de los patrimonios plblicos de suelo a los fines
establecidos en la norma. Asimismo, en cuanto al objetivo de “conseguir una intervencion publica en el
mercado de suelo, con la finalidad de incidir eficazmente en la formacién de precios” que constituia una

Majarabique y se declara de Interés Autonémico (5 de marzo de 2015); Informe n 04-2015, sobre el proyecto de Decreto por el que se
aprueba el Plan de Proteccién del Corredor del Litoral de Andalucia (12 de marzo de 2015); Informe n01-16, sobre el Acuerdo del
Consejo de Gobierno por el que se aprueba el proyecto de Actuacién del Area Logistica de Nijar y se declara de Interés Autondémico

(11 de enero de 2016).
4 Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacién Urbanistica de Andalucia y Ley 1/1994, de 11 de enero, de Ordenacion del Territorio

de la Comunidad Auténoma de Andalucia.
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restriccién mas severa a la competencia, por lo que se sometia a evaluacién en términos de necesidad y
proporcionalidad.

Se llamaba la atencién, ademds, respecto a los medios de intervencién administrativa sobre la actividad de
la edificacién, en cuanto las figuras de declaraciones responsables y comunicacién previa introducidas en la
norma podrian generar inseguridad juridica e incongruencia normativa para los operadores €conomicos.

Por ultimo, se echaba en falta la regulacién de las entidades colaboradoras en este ambito, dado que tales
entidades han demostrado su eficacia en la tramitacién de los procedimientos de intervencion
administrativa para desarrollar las funciones de control de cumplimiento de los requisitos exigibles en
autorizaciones y en las declaraciones responsables en el &mbito municipal urbanistico.

De acuerdo con los anteriores informes, este Consejo quiere insistir en el hecho de que las medidas
regulatorias que adopten las Administraciones piblicas deberan respetar los principios basicos desde el
punto de vista de su impacto en la competencia y de las buenas pricticas regulatorias. Entre tales
principios, cabe destacar los de necesidad, proporcionalidad, no discriminacién, eficacia, transparencia y el
de una minima distorsién a la competencia, que se conciben como los pilares basicos sobre los que se
articula un 4rea de analisis encaminada a procurar que se reduzcan a su expresion estrictamente necesaria
los obstéculos o limitaciones que las Administraciones publicas exijan para el acceso de las actividades
econémica y su desarrollo, asi como que se alcance la maxima simplificacion de los procedimientos
administrativos, todo ello en aras de una mejor calidad de los bienes y de los servicios que se intercambian
en los mercados y de una mayor proteccién de los derechos de las personas consumidoras y usuarias.

Cabe recordar al respecto que el articulo 5 de la LGUM, referido al principio de necesidad y proporcionalidad
de las actuaciones de las autoridades publicas, exige que las autoridades competentes que, en el ejercicio
de sus respectivas competencias, establezcan limites al acceso a una actividad econémica o su ejercicio de
conformidad con lo previsto en el articulo 17 de esa misma Ley, o exijan el cumplimiento de requisitos para
el desarrollo de una actividad, motivaran su necesidad en la salvaguarda de alguna razén imperiosa de
interés general de entre las comprendidas en el articulo 3.11° de la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre
el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio. Considerando, asimismo, que cualquier limite o
requisito establecido deberd ser proporcionado a la razén imperiosa de interés general invocada, y habra de
ser tal que no exista otro medio menos restrictivo o distorsionador para la actividad econdmica.

A partir de esta reflexién general se realizan algunas consideraciones en términos de competencia y de una
buena regulacién econémica en relacién con el proyecto de Reglamento que se somete a Informe, que se
introducen ex novo en el texto reglamentario objeto de este informe, remitiéndonos en su integridad a las
consideraciones realizadas en el citado Informe del Consejo de la Competencia de Andalucia sobre las
previsiones de la Ley, en todo lo que guarde identidad.

5 Articulo 3. Definiciones. A los efectos de esta Ley se entenderd por: (...) 11. Razén imperiosa de interés general»: razén definida e
interpretada la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, limitadas las siguientes: el orden publico, la
seguridad piblica, la proteccién civil, la salud piblica, la preservacion del equilibrio financiero del régimen de seguridad social, la
proteccion de los derechos, la seguridad y la salud de los consumidores, de los destinatarios de servicios y de los trabajadores, las
exigencias de la buena fe en las transacciones comerciales, la lucha contra el fraude, la proteccion del medio ambiente y del entorno
urbano, la sanidad animal, la propiedad intelectual e industrial, la conservacién del patrimonio histérico y artistico nacional y los
objetivos de la politica social y cultural.”

8/44



Asimismo, es oportuno sefialar que las observaciones formuladas en este Informe no tienen caracter
exhaustivo y no agotan las posibilidades de identificacién de restricciones a la competencia o restricciones
de acceso y ejercicio a las actividades econdmicas existentes en el proyecto de Decreto que pretende
aprobar el Reglamento de la LISTA, en tanto que en su texto se establece una profunda, detallada y prolija
intervencién administrativa en la materia del suelo que regula.

V.2. Observaciones particulares

En este apartado se realiza una serie de observaciones particulares al articulado contenido en el proyecto
objeto de este Informe.

V.2.1. Sobre el modelo de colaboracién publica-privada

El articulo 9 del proyecto de Reglamento, relativo a la colaboracién privada, establece el deber de las
Administraciones Publicas con competencias en la ordenacién territorial y urbanistica de facilitar y
promover la colaboracién de la iniciativa privada en las formas y con el alcance previsto en el articulo 9 de la
Leyy lo dispuesto en este Reglamento.

Esta previsién legal no obsta para que las actuaciones de la Administracién por las que se establezcan
restricciones o limites al acceso o ejercicio de una actividad econémica, como pudiera ser en este caso el
establecimiento de los requisitos y condiciones que deben cumplir las entidades que colaboran con las
Administraciones para ejercer este tipo de funciones de apoyo para la comprobacion y verificacion
urbanistica e incluso su propia creacién, deban cumplir con los principios de una buena regulacion
econdémica recogidos entre otras normas de rango legal de nuestro ordenamiento juridico, en la LGUMS®. Es
decir, cualquier restriccién a la competencia o al acceso a una actividad econdmica y su ejercicio debera
estar debidamente justificada en la salvaguarda de una razén imperiosa de interés general concreta y
quedar acreditada su proporcionalidad.

Dicha disposicién legal tampoco debe impedir que en el proyecto de Decreto que nos ocupa se trate de
regular el mecanismo de la manera menos restrictiva o distorsionadora para los operadores econémicos
que, contando con la capacitacién necesaria, deseen prestar este tipo de servicios, siempre que permita
proteger la razén imperiosa supuestamente invocada, como pudiera ser en este caso la ordenacion
urbanistica.

¢ Asi, el articulo 9 de la LGUM establece que: “Todas las autoridades competentes velardn, en las actuaciones administrativas,
disposiciones y medios de intervencién adoptados en su dmbito de actuacion, por la observancia de los principios establecidos en la
LGUM”.

En concreto, el articulo 5 de la LGUM, relativo al principio de necesidad y proporcionalidad, en su apartado 1, exige que “las
autoridades competentes que en el ejercicio de sus respectivas competencias establezcan limites al acceso a una actividad econémica o
su ejercicio, o exijan el cumplimiento de requisitos para el desarrollo de una actividad, motiven su necesidad en la salvaguarda de
alguna razén imperiosa de interés general de entre las comprendidas en el articulo 3.11 de la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el
libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio”. El apartado 2 del citado articulo considera que “cualquier limite o requisito
establecido deberd ser proporcionado a la razén imperiosa de interés general invocada, y habrd de ser tal que no exista otro medio
menos restrictivo o distorsionador para la actividad econémica”.
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El fomento de la iniciativa privada en el &mbito urbanistico y la regulacién de la figura de las entidades
privadas colaboradoras de la Administracién en este dmbito es valorado como una medida positiva, en la
medida en que la implantacién de este sistema ha demostrado su eficacia en la tramitacion de los
procedimientos de intervencién administrativa en muy distintos émbitos de actuacion’, y en concreto en el
4mbito urbanistico con el objetivo de reducir el tiempo para la tramitacién de las licencias urbanisticas,
como por ejemplo sucede en otras Comunidades Auténomas (CC.AA) como es el caso de Madrid®, de Galicia®
0 més recientemente de la Generalitat Valenciana®.

En el caso de las medidas regulatorias propuestas por la normativa andaluza, se aprecia que pueden
presentar problemas desde la dptica de los principios de una buena regulacion econémica y de la
competencia efectiva, sobre todo, si lo que se pretende es crear una reserva de actividad, como
potencialmente hace el proyecto reglamentario, a favor de los Colegios profesionales mediante la
formalizacién de convenios de colaboracién y encomiendas de gestién, que les otorga prioridad o
exclusividad a estas corporaciones profesionales frente a otros operadores -como seria en el presente caso-
el resto de entidades privadas que se integren como “entidades urbanisticas certificadoras” o incluso
profesionales capacitados, para la realizacién de las tareas o cometidos de verificacién y control del
cumplimiento de la normativa correspondiente en el dmbito urbanistico previstos en el articulo 9 de la
LISTAy desarrolladas en el Reglamento que nos ocupa, sin que conste una justificacion sobre la base de una

razén de interés general.
Ademds, si se les concediera la reserva de actividad a favor de los Colegios, estos estarian actuando como

otro operador mas del mercado, y por lo tanto en ese momento tendrian caracter privado, sin que puedan
ser nunca medio o recurso propio, ni tampoco ser sujetos de convenios de colaboracion.

Los Colegios Profesionales son corporaciones de derecho publico, con doble naturaleza publico-privada,
conforme a pacifica jurisprudencia (STS de 30/11/2021, nGimero 1402/2021, recurso: 1787/2020 y STS de
15/07/2019, nimero 1068/2019, rec.3883/2018, entre otras), seglin actien, siendo incluso correguladores de
sus respectivas profesiones. Solamente en el ejercicio de sus potestades publicas tienen caracter publico,
no siendo la prestacion de certificacién urbanistica una potestad piblica, sino privada, operando -si se le
diese esa reserva de actividad- en ese mercado como operador econémico, en detrimento de los demas

7 Entre otros, puede sefialarse en el dmbito de la seguridad industrial, en el medioambiental, en el agroalimentario, que han ido
siendo objeto de implantacién en las normativas sectoriales aprobadas por diferentes Comunidades Auténomas y también por la
Comunidad Auténoma de Andalucia.

® La Ley 8/2009, de 21 de diciembre, de Medidas Liberalizadoras y de Apoyo a la Empresa Madrilefia en su Disposicién adicional
segunda adopté este modelo de colaboracién de entidades privadas en el ejercicio de las funciones administrativas de verificacion,
inspeccién y control en el &mbito urbanistico. Desarrollado por la Orden 639/2014, de 10 de abril, de la Consejeria de Medio Ambiente
y Ordenacién del Territorio, por la que se regulan las entidades privadas colaboradoras en el ejercicio de las funciones
administrativas de verificacidn y control en el dmbito urbanistico.

® La Ley 9/2013, de 19 de diciembre, del emprendimiento y de la competitividad econdmica de Galicia, en su Capitulo IV del Titulo Il
regula a las Entidades de certificacién de conformidad municipal. Desarrollado por el Decreto 144/2016, de 22 de septiembre, por el
que se aprueba el Reglamento tnico de regulacion integrada de actividades econdmicas y apertura de establecimientos.

19 | 3 Ley 1/2019, de 5 de febrero, de la Generalitat, de modificacién de la Ley 5/2014, incorpora la disposicion adicional novena,
introdujo por primera vez en el ordenamiento juridico valenciano la colaboracién del sector privado en la verificacion y control de las
actuaciones urbanisticas. Esta Ley fue derogada por el Decreto-legislativo 1/2021, de 18 de junio, del Consell, de aprobacidén del Texto
Refundido de la ley de Ordenacién del territorio, urbanismo y paisaje.

Su desarrolio reglamentario se realizé a través del Decreto 62/2020, de 15 de mayo, del Consell, de regulacion de las entidades
colaboradoras de la Administracién municipal en la verificacién de las actuaciones urbanisticas y de creacién de su registro.
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operadores profesionales que estan acreditados como entidades certificadoras. Tampoco entre las
funciones propias del colegio, establecidas en la Ley 2/1974, de 13 de febrero, sobre Colegios Profesionales,
se encuentra la de certificar, no siendo lo mismo que visar los trabajos, conforme a lo previsto en el RD
1000/2010.

No se entiende que existiendo un mercado competitivo y dindmico de empresas certificadoras y
profesionales competentes, se quiera orientar la legislacidn autonémica a crear una reserva de actividad a
favor de los Colegios Profesionales, creando una clara barrera artificial de entrada, con los grandes
perjuicios econémicos que esto supondria para la competencia efectiva en dicho sector y en el mercado de
servicios. Ademas, debemos resefiar que toda regulacién de encomiendas de gestién y convenios de
colaboracién debe tener en cuenta lo prescrito en el articulo 11 de la Ley 4072015, de Régimen Juridico del Sector
Pliblico que establece, “Las encomiendas de gestion no podran tener por objeto prestaciones propias de los
contratos regulados en la legislacidn de contratos del sector publico. En tal caso, su naturaleza y régimen
juridico se ajustard a lo previsto en ésta”. Por lo que la prestacion de certificar, verificar o controlar deberia
ser objeto de un contrato publico. En consonancia con lo establecido en la Disposicién Final Quinta de La
Ley 7/1974 de Colegios Profesionales, en su redaccién dada por la Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de
modificacién de diversas leyes para su adaptacién a la Ley sobre el libre acceso a las actividades de servicios
y su ejercicio, en dicho precepto ya se hacfa hincapié en la posibilidad de las Administraciones Plblicas de
contratar los servicios de comprobacién documental, técnica o sobre el cumplimiento de la normativa
aplicable, garantizindose asi la libre concurrencia con todos las exigencias de la Ley 9/2017,
de Contratos del Sector Publico.

Ademas, conviene recordar al respecto que todas estas cuestidn ya fueron examinadas y analizadas hace
mas de 10 afios en el seno del Comité para la Mejora de la Regulacidn (CMR)Y, concretamente en el marco
de los trabajos desarrollados por el Grupo de trabajo sobre los requisitos vinculados a la exigencia de
presentacién de trabajos profesionales sometidos a visado colegial?, donde se analizé la necesidad y
proporcionalidad de la externalizacién de funciones publicas a través de diferentes instrumentos y, en
particular se prestd una especial atencién a los convenios de colaboracién con Colegios profesionales. En
concreto, se analizaron las posibles consecuencias y perjuicios de dar prioridad o exclusividad a los Colegios
frente a otros operadores en la firma de convenios, y la posibilidad de utilizar el contenido de los convenios
para mitigar los riesgos que pudieran generar sobre la libre competencia.

11 E{ CMR para las actividades de servicios fue creado por la Disposicion adicional Tercera de la Ley Paraguas, como un érgano de cooperacion
multilateral destinado a facilitar la coordinacién y el seguimiento de las actividades que lleven a cabo las Administraciones Publicas en el
proceso de transposicion de la Directiva europea de Servicios, con participacién de la Administracién General del Estado, de las Comunidades
Auténomas y Ciudades con autonomia y representantes de la Administracién Local. Los fines del CMR son los siguientes: i) Adoptar criterios
para promover la mejora del entorno econdmico mediante la aplicacion de los principios de buena regulacion, evitando la introduccion de
restricciones injustificadas o desproporcionadas al funcionamiento de los mercados; ii) Cooperar para la mejora de la regulacién de las
actividades de servicios; y iii) Hacer seguimiento y coordinar las actuaciones que se lleven a cabo en las diferentes AA.PP. para la correcta
transposicién de la Directiva de Servicios.

El Programa de Trabajo del CMR giré en torno a la constitucion de una serie de grupos de trabajo de carécter técnico, formados por
representantes designados por los miembros del Comité que lo deseen. Su objetivo principal es estudiar la aplicacion de los principios de
buena regulacién econémica, que pudieran ser posteriormente debatidos y analizados en el Pleno y en la Comisién Local para la Mejora de la
Regulacion.

12 Este grupo de trabajo fue creado en enero de 2011, con el objetivo de analizar la situacién de partida en la regulacion estatal del visado
colegial y las implicaciones para las Administraciones Piblicas en cuanto a la gestién de los tramites administrativos en los que se exige o ha
dejado de exigirse la presentacion de trabajos profesionales visados. En este grupo de trabajo de caracter técnico participaron funcionarios
de esta Agencia.
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Estos trabajos culminaron con la aprobacién por el CMR del documento Recomendaciones en materia de
requisitos vinculados a la exigencia de presentacién de trabajos sometidos a Visado Colegial (2011), en el
que se recogfan varias recomendaciones relacionadas directamente con el asunto que nos ocupa, y que
reproducimos a continuacion:

“...)

Recomendacién 12: Antes de plantear la externalizacién de funciones pdblicas, conviene valorar su
necesidad y proporcionalidad, ponderando la utilidad que reporta, los costes que implica y las disfunciones
que pueda generar, en particular, sobre la competencia. Al valorar los costes econdmicos que conlleva
externalizar, deben tenerse presentes no sélo aquellos que se generen con cargo al presupuesto publico de
la Administracién, sino también aquellos que, de manera directa o indirecta, se generen a los ciudadanos al
optar por la externalizacion.

Recomendacién 13: Como primera aproximacién, las Administraciones Pdblicas, en caso de optar por
externalizar funciones en el dmbito del control documental o técnico, deben apostar por el uso de los
mecanismos de externalizacién mds proporcionados, entendiendo por tales aquellos que minimicen las
cargas sobre los ciudadanos y favorezcan la libre competencia. Para ello, las Administraciones deberdn
escoger entre los diferentes mecanismos disponibles atendiendo al marco legal aplicable, al objeto de la
externalizacién que definan y a los recursos de los que dispongan para la supervision del funcionamiento
de la funcion externalizada.

De acuerdo con sus implicaciones sobre la competencia y la contribucién a la eficiencia que puede reportar
la mayor concurrencia, puede establecerse el siguiente orden orientativo de prioridad en los instrumentos
analizados:

1. Contratacién ptblica y sistem torizacion.
2. Convenio de colaboracién.
3. Encomienda de gestidn y delegacion de competencias.

En todo caso, resulta aconsejable definir con claridad las tareas a externalizar, identificar los criterios de
idoneidad para realizar las tareas externalizadas y establecer garantias de calidad e independencia en el
gjercicio de esas funciones, con los adecuados mecanismos de supervisién. Finalmente, en funcion del uso
concreto que se haga de cada uno de estos instrumentos el orden de prioridad puede verse alterado desde
la dptica de su mayor o menor proporcionalidad. A estos efectos, se continuard profundizando en este
andlisis.”

Teniendo en consideracién las anteriores recomendaciones del CMR, seria muy conveniente la adopcion de
una solucién que sea mas respetuosa con los principios de una buena regulaciéon econdémica y con la
legislacién de defensa de la competencia, como podria ser mediante la adopcion de un modelo de
habilitacién de las entidades de certificacién urbanistica, sin que existan exclusividades, preferencia o
tratos discriminatorios a favor de determinadas corporaciones o entidades profesionales (como pudiera ser,
a los colegios profesionales) en detrimento de otras.

Por otra parte, se deberan aclarar en el proyecto normativo aspectos tan esenciales, como el régimen de
funcionamiento de estas entidades urbanisticas certificadoras, diferenciandose de forma clara en la norma
las funciones de estas entidades o las funciones de colaboracién con la Administracién municipal, es decir:

e Cuando actian a instancia de las personas interesadas, que libremente podréan decidir si desean
gestionar los trémites previstos en este proyecto de Decreto directamente ante la Administracion

12/44



de que se trate (por ejemplo, ante el Ayuntamiento) o bien puedan dirigirse a la entidad de su
eleccién, dentro de las que estén habilitadas para desarrollar estas actuaciones de certificacion
urbanistica.

e Cuando actiian a instancia de la Administracién publica, esto es cuando estas entidades le prestan
asistencia técnica a los Ayuntamientos para el ejercicio de las competencias de comprobacion y
verificacién de la normativa urbanistica con el fin de agilizar y reducir los plazos de tramitacion de
los procedimientos. Debe indicarse que en este dltimo supuesto la colaboracion de las entidades
certificadoras se debe instrumentalizar a través de las férmulas previstas en nuestro ordenamiento
juridico de la forma mas proporcionada, siguiendo para ello el esquema propuesto en el documento
de Recomendaciones del CMR.

Asimismo, se deberan aclarar otros aspectos igualmente importantes como es el hecho de que la
intervencién de las entidades urbanisticas certificacién serd siempre facultativa. Incluso, ha de recalcase la
necesidad de configurar la via de acceso al convenio de colaboracién como voluntaria para la ciudadania,
que deberé poder optar siempre por la posibilidad de dirigirse directamente a la Administracién en el marco
del procedimiento de que se trate en cada caso.

A partir de estas consideraciones previas sobre el modelo de colaboracién privada en el ambito urbanistico
se procede a efectuar algunas observaciones en materia de competencia y de buenas practicas regulatorias
respecto al contenido concreto de los articulos que regulan la colaboracién publica-privada en el proyecto
de Reglamento que se somete a informe, tanto en relacién con las medidas que pudieran tener cobertura
legal en la LISTA como de otras previsiones que se introducen adicionalmente en el texto reglamentario
objeto de este informe y que también pueden resultar restrictivas de la competencia.

V.2.2. Respecto a la reserva de actividad otorgada a los Colegios profesionales en detrimento de otras
entidades (articulos 10 y siguientes)

El articulo 10 del proyecto de Decreto establece, en su apartado 1, que: “Los Colegios Profesionales,
conforme a las funciones atribuidas en su normativa requladora, podrdn colaborar con las administraciones
competentes en el desarrollo de tareas de cardcter instrumental, material, técnico, auxiliar o de apoyo a las
actuaciones de verificacion y control del cumplimiento de la normativa correspondiente en el ambito
urbanistico contempladas en el titulo VI de la Ley, siempre que no implique el ejercicio de potestades publicas.

Continda diciendo en su segundo parrafo, que: “La colaboracion y la encomienda de gestion se
instrumentalizarén a través de la formalizacién de un convenio, de conformidad con lo establecido en la
legislacion requladora del régimen juridico del sector piblico. Dicha colaboracién y encomienda de gestion no
suponen la cesién de la titularidad de la competencia ni de sus elementos sustantivos de su ejercicio (.. )
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Sobre este particular, debe tenerse en cuenta que la disposicién adicional quinta de la Ley 2/1974, de
Colegios Profesionales, introducida por la Ley Omnibus®? declara expresamente que lo dispuesto en esta Ley
no afecta a la capacidad que las Administraciones publicas tienen reconocida para establecer con los
Colegios profesionales u otras entidades los convenios o contratar los servicios de comprobacién
documental, técnica o sobre el cumplimiento de la normativa aplicable que consideren necesarios relativos
a los trabajos profesional.

En este sentido, las Administraciones si que pueden establecer convenios con Colegios Profesionales u otras
entidades para mejorar los servicios que prestan a los interesados sobre la comprobacidn y verificaciéon
documental, técnica o sobre cumplimiento de la normativa; pero éstos deben estar abiertos, bajo criterios
de publica concurrencia, a toda entidad que quiera prestar esos servicios y cuente con tos medios para
llevar a cabo esta actividad. Ello no obsta para que la utilizacién de estos convenios tenga que cumplir caso
por caso los principios de una buena regulacion econémica y deban respetar la legislacion de defensa de la
competencia.

Los Colegios deben carecer de la posibilidad de desarrollar actuaciones como operadores econdmicos en el
mercado en el que operan sus propios colegiados, dado que ello supondria un riesgo para la competencia
efectiva en los mercados de servicios en los que los profesionales desarrollan su actividad. Estas
actuaciones no resultarian acordes con los fines propios de una corporacién colegial, habida cuenta de que
tienen vocacion de servicio a los profesionales y a los usuarios de sus servicios. Por ello, los Colegios no
deben poder prestar servicios que puedan prestar los colegiados, sea de forma actual, sea de forma
potencial, pues podrian darse situaciones de competencia desleal y contrarias al libre mercado.

A este respecto, conviene llamar la atencién sobre la imposibilidad de los Colegios de recibir encomiendas
de gestién en la medida en que no se pueden considerar como medio propio o servicio técnico de la
Administracién al no cumplir con los requisitos establecidos en la normativa de régimen juridico del sector
publico™. Asi, conforme a la configuracién sobre las encomiendas de gestién o aplicacién practica de la
técnica denominada «in house» que realiza la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector
Piblico, por la que se transponen al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del Parlamento Europeo'y
del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014, siguiendo los requisitos de la jurisprudencia

B “pjsposicion adicional quinta. Facultad de control documental de las Administraciones Piblicas.

Lo previsto en esta Ley no afecta a la capacidad que tienen las Administraciones Piblicas, en ejercicio de su autonomia organizativa y en
el dmbito de sus competencias, para decidir caso por caso para un mejor cumplimiento de sus funciones, establecer con los Colegios
Profesionales u otras entidades los convenios o contratar los servicios de comprobacién documental, técnica o sobre el cumplimiento de
la normativa aplicable que consideren necesarios relativos a los trabajos profesionales.”

1 Tal como se advirtié por la CNMC en su Informe sobre el Anteproyecto de Ley de Servicios y Colegios Profesionales. Apartado 3.4.4
Imposibilidad de los Colegios de recibir encomiendas de gestién (pags. 33 y 34):

“La facultad recogida en esta disposicién adicional cuarta deberia descartar explicitamente la consideracién del Colegio como medio propio o
servicio técnico de la Administracion. En este sentido, tampoco se debe permitir, ni de iure, ni de facto, que se apliquen regimenes andlogos en
cuanto a sus efectos sin que se verifiquen los requisitos previstos para los mismos. Asimismo, se recomienda clarificar en el articulo 34.1 j) del
APLSCP que la referencia a los funciones que les sean encomendadas por la Administracién no asumirg, en ningtin caso, la forma juridica de
encomienda de gestion.

Ademds, en conexion con lo anterior, convendria aclarar que las corporaciones colegiales no deben erigirse en operadores econdmicos en el
mercado en el que operan sus colegiados. Este comportamiento seria anticompetitivo por dos razones: en primer lugar, porque los profesionales
(los eventuales competidores) son los que integran la propia corporacién colegial; en segundo lugar, porque las corporaciones colegiales tienen

funciones de ordenacién sobre sus colegiados (lo que les proporcionaria un cierto control sobre s mpetidores, incluida la capaci e
sancionarlos). Por otro lado, este comportamiento no resultaria acorde con los fines propios de una corporacién colegial, habida cuenta de que
tienen vocacién de servicio a los profesionales y a los usuarios de sus servicios. Por ello, no deben poder prestar servicios que puedan prestar los
colegiados, sea de forma actual, sea de forma potencial,” (Remarcado propio).
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comunitaria, y las directrices de las propias Directivas de la UE sobre contratacién publica, han aumentado
las exigencias para poder recibir las encomiendas de gestién es necesario ser “medio propio” o “servicio
técnico de la Administracién”- técnicamente, el poder adjudicador- que realiza dicha encomienda. Para ello
resulta necesario que se verifiquen una serie de requisitos entre los que destacan: que el medio propio
realice para tal Administracién la parte esencial de su actividad; y que la Administracion en cuestion ostente
sobre el medio propio un control analogo al que ejerce sobre sus propios servicios y que, si se trata de
sociedades, el capital debe ser totalmente publico. Ninguno de estos requisitos se dan, y menos
acumulativamente, en el caso de los Colegios, en relacién con Administracion alguna. Ademas, esta
situacién de los Colegios entrafiaria los mismos riesgos anticompetitivos expuestos en los parrafos
anteriores.

Las encomiendas de gestién estadn sometidas a los requisitos exigidos en la Ley 9/2017, de 8 de noviembre,
de Contratos del Sector Publico, siguiendo los requisitos de la jurisprudencia comunitaria, y las directrices
de las propias Directivas de la UE sobre contratacién piblica. Esta situacion de los Colegios entrafiaria las
mismas afectaciones a la competencia expuestas en los pérrafos anteriores. Ademas, conforme a la LCSP,
ha de tenerse en cuenta que solo puede formalizarse un convenio cuando las actuaciones en las que nos
encontremos no estén comprendidas en el dmbito de los contratos regulados en dicha Ley, esto es en
ninguna de las modalidades de contratacién publica recogidas en la legislacién de contratos del sector
publico. Por lo tanto, en el caso que nos ocupa, en la medida en que el objeto de colaboracion entre la
Administracién competente y el Colegio -esto es el desarrollo de tareas de caracter instrumental, material,
técnico, auxiliar o de apoyo a las actuaciones de verificacién y control- en definitiva son prestaciones de
servicio que pueden ser realizadas a través de |a figura del contrato administrativo, tal y como se desprende
del contenido del propio articulo 11.2 del proyecto de Decreto, que posibilita a las administraciones con
competencias urbanisticas a que ejerzan este tipo de funciones a través de las entidades privadas que estén
inscritas en el Registro de Entidades Urbanisticas Certificadoras, mediante la celebracién de contratos con
éstas, de acuerdo con la legislacién de contratos del sector publico, esta opcién del contrato administrativo
seria la mas razonable y favorecedora de la competencia.

Siendo preclaro el articulo 11 de la Ley 40/2015, de Régimen Juridico del Sector Publico, pues prescribe que
las encomiendas de gestién no podrén tener por objeto prestaciones propias de los contratos regulados en
la legislacién de contratos del sector publico, como es el caso.

Por otro lado, y en relacién con la celebracién de convenios de colaboracion entre la Administracién y los
Colegios profesionales se puede incurrir en una restriccién de la competencia, al entrafiar una injustificada
reserva de actividad a favor de Colegios profesionales frente al resto de entidades privadas que pueden
prestar estos servicios o incluso de otros Colegios profesionales, sin que se haya aportado ni conste ninguna
justificacion de esta medida sobre la base de una razén de interés general. Estando no obstante los
convenios de colaboracién también sujetos a las reglas de la libre concurrencia competitiva.

Asimismo, en el caso de que se dé prioridad o exclusividad a los Colegios frente a otros operadores por
medio de celebracién de convenios, se puede presentar los siguientes efectos restrictivos sobre la
competencia, entre otros:
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- Discriminaciones de unos operadores econémicos, a favor de los Colegios, produciéndose de facto
una reserva de actividad.

- Afectacién entre Colegios Profesionales tanto desde el punto de vista de la profesion como de su
ambito territorial. No se debe limitar a un determinado Colegio profesional ni al Colegio de un
determinado territorio. En concreto, ello sucederia cuando el propio convenio establezca una
reserva a favor de un Colegio Oficial o varios de una determinada materia y a los de la demarcacion
territorial a los que el Ayuntamiento firmante pertenezca, no permitiendo, por tanto que los
profesionales o los ciudadanos puedan obtener un informe o certificado reconocido por el
Ayuntamiento ante el que se solicita la licencia o se tramita la declaracién responsable fuera del
Colegio Oficial con el que la entidad local hubiera firmado el convenio de colaboracion.

- Posibles limitaciones a la libertad de eleccién de Colegio por parte de los interesados.

-Inclusién de restricciones o barreras de acceso al mercado para los profesionales.

- Exigencia de colegiacién en el territorio del Colegio.

- Posible posicién de dominio de unos profesionales frente a otros en el ejercicio de las actividades.
- Creacién indirecta de reservas de actividad.

- Posible extensién de los supuestos de visado obligatorio.

- Instrumento para la fijacién de precios o la homogeneizacién de los precios entre los profesionales
colegiados mediante el establecimiento del precio del servicio o de baremos orientativos para el

calculo de los mismos.

- Nuevos costes a los colegiados por la prestacion de servicios.

No obstante, debemos recalcar que la legislacién vigente permite acudir a la Ley 9/2017 de Contratos del
Sector Plblico (LCSP) que garantiza la libre concurrencia, por lo que no se debe optar por convenios de
colaboracién, encomiendas de gestién, ni reservas de actividad, conforme ordena el articulo 11 de la Ley
40/2015, de Régimen Juridico del Sector Pdblico,en consonancia con lo establecido en la Disposicidn Final Quinta,
in fine, de la Ley 7/1974, de Colegios Profesionales, conforme a su Ultima redaccion dada por la Ley 25/2009,
de modificacién de diversas leyes para su adaptacién a la Ley sobre el libre acceso a las actividades de

servicios y su ejercicio.

Asimismo, para poder celebrarse un convenio excluido de la LCSP deberan cumplirse las condiciones
establecidas en el articulo 6 de dicha LCSP que serian resumidamente los siguientes: a) Las entidades
intervinientes no han de tener vocacién de mercado, la cual se presumira cuando realicen en el mercado
abierto un porcentaje igual o superior al 20 por ciento de las actividades objeto de colaboracién; b) Que el
convenio establezca o desarrolle una cooperacién entre las entidades participantes con la finalidad de
garantizar que los servicios publicos que les incumben se prestan de modo que se logren los objetivos que
tienen en comun; ¢) Que el desarrollo de la cooperacion se guie (inicamente por consideraciones relacionas
con el interés publico.
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Ademis, resulta de crucial importancia resaltar que el uso de convenios de colaboracién entre
Ayuntamientos y Colegios profesionales para la externalizacion del otorgamiento de licencias municipales
ha sido objeto de expediente sancionador por la CNC** y por el Tribunal Cataldn de Defensa de la
Competencia de la Autoridad Catalana de la Competencia (ACCO), en su Resoluciéon n.° 30/2011% por
presuntas conductas contrarias al articulo 1 de la Ley 15/2007, de Defensa de la Competencia {LDC).

Esta situacion restrictiva de la competencia se ve aun mas reforzada si se tiene en cuenta que el articulo
10.2, in fine del proyecto normativo prevé que, en el caso de que la prestacion de estos servicios se ejerza en
el marco de la citada colaboracién, no seré preciso que el Colegio profesional se inscriba en el Registro de
Entidades Urbanisticas Certificadoras, lo que sin duda acentuaria el trato preferente a favor de este
determinado tipo de operadores econémicos del mercado a los que se les eximiria del cumplimiento de los
requisitos y condiciones para su habilitacién como entidad urbanistica certificadora y del procedimiento de
inscripcion en el Registro al que se encuentran sometidas el resto de entidades conforme a lo establecido en
la Disposicion adicional segunda.

Este Consejo considera que la reserva de actividad que se favorece en esta regulacién es una clara
restriccion a la competencia que va mas alld de lo necesario para incluir mejoras en la agilizacién de la
tramitacién de los expedientes administrativos relativos al dmbito urbanistico, en la medida en que no
existe ninguna justificacién objetiva para que estos servicios de verificacién y comprobacién de los
requisitos de integridad documental, suficiencia e idoneidad de los proyectos y de la documentacion
técnica y adecuacién normativa correspondiente a los actos sometidos a licencia o declaracién responsable
y el resto de supuestos previstos en la norma, no puedan ser prestados por todo tipo de entidades y
profesionales capacitados para ello siempre que el prestador de estos servicios justifique el cumplimiento
de unos requisitos minimos que sean fijados por la Administracién, como seria la acreditacion del
organismo por la ENAC.

Por ello, el Reglamento de desarrollo de la LISTA no debe ahondar en esta reserva de actividad por los
motivos antes expresados y deberia optar por un modelo que se ajuste al adoptado desde hace afios y con

15 Resolucién (Expte. §/235/10, Convenios FEMP-Consejos Superiores de Colegios, de 28 de diciembre de 2011 de Terminacion

Convencional del Consejo de la CNC en el expediente sancionador “Expte. $/235/10, Convenios FEMP-Consejos Superiores de
Colegios”, incoado con fecha de 13 de enero de 2011, por presuntas conductas contrarias a la Ley 15/2007, de 3 de julio, de Defensa
de la Competencia contra los Colegios de Arquitectos de Candarias, Catalufia, Madrid, Extremadura, Murcia, y Comunidad Valenciana,
la Consejeria de Fomento de la Junta de Extremadura, el Consejo de Colegios y Secretarios Interventores y Tesoreros de la
Administracién Local en Catalufia, la Federacién de Municipios de Catalufia, la Asociacién Catalana de Municipios y Comarcas, la
Federacidn Espafiola de Municipios y Provincias (en adelante FEMP), el Consejo Superior de Colegios de Arquitectos de Espafia (en
adelante CSCAE), la Gerencia de Urbanismo del Ayuntamiento de Murcia y los Ayuntamientos de Barcelona, Santa Cruz de Tenerifey
la demarcacién de Tenerife, la Gomera y el Hierro, Valencia, Sabadell, San Sebastidn de los Reyes y Mostoles, por précticas contrarias
al articulo 1 de la LDC, consistentes en la firma de convenios de colaboracién por los que se establecia el denominado visado de
idoneidad técnica a través de los que se podia excluir de la prestacién de ese servicio a otros Colegios Profesionales y/o entidades

privadas.
15 Resolucién exp. 30.2011 DEF 2, tras la denuncia presentada por la Asociacidn de Empresas de Control de Calidad y Control Técnico

Independientes y la Asociacion Espafiola de Grupos Empresariales de Inspeccién y Certificacion contra varios colegios profesionales y
organismos de la Administracién Plblica por la presunta realizacién de conductas prohibidas por la LDC. Las entidades
presuntamente infractoras, varios ayuntamientos de Catalufia ( Barcelona, Tarragona, Sabadell) y varios colegios profesionales,
habian firmado una serie de acuerdos o convenios relacionados con determinadas funciones de control y supervisién de trabajos
profesionales para la agilizacion de los procedimientos de concesién de determinadas licencias administrativas municipales, que
propiciaban reservas de actividad injustificadas, a favor de los colegios profesionales suscribientes, respecto a otras entidades o
profesionales aptos para la prestacién de determinados servicios relacionados con el otorgamiento de licencias.
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éxito por otras CC.AA, de tal manera que puedan competir los Colegios profesionales con el resto de
entidades urbanfsticas certificadoras habilitadas en el mercado nacional. Ademas ya hemos expresado que
toda reserva de actividad se debe imponer mediante norma de rango de Ley.

En el supuesto de que se mantenga esta regulacién, el contenido de los Convenios debe mitigar sus riesgos
sobre la libre competencia y evitar o reducir las barreras de acceso al mercado y restricciones de ejercicio
profesional para no incurrir en practicas contrarias a la LDC y/o a la LGUM. En este sentido, es necesario que
se prevean al menos los siguientes mecanismos:

a) Fomentar al méaximo el nimero de entidades colaboradoras con clausulas sencillas de adhesion
al convenio para nuevos firmantes;

b) Delimitar el contenido de los convenios bajo el respeto de la normativa de defensa de la
competencia, de manera que se permita la inclusién de profesionales no colegiados o que estén
colegiados en otro territorio;

c) Especificar que el acceso a la prestacion de estos servicios estd abierta a todos los profesionales
que estén técnicamente capacitados para llevar a cabo esta actividad sin establecer restricciones
geograficas por zonas territoriales.

d) No se deben establecer por los Colegios requisitos adicionales a los profesionales para el acceso
a la prestacién de estos servicios, como por ejemplo, la exigencia de cursos de formacién y
experiencia profesional previa, ya que a través del nimero de cursos y experiencia exigida, el
Colegio puede regular la oferta de profesionales elegibles para realizar estos trabajos.

e) No se deben fijar los honorarios de los profesionales.

En atencién a todo lo anterior, se aconseja una revisién profunda de la regulacidn contenida en los articulos
10y siguientes del proyecto de Decreto, a fin de eliminar las afectaciones a la competencia anteriores, que
podrian dar lugar a actuaciones contrarias a la LDC o incompatibles con los principios y obligaciones
recogidos en la LGUM. En consonancia con lo dispuesto en la Ley 17/2009 y Ley 25/2009, al exigirse para
constituir una reserva de actividad -medida altamente restrictiva y discriminatoria- una norma con rango de
Ley, unido al requisito taxativo de motivacién de necesidad y proporcionalidad, sin que légicamente pueda
determinarse dicha restriccién en una norma reglamentaria, so pena de conculcar los principios de
legalidad y de reserva de Ley. Este Consejo advierte que la CNMC estd legitimada para impugnar ante la
jurisdiccién competente los actos de las Administraciones Publicas sujetos al Derecho administrativo. y
disposiciones generales de rango inferior a la ley de los que se deriven obstéculos al mantenimiento de una
competencia efectiva en los mercados, conforme establece el articulo 5.4 de la Ley 3/2013, de 4 de junio, de
creacién de la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia.

En caso de que se mantengan, dados los efectos negativos que ello supondria sobre el funcionamiento
competitivo de este mercado, seria preciso que se hiciera en una norma de rango de Ley y ademas el érgano
tramitador de la norma deberia justificar suficientemente la necesidad de esta medida, sobre la base de la
salvaguarda de una concreta razén imperiosa de interés general, asi como la idoneidad de la misma para la
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consecucién del objetivo pretendido. Igualmente resulta necesario, en todo caso, que quede justificada la
proporcionalidad de esta reserva de actividad, quedando acreditado que la misma es la alternativa menos
distorsionadora o restrictiva para el desarrollo competitivo de las actividades econémicas. Lo ideal seria -en
beneficio de la libre competencia y de la unidad de mercado- que se contrataran dichos servicios
profesionales, conforme a lo prescrito en la Ley 9/2017 de Contratos del Sector Plblico, de forma abiertay
concurrencial para que todos los operadores econémicos capacitados tuvieran la oportunidad de concurrir
en igualdad de condiciones, por lo que su naturaleza y régimen juridico se deberia ajustar a lo previsto en
dicha normativa publica que garantiza la libre competencia.

Debiéndose valorar también que toda reserva de actividad o barrera artificial de entrada tiene a priori
caracter anticompetitivo y discriminatorio, siendo muy perjudicial para el mercado de servicios y podria dar
lugar a una elevada litigiosidad por parte de los sectores profesionales perjudicados.

V.2.3. Sobre las Entidades Urbanisticas Certificadoras (articulos 11 a 16 y Disposiciéon Adicional
Segunda)

El articulo 11 del proyecto de Decreto dispone en el apartado 1 que las Entidades Urbanisticas
Certificadoras: “son entidades de caracter técnico, con personalidad juridica propia, que actdan bajo su
responsabilidad y disponen de los medios materiales, personales y financieros necesarios para el
desempefio adecuado de las actuaciones de verificacién y control en materia urbanistica dispuestas en este
reglamento”. A continuacién, el apartado 2 prevé que: “Las administraciones con competencias
urbanisticas podran ejercer sus funciones a través de las entidades privadas a que se refiere el apartado
anterior que estén inscritas en el Registro de Entidades Urbanisticas Certificadoras, mediante la celebracion
de contratos con éstas, de acuerdo con la legislacién de contratos del sector publico”.

Es en la Disposicidn adicional segunda del proyecto de Decreto donde se crea y regula el Registro de
Entidades Urbanisticas Certificadoras de Andalucia (en adelante, REUCA), estableciendo los requisitos que
se deben cumplir para que una Entidad Urbanistica Certificadora pueda acceder a su inscripcién, la
documentacién que debe acompafiar a la solicitud, asi como la regulacién del procedimiento de
inscripcion.

Se observa que la propia configuracién del procedimiento disefiado en la propuesta normativa objeto de
Informe, en el que se les exige a los operadores econémicos la habilitacion mediante la presentacion de una
“declaracién responsable” en la que manifieste que cumple con todos los requisitos establecidos en la
norma, y su inscripcién en el Registro con carcter habilitante, en realidad actda como un auténtico
régimen de autorizacién.

V.2.4. Por lo que respecta al procedimiento de contratacion para la seleccién de la Entidad Urbanistica
Certificadora por la Administracion

El articulo 11.2 del proyecto de Reglamento establece que “Las Administraciones con competencias
urbanisticas podrén ejercer sus funciones a través de las Entidades Urbanisticas Certificadoras que estén
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inscritas en el REUCA, mediante la celebracién de contratos con éstas, de acuerdo con la legislacion de

contratos del sector pablico.”

Cuando se opte por externalizar estas funciones publicas por parte de la Administracion a través de la
contratacién publica, cuando ello sea legalmente posible, debe ponerse una especial atencion en la
eleccién del instrumento mds proporcionado dentro de las distintas opciones que ofrece la legislacién en
materia de contratacién publica y en el disefio de los pliegos del contrato, que seran los que determinen de
manera concreta la concurrencia efectiva que se vaya a producir.

V.2.5. Sobre la inscripcién en el Registro de Entidades Urbanisticas Certificadoras: su creacion,
naturaleza y respecto al mecanismo de intervencién administrativa “declaracion responsable”.

La norma propuesta hace referencia al Registro de Entidades Urbanisticas Certificadoras en varios de sus
preceptos (articulos 10.1 in fine, 10.2, 11.2 y 14), aunque es en la Disposicion adicional segunda donde se
creay se regula el mismo, el régimen de intervencién administrativa y los requisitos que deben cumplir tales
entidades.

Por otra parte, respecto a la inscripcién en el Registro, se considera que deberia ser suficiente con un
mecanismo de intervencién administrativa previo al inicio de la actividad que ha de ser conforme con los
principios de buena regulacién de la LGUM y favorecedores de la competencia, como podria ser una
declaracién responsable o una comunicacién. La inscripcién en el Registro se realizaria de oficio por la
administracién competente, permitiéndose, en el caso de que se optara por una declaracién responsable o
una comunicacién, el ejercicio de la actividad desde el momento de presentacién de la solicitud,
independientemente de cuéndo se lleve a cabo la inscripcién.

En este sentido, cabe destacar que el uso de la figura de las entidades privadas colaboradoras de la
Administracién en el mbito urbanistico con el objetivo de reducir el tiempo y los costes para la tramitacién
de las licencias urbanisticas, esta implantado en otras Comunidades Auténomas, como es el caso de
Galicia'’, en el que se requiere para el ejercicio de la actividad por parte de estas tipologias de Entidades de

una comunicacion.

Con respecto al REUCA, éste se crea en el apartado uno de la Disposicién adicional segunda,
estableciéndose ademis en el apartado cinco que la inscripcién en el Registro tendra efectos de caracter
constitutivo y habilitard a la entidad para efectuar las funciones referidas en el articulo 13 de este

Reglamento.

Esto es, el REUCA tiene la consideracién de Registro constitutivo y habilitante, por lo que conforme a lo
dispuesto en el articulo 17.1 in fine de la LGUM®® tendrd a todos los efectos el caracter de autorizacién,

7 | ey 9/2013, de 19 de diciembre, del emprendimiento y de la competitividad econdémica de Galicia (Capitulo IV del Titulo Il se
regulan las Entidades de certificacién de conformidad municipal) y Decreto 144/2016, de 22 de septiembre, por el que se aprueba el
Reglamento Gnico de regulacién integrada de actividades econémicas y apertura de establecimientos.

18 Articulo 17. Instrumentacion del principio de necesidad y proporcionalidad.

1. Se podré establecer {a exigencia de una autorizacion siempre que concurran los principios de necesidad y proporcionalidad, que
habrén de motivarse suficientemente en la Ley que establezca dicho régimen. Cuando el régimen de autorizacién se exija por norma
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debiéndose establecer, por tanto, en una norma con rango de Ley y no en una disposicion reglamentaria,
como ocurre en este caso.

Asi, desde la éptica de la unidad de mercado, la regulacién de los regimenes de autorizacion debe ajustarse
a lo dispuesto en la LGUM, y en todo caso, habra de someterse a un juicio de necesidad y proporcionalidad
(articulos 5 y 17.1 de la LGUM). De este modo, cualquier régimen de autorizacion debe establecerse en una
norma con rango de Ley y ha de motivarse de forma suficiente su necesidad y proporcionalidad, debiendo
también descartarse que no existan otros mecanismos en funcionamiento que garanticen la salvaguarda
del interés publico que se pretende proteger con la regulacion proyectada.

Por otra parte, en el punto 4 de la Disposicién adicional segunda, se prevé que la solicitud de inscripcion en
el REUCA se realice mediante la presentacién de una “declaracién responsable”, aunque ha de indicarse que
ésta debe ir acompafiada de diferente documentacién y la inscripcién no se realiza de forma automatica,
estando establecido un procedimiento de validacién y subsanacién de la documentacién presentada, por lo
que la propuesta normativa no se ajustaria al esquema de declaracién responsable regulado en el articulo
69 de la Ley 39/2015, dado que se estaria regulando un auténtico procedimiento de autorizacion.

Téngase en cuenta que, atendiendo al contenido y a la naturaleza del régimen de control ex post de la
declaracién responsable, no deberia exigirse el acompafiamiento de documentacién complementaria
alguna para que la misma produzca los efectos inherentes a su presentacion. Esto es, la presentacion de la
declaracién responsable debe posibilitar, desde ese mismo momento, el reconocimiento o ejercicio de un
derecho o el inicio del ejercicio de la actividad econdmica a la que se refiera. Y ello porque como se ha dicho,
la declaraci6n responsable, al igual que sucede con la comunicacién, constituye un mecanismo de control a
posteriori, por lo que, a diferencia de la autorizacién, en sendos casos, no existe un acto expreso o tacito de
la autoridad competente que deba realizarse con carécter previo para el acceso a una actividad econdmica.

Todo ello, sin perjuicio de que en el ejercicio de las facultades de comprobacién, control o inspeccion que
tiene atribuida la Administracion se requiera la documentacién que acredite el cumplimiento de los
requisitos.

También ha de recordarse que, segiin el articulo 17.4 de la LGUM, “las autoridades competentes velaran por
minimizar las cargas administrativas soportadas por los operadores econdmicos, de manera que una vez
aplicado el principio de necesidad y proporcionalidad de acuerdo con los apartados anteriores, elegirdn un
tinico medio de intervencion, bien sea la presentacién de una comunicacion, de una declaracion responsable o
{a solicitud de una autorizacion”.

comunitaria o tratado internacional las autorizaciones podran estar previstas en una norma de rango inferior a la Ley. Se considerara
que concurren los principios de necesidad y proporcionalidad para la exigencia de una autorizacién:
(...)Las inscripciones en registros con caracter habilitante tendrén a todos los efectos el caracter de autorizacion.”
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V.2.6. Respecto a la necesidad de introducir un reconocimiento de las entidades habilitadas en otras
CCAA

Ademds, deberia establecerse en el proyecto de Reglamento de forma explicita un sistema de
reconocimiento total o parcial de las habilitaciones en otras Comunidades Auténomas, en los terminos
establecidos por la LGUM, en cumplimiento del principio de no discriminacién establecido en el articulo 3
de la LGUM, fomentidndose de esta forma el funcionamiento competitivo del mercado, con los
consiguientes beneficios en la reduccién de costes.

Por otra parte, en cuanto a la previsién contenida en el articulo 12.3 del proyecto de Decreto
correspondiente a la actuacién de las Entidades Urbanisticas Certificadoras y los Colegios profesionales, en
el que se dispone que “en el marco de lo dispuesto en el articulo 9 de la Ley y de lo previsto en este
Reglamento, los Ayuntamientos podran regular la aplicacién de lo dispuesto en este capitulo mediante la
correspondiente ordenanza”, habria que evitar la fragmentacion que se pudiera producir en cada una de las
ordenanzas municipales de cada municipio andaluz.

V.2.7. Respecto a los requisitos exigidos a las Entidades Urbanisticas Certificadoras

Los requisitos que deben cumplir las Entidades Urbanisticas Certificadoras estén recogidos en el punto 3 de
la Disposicién adicional segunda:

Sobre el requisito de estar acreditada como entidad de inspeccién tipo A conforme a la norma UNE-EN
ISO/IEC 17020 por la ENAC.

A) En primer lugar, en relacién con el requisito de que las Entidades Urbanisticas Certificadoras
deban estar acreditadas como entidad de inspeccién tipo A conforme a la norma UNE-EN ISO/IEC 17020, sin
perjuicio de la acreditacién anterior, debe analizarse por parte de el érgano proponente de la norma que no
se estén dejando de aceptar otras posibles acreditaciones que, dada la amplia variedad de actuaciones que
pueden desarrollar estas entidades, establecidas en el articulo 13 del proyecto de Reglamento, pudieran ser

igualmente validas.

Ademas, se deberia recoger el medio de acreditacién para el caso de entidades acreditadas en otros estados
miembros de la Unién Europea.

B) En segundo lugar, respecto a los requisitos formativos y de experiencia previa (5afios) exigidos al
personal técnico directamente responsable de las actuaciones de verificacién, acreditacion, control y
comprobacién, conviene indicar que la regulacién de una profesién a través del requerimiento de la
posesién de una titulacién determinada o de algin otro tipo de formacién o habilitacién supone una
barrera al acceso y el ejercicio de los profesionales conforme al articulo 5 de la LGUM. Ello, en la medida en
que la imposicién de reservas de actividad supone claramente una excepcion a la libertad de eleccion de
profesién proclamada en el articulo 35 de la Constitucién Espaiiola y un limite al acceso a una actividad
econémica y a su ejercicio por lo que, en todo caso, deberd estar justificado con arreglo al principio de
necesidad y proporcionalidad establecidos en el citado articulo 5 de la LGUM.
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Atendiendo a los pronunciamientos sobre casos anteriores de este Consejo en la presente materia, la
competencia en cada caso concreto deberd determinarse, ademas de por el contenido de las disciplinas
cursadas en cada titulacién, por la capacidad técnica real del profesional y en funcidn de la naturaleza y
entidad del proyecto en particular de que se trate, de forma que su necesidad y proporcionalidad quede
justificada conforme a la LGUM.

Para el caso concreto que nos ocupa debe analizarse la necesidad y la proporcionalidad de la exigencia de
una titulacién académica y profesional habilitante de acuerdo con los términos previstos en la Ley Organica
2/2006 de 3 de mayo, de Educacién (LOE), excluyendo otras titulaciones o formaciones, teniéndose en
cuenta las distintas tipologfas de tareas establecidas en el articulo 13 del proyecto de Decreto relacionadas
con el carécter instrumental, material, técnico, auxiliar o de apoyo a las actuaciones de verificacién y
control. Porque la LOE tiene por objeto regular en sus aspectos esenciales el proceso de la edificacion y no
el proceso de verificacién y control que es competencia de la Administracién y que se realizada por su
personal técnico, teniéndose en cuenta que la competencia en cada caso concreto debera determinarse,
ademas de por el contenido de las disciplinas cursadas en cada titulacién, por la capacidad técnica real del
profesional y en funcién de la naturaleza y entidad del proyecto en particular de que se trate.

Por otro lado, respecto a la experiencia previa no inferior a cinco afios exigida al personal técnico
directamente responsable de las actuaciones de verificacién, acreditacién, control y comprobacién, supone
una restriccién a la competencia adicional, no quedando ademas determinado en el proyecto de Decreto
c6mo se comprobara por parte de la administracion el cumplimiento de este requisito.

C) Sobre la obligacién de tener suscrito un seguro de responsabilidad civil.

En tercer lugar, por lo que se refiere a la obligacién de constituir un seguro de responsabilidad civil que
cubra las responsabilidades civiles, por un importe no inferior a 1.800.000 euros.

A este respecto, es oportuno comenzar recordando que la Ley Paraguas, en su articulo 21, establece que
“Sélo se podra exigir a los prestadores de servicios la suscripcion de un seguro de responsabilidad civil en
una norma con rango de Ley, debiéndose ser proporcionada a la naturaleza y alcance del riesgo cubierto.”
Sin embargo, en el caso que nos ocupa, la obligatoriedad de suscripcidn del seguro de responsabilidad civil
a las entidades urbanisticas certificadoras se ha establecido en una norma con rango reglamentario, no
habiéndose recogido previamente en una norma con rango legal, como podria haber sido la LISTA.

Por otro lado, en cuanto a la cuantfa establecida en 1.800.000 euros podria considerarse desproporcionada
en comparacién con la regulacién establecida en otras Comunidades Auténomas, como por ejemplo los
casos de Madrid y Galicia, donde el importe de este seguro, en ambas normas, se fija en 1.000.000 de euros.

Junto a ello, hay que afiadir que conforme al articulo 18.2, letra d) de la LGUM se consideraria un requisito
prohibido la exigencia de seguros de responsabilidad civil en cuanto a su finalidad y a la cobertura que
ofrezca en términos de riesgo asegurado, suma asegurada o limite de la garantia, adicionales a los
establecidos en la normativa del lugar de origen, o que la obligacién de que la constitucién o el depésito de
garantias financieras o la suscripcién de un seguro deban realizarse con un prestador u organismo del
territorio de la autoridad competente.
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En este sentido, para el caso de aquellas Entidades Urbanisticas Certificadoras que estén establecidas en
otros lugares del territorio espafiol, como por ejemplo en Galicia y/o Madrid y quisieran prestar sus servicios
en nuestra Comunidad Auténoma, no se les podria exigir un seguro de responsabilidad civil adicional al que
ya poseen por importe de un 1.000.000 de euros, en la medida en que seria un requisito contrario a la LGUM
(ex art.18.2, letra d)), ademas de implicar una desventaja competitiva en comparaciéon con aquellas
entidades que se quieran establecer en la Comunidad de Andalucia.

En cualquier caso, el importe establecido para el seguro podria considerarse desproporcionado, debiendo
ser el importe que se fije proporcionada a la naturaleza y alcance del riesgo cubierto, para que resulte
compatible con el articulo 5 de la LGUM.

Asimismo, resulta necesaria regular una tipificacién de las sanciones que se deben clasificar en muy graves,
graves y leves, en funcién de una serie de criterios, e incluso y segn las circunstancias de la infraccién,
podré imponerse también la revocacién de la habilitacion y consiguiente supresion del registro de la
entidad colaboradora infractora.

Por todos estos motivos, debe procederse por parte del 6rgano proponente de la norma a una revisién
completa de la regulacién establecida en el proyecto de Reglamento en relacién con la figura de las
Entidades Urbanisticas Certificadoras y el REUCA para que no contenga las afectaciones a la competenciay
a la unidad de mercado sefialadas, maxime teniendo en cuenta que existe como referencia, los sistemas
establecidos desde hace afios por otras Comunidades Auténomas.

V.2.8. Sobre la actuacion de las Entidades Urbanisticas Certificadoras y los Colegios profesionales

En el articulo 12.1 del proyecto de Reglamento se prevé que “La actuacién de las EUC y de los Colegios
profesionales no es preceptiva y, en todo caso tendrd caracter voluntario”.

Si bien es cierto que en este precepto se parte del criterio de la voluntariedad de actuacién de este tipo de
entidades, no queda claro si la naturaleza voluntaria es para la Administracién o para las personas
interesadas, por lo que podria generar un problema de confusién o informacién para las personas
interesadas en este tipo de servicios o de inseguridad juridica para los profesionales que pretendan ejercer

los mismos.

Por lo tanto, se recomienda su replanteamiento o, al menos su delimitacién, para que puedan minimizarse
posibles distorsiones sobre la competencia efectiva.

Por Ultimo, la terminologia empleada en distintos preceptos — “Entidades Urbanisticas Certificadoras” o
«“Entidades Certificadoras Colaboradoras”— da lugar a confusién y a un cierto grado de inseguridad juridica
que imposibilita analizar el alcance concreto de actuacion de estas entidades.

V.2.9. Respecto a las obligaciones de las entidades certificadoras colaboradoras (art. 14)

El articulo 14 del proyecto de Reglamento contiene una serie de obligaciones que tendrdn las entidades
certificadoras y los colegios profesionales, que en la medida en que constituyen limites o condiciones al
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ejercicio de la actividad econémica habrdn de someterse cada una de ellas al test de necesidad y
proporcionalidad conforme al articulo 5 de la LGUM.

En este sentido, merece la pena destacar la obligacién de mantenimiento y custodia de los expedientes y de
la documentacién durante un periodo minimo de 10 afios, que se puede entender desproporcionada
teniendo en cuenta que en la normativa valenciana esta obligacion esta rebajada a un periodo de 5 afios.

Por otra parte, por lo que se refiere a la obligacién contenida en este mismo articulo, en el apartado 12,
referido Gnicamente a las entidades urbanisticas certificadoras, indicdndose que seran responsables de los
dafios y perjuicios causados con ocasién del ejercicio de sus funciones, habria que aclarar que esta
obligacién también resultarfa de aplicacion a los colegios profesionales. En sentido contrario, se estaria
otorgando una ventaja o trato discriminatorio a favor de los colegios profesionales frente al resto de
operadores econdmicos privados, sin que conste una justificacion de dicha medida.

V.2.10. Respecto a la malla urbana (articulo 20)

Debido a sus implicaciones para el acceso y desarrollo de las actividades econdmicas, es de gran relevancia
que el concepto de malla urbana quede claramente definido en el proyecto de Reglamento. Esta
importancia viene dada por el papel relevante que dicho concepto juega tanto en la clasificacion del suelo,
ya que los terrenos que forman parte de la malla urbana y que cumplen determinadas condiciones estan
considerados como suelo urbano (articulo 20.1), como en las actuaciones de transformacion urbanistica en
suelo rustico, pues de forma general los terrenos incluidos en los ambitos de actuaciones de nueva
urbanizacién, deberan ser colindantes al suelo urbano de los nicleos de poblacién existentes, quedando
integrados tras su transformacién en la malla urbana (articulo 56.2), existiendo algunas excepciones al
anterior supuesto.

Asimismo, en la concrecidn de la ordenacién urbanistica detallada debe quedar recogida la definicién
completa de la malla urbana (articulos 73.2.c), 80.5 y 81.3), jugando ademas un papel fundamental en los
criterios que se establecen para la ordenacién urbanistica, al objeto de revitalizacion de la ciudad existente,
priorizindose las actuaciones destinadas a completar la malla urbana (articulo 75.2.a)), fomentandose la
renovacién de tejidos urbanos obsoletos o ineficientes al presentar tipologfas edificatorias inadecuadas
para los usos y técnicas edificatorias actuales necesitando una nueva configuracién de la malla urbana
(articulo 75.3.b).1°), asi como en el establecimiento de directrices para identificar areas para la delimitacion
de actuaciones de mejora urbana y de rehabilitacién edificatoria que, no necesitando una nueva
configuracién de la malla urbana, presenten determinadas caracteristicas (articulo 75.2.c)).

Del mismo modo, la nocién de malla urbana se utiliza para definir otros conceptos como son el espacio
publico urbano (articulo 75.4) y el espacio verde urbano (articulo 75.5).

Asi, en el articulo 20.3 se define la malla urbana como un dmbito continuo delimitado por el conjunto de
viales interconectados, dotado de las redes de servicios bésicos conectadas a las infraestructuras generales
del municipio y las dotaciones propias del suelo urbano, contando los mismos con caracteristicas
adecuadas para servir a las edificaciones que sobre el mismo existan o puedan existir y que ha alcanzado
dicha condicién por haberse desarrollado licitamente la actividad.
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Continuandose en el segundo parrafo de este mismo articulo 20.3 estableciendo que se entendera que un
terreno esté integrado en la malla urbana cuando sus viales estén conectados con la red viaria propia del
municipio, incluidas las travesias y tramos urbanos de las carreteras, sus servicios urbanos formen parte de
las redes locales de infraestructuras y esté dotado, o pueda estarlo en ejecucién de las previsiones previstas
en los instrumentos de ordenacién urbanistica, de espacios libres y demds dotaciones, no considerdndose
suficiente para esta integracién la simple colindancia con la malla urbana o con sus viales perimetrales
(parrafo tercero articulo 20.3).

De esta forma, en primer lugar se establece que la malla urbana debe estar dotada de las redes de servicios
basicos conectadas a las infraestructuras generales del municipio, los cuales quedan establecidos en el
propio articulo 20.3, siendo éstos los siguientes: acceso por via pavimentada de dominio publico o que en
ejecucién de los instrumentos de ordenacién urbanistica deba llegar a serlo, suministro de agua potable
mediante red municipal, suministro de energfa eléctrica y evacuacion de aguas residuales a la red publica
de alcantarillado.

Sin embargo, en segundo lugar, para que un terreno esté integrado de la malla urbana sus servicios urbanos
deben formar parte de las redes locales de infraestructuras, estableciéndose en el citado articulo 20.3 que
los servicios urbanos, ademés de los cuatro servicios basicos citados previamente, son adicionalmente: la
evacuacién de aguas pluviales a la red piblica de alcantarillado, acceso peatonal, encintado de aceras y
alumbrado piiblico, recogida y tratamiento de residuos, instalaciones de telecomunicaciones, suministro de
gas natural y completdndose con un indefinido “otros”.

Asi, no queda clara la definicién dada en el artfculo 20.3 al concepto de malla urbana, ya que suscita dudas
si los terrenos que la conforman deben contar dinicamente con servicios basicos o por el contrario deben
estar dotados de todos los servicios urbanos, ademas del margen de discrecionalidad que se ofrece por la
falta de concrecién a la hora de definir los servicios urbanos con la inclusién del término indefinido “otros”.

En consecuencia, se recomienda revisar el contenido del articulo 20.3, de manera que queden claramente
definidos cudles son los servicios con los que debe contar un terreno para que pueda considerarse que esta
integrado en la malla urbana, elimindndose cualquier margen de discrecionalidad en la definicién de

servicios urbanos.

V.2.11. Respecto a los requisitos de las actuaciones en suelo rustico (articulos 26, 29, 32, 33, 38 y 40)

A lo largo de los articulos 26, 29, 32, 33, 38 y 40 se establecen distintos requisitos en relacién con las
edificaciones, construcciones e instalaciones sobre suelo ristico destinadas a distintas tipologias de
actividades econémicas, debiendo motivarse para cada uno de ellos de manera individual y no de forma
global su necesidad y proporcionalidad en la salvaguarda de una de las razones de interés general de las
comprendidas en el articulo 3.11 de la Ley Paraguas, conforme a lo establecido del articulo 5 de la LGUM,
completdndose este andlisis en la Memoria de evaluacién de la competencia que acompafia al borrador del

texto normativo.

En concreto, cabe destacar la prohibicién establecida en el apartado 5 del articulo 26 del proyecto
normativo, para la implantacién y el mantenimiento de anuncios, carteles y vallas publicitarias, excepto los
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que tengan caracter institucional o indicativo y los que cuenten con expresa autorizacién y no generen un
impacto paisajistico.

Esta prohibicién afecta a la competencia, en la medida en que introduce restricciones a la publicidad, que
constituye una de las herramientas fundamentales de competencia para los agentes econémicos a fin de
diferenciar sus productos en el mercado, por lo que debe estar justificada y ser objeto del test de necesidad
y proporcionalidad.

Ademas, cabe recordar que las leyes que regulan los aspectos relativos a la publicidad son la Ley 34/1988,
de 11 de noviembre, General de Publicidad, la Ley 3/1991, de 10 de enero, de Competencia Desleal y las
leyes especiales que regulan determinadas actividades publicitarias, tal como establece el articulo 1 de la
Ley General de Publicidad. Asimismo, el articulo 5.1 de esta misma Ley establece la posibilidad de someter a
un régimen de autorizacién administrativa previa, cuando la proteccién de los valores y derechos
constitucionalmente reconocidos asi lo requieran.

En cualquier caso, teniéndose en cuenta que el régimen de autorizacién establecido para la implantacion y
el mantenimiento de anuncios, carteles y vallas publicitarias no aparece regulado de forma explicita en la
LISTA, se propone que se considere la posibilidad de sustituir dicho régimen de autorizacion por otro
mecanismo de intervencién administrativa que, sin dejar de lograr el objetivo publico pretendido, resulte
menos lesivo y gravoso para el ejercicio de las actividades econémicas, como podria ser la presentacion de
una declaracién responsable, concretandose previamente en el proyecto de Decreto los requisitos que
deben cumplir los anuncios, carteles y vallas publicitarias que se establezcan en suelo ristico.

Por otro lado, el articulo 29.1 regula los requisitos para la implantacién de una edificacién de uso residencial
vinculada al desarrollo de los usos ordinarios del suelo ristico, estableciéndose en su letra c) que “las obras
de ejecucién de una vivienda debe constituir una inversién econémicamente viable y sostenible para el uso
al que se destinan, debiendo justificarse la amortizacién de las mismas en un plazo no superior a los
cuarenta afios”.

Ademas, en el articulo 33.3.c).ii, se establece que la documentacidn a presentar junto con la solicitud de
autorizacion previa de actuaciones extraordinarias en suelo ristico, justificara y fundamentara, en su caso,
la viabilidad econdémica-financiera.

A este respecto, cabe sefialar que el articulo 18 de la LGUM regula los requisitos que se encuentran
prohibidos porque limitan la libertad de establecimiento y la libertad de circulacion. En concreto, el articulo
18.2.g) de la LGUM prohibe el establecimiento de requisitos de naturaleza econémica, en los términos
establecidos en la letra e) del articulo 10 de la Ley Paraguas, que supediten la concesion de una autorizacién
a la prueba de la existencia de una necesidad econémica o de una demanda en el mercado, a que se evallen
los efectos econédmicos, posibles o reales, de la actividad o a que se haga una apreciacion de si la actividad
se ajusta a los objetivos de programacién econdémica fijados por la autoridad competente o a que se
comercialicen productos o servicios de un tipo o procedencia determinada.

Por ello, debe ser eliminada la exigencia de requisitos asociados a la viabilidad econémica contenida en el
proyecto de Decreto, al estar prohibidos por el articulo 18.2.g) de la LGUM.
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V.2.12. Sobre el procedimiento de autorizacién previa de las actuaciones extraordinarias {articulo 33)

Seglin se establece en el articulo 33 del proyecto de Reglamento, “De conformidad con el apartado tercero
del articulo 22 de la LISTA, las actuaciones extraordinarias sobre suelo rdstico requieren, para ser
legitimadas, de una autorizacién previa a la licencia municipal que cualifique los terrenos donde pretendan
implantarse.”

Esta disposicién ya fue objeto de andlisis por este Consejo en el Informe N 9/2020, de 17 de agosto de 2020,
con motivo de la tramitacién del APLISTA, indicaindose que la exigencia de una autorizacién mas una
licencia, debe valorarse y justificarse bajo los principios de necesidad y proporcionalidad, ya que el hecho
de que se sujeten a licencia supone ya una garantia que permite un control de su utilizacion, ejercido por las
Administraciones y en la préctica insalvable para la implantacién de estas actividades. Ademas, se
recordaba que, conforme al articulo 7 de la LGUM, referido al principio de simplificacion de cargas, se habra
de garantizar que la intervencién piblica no genera un exceso de regulacién o duplicidades, y que la
concurrencia de varias autoridades en un procedimiento no implique mayores cargas administrativas para
el operador econémico que las que se generarfan con la intervencién de una dnica autoridad.

Dicho lo anterior, en relacién con la previsién contenida en el articulo 33, apartado 5, que establece que:
“cuando la ordenanza municipal asf lo regule, el promotor de la actuacién podra solicitar la tramitacion
conjunta de la autorizacién previa y la licencia de obras”, debe sefialarse que teniendo en cuenta que se ha
mantenido el régimen de exigencia de autorizacién mads licencia en la LISTA, la opcién de tramitaci6n
conjunta y simultanea seria una forma de evitar cargas desproporcionadas y duplicidades al operador
econdmico, con los consiguientes beneficios en la agilizacién del procedimiento y la reduccion de plazos
efectivos de resolucién, debiéndose promover por la Consejeria competente que, en cualquier caso, los
Ayuntamientos posibiliten esta opcién.

Asimismo, respecto a la documentacién que “al menos” deberd acompaiiar a la solicitud de autorizacion
previa de actuaciones extraordinarias en suelo rdstico, segin indica el apartado 3 del articulo 33, debe
tenerse en cuenta que en la medida en que nos encontramos con el desarrollo reglamentario de este
procedimiento y que debe facilitarse a los operadores econémicos el conocimiento exacto de la
documentacién que deben entregar junto con la solicitud, debe eliminarse la expresion “al menos” y
concretarse exactamente aquella documentacién que se entiende necesaria para la concesién de la
autorizacidn, evitandose de esta forma la posible existencia de inseguridad juridica y de discrecionalidad
por parte de la Administracion Publica.

Ademis, respecto a la documentacién a presentar, cabe resaltar que en el apartado 3.d).iii del articulo 33, se
establece que: “En el plazo de un afio sin que se solicite la licencia urbanistica municipal se procedera a la
caducidad de la autorizaci6n previa, sin necesidad de acto aplicativo alguno.”

Sobre este particular, conviene recordar que el otorgamiento de la autorizacion previa implica el
reconocimiento de un derecho, tras la revisién del cumplimiento de una serie de requisitos preestablecidos
por parte de la Administracién, por lo que en el caso de que la Administracién quiera revocar tal derecho, se
considera necesario que se tramite el correspondiente procedimiento en el que se garanticen los derechos
de las personas interesadas, con la correspondiente audiencia y aportacion de documentacion,
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procediéndose a emitir una resolucién en la que se declare la caducidad de la autorizacion previa en el caso
que se considere pertinente, debiéndose modificar la redaccién del articulo 33.3.d).iii en tal sentido.

Por Gltimo, en relacién con el procedimiento de autorizacién previa de las actuaciones extraordinarias,
debe indicarse que no se identifican claramente en el proyecto de Decreto los requisitos que debe cumplir el
interesado para que sea objeto de concesién de tal autorizacién, ni tampoco dénde quedaran establecidos
tales requisitos, mas alla de lo dispuesto en el articulo 31.6 en relacién con las actuaciones que supongan la
implantaciéon de un uso regulado por normativa especifica que imponga su inscripcion en registro
administrativo, con adscripcién a una determinada tipologia o categoria y en el articulo 32.4 sobre las
condiciones que se habran de respetar para laimplantacién de viviendas aisladas en suelo rustico.

V.2.13. Sobre la prestaciéon compensatoria (articulo 35)

En el articulo 35, con la finalidad de que se produzca la necesaria compensacién por el uso y
aprovechamiento de caracter extraordinario del suelo, se regula la prestacién compensatoria establecida
en el articulo 22.5 de la LISTA, la cual serd gestionada por el municipio y se destinara al Patrimonio
Municipal de Suelo, indicadndose en el apartado primero del referido articulo 35 que implicard una cuantia
del diez por ciento del presupuesto de ejecucién material de las obras que hayan de realizarse, excluido el
coste correspondiente a maquinaria y equipos.

Sin embargo, en el precepto que nos ocupa no se hace referencia al hecho de que, conforme al articulo 22.5
de la LISTA, esta prestacién compensatoria para las viviendas unifamiliares aisladas sera, en todo caso, del
quince por ciento. Por ello, se recomienda completar el contenido de este articulo con esta prevision en
aras de aportar coherencia sobre la regulacién de esta prestacion.

En el mismo sentido, para otorgar una mayor claridad sobre dicha prestacién, seria recomendable incluir en
su regulacién su naturaleza no tributaria, asi como dénde debe quedar regulado su régimen y cual es la
normativa basica administrativa de aplicacién.

V.2.14. Sobre la declaracién de interés autonémico (articulo 69)

Segun el articulo 69.1, “el Consejo de Gobierno podra declarar de Interés Autondmico, por su especial
relevancia derivada de su magnitud, su proyeccién social y econémica o su importancia para la
estructuracién territorial de Andalucia: actuaciones de caracter publico contempladas en planes de
ordenacién del territorio y en planes con incidencia territorial, actividades de intervencién singular, de
caracter publico, relativas a los dmbitos sectoriales que tengan incidencia supralocal e inversiones
empresariales declaradas de interés estratégico para Andalucia.”

Este instrumento permite agilizar proyectos empresariales, teniendo los efectos establecidos en el articulo
69.5 en relacién con la declaracién de la utilidad publica y la necesidad de urgente ocupacién, la no sujecion
de la construccién y puesta de funcionamiento de obras a licencia para los casos de actuaciones de caracter
publico y la legitimacién inmediata de su ejecuci6n, siendo sus determinaciones directamente aplicables,
salvo que se requiera desarrollo urbanistico mediante Proyecto de Actuacién Autondmico, previo ejercicio
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del correspondiente acto de intervencién o posterior de control municipal en el caso de actuaciones de
caracter privado, asi como la reduccién a la mitad de los plazos para otorgar licencias y autorizaciones,
facilitando de esta forma el desarrollo de iniciativas piblicas o privadas de especial relevanciay con ello la
inversidn productiva en la regién.

En relacién con lo anterior, debe sefialarse que las “inversiones empresariales de interés estratégico para
Andalucia” son las declaradas como tales por su especial relevancia y coherencia con el desarrollo y la
planificacién econdmica, social y territorial de Andalucfa, incorporando medidas de sostenibilidad
ambiental, estando reguladas en el Decreto-ley 4/2019, de 10 de diciembre, para el fomento de iniciativas
econémicas mediante la agilizacién y simplificacién administrativas en la tramitacién de proyectos y su
declaracién de interés estratégico para Andalucia, para la creacién de una unidad aceleradora de proyectos
de interés estratégico y por el que se modifica la Ley 1/1994, de 11 de enero, de Ordenacion del Territorio de
la Comunidad Auténoma de Andalucia, y la Ley 7/2002, de Ordenacién Urbanistica de Andalucia.

En el citado Decreto-ley, se establece que este tipo de proyectos son de una especial relevancia en relacion
a su magnitud ya que deben contribuir a la creacién de un minimo de 50 puestos de trabajo directo
equivalentes a tiempo completo y de cémputo anual durante la fase de explotacion, asi como ofrecer una
inversién privada, excluidas las aportaciones y/o ayudas publicas, de, al menos, 25 millones de euros. Y se
atribuye a la Comisién Delegada para Asuntos Econémicos la competencia'® para acordar o desestimar la
declaracién de inversién empresarial de interés estratégico para Andalucia; y una vez acordada la
declaracién, se dara cuenta al Consejo de Gobierno en el plazo de diez dias desde la adopcién de ésta.

En este sentido, se propone que se estudie la posibilidad por parte de érgano proponente de la norma de
que la declaracién de un proyecto como inversién empresarial de Interés Estratégico, implique de forma
automatica su declaracién de Interés Autondmico, sin la necesidad de ser declarado posteriormente por el
Consejo de Gobierno, con los consiguientes beneficios en reduccién de plazos y agilizacion para el
desarrollo del proyecto que esta medida comportaria.

V.2.15. Respecto a los usos del suelo en los instrumentos de ordenacion urbanistica (articulos 72y 73)

Tanto en los instrumentos de ordenacién urbanistica general, como en los detallados, se determina la
regulacién de los usos del suelo (articulo 72.2.a).3°ii) y 73.2.a).1°), realizandose la calificacién de cada zona
al definir su uso global y, en su caso, su uso pormenorizado. Se recomienda al respecto que los usos
delimitados en el planeamiento urbanistico no sean tan detallados y pormenorizados innecesariamente, de
cara a aumentar la flexibilidad, reducir la segmentacién y favorecer la competencia en la asignacién del
suelo, pudiéndose dar de esta forma una respuesta mas agil y flexible por parte de la oferta.

19 Segiin el articulo 4 del Decreto 484/2019, de 4 de junio que regula la composicién y funciones de las Comisiones Delegadas del
Gobierno, la Comisién Delegada para Asuntos Econdmicos estd compuesta por las personas titulares de:

a) La Presidencia de la Junta de Andalucia, que la presidira.

b) La Consejeria de Transformacién Economia, Industria, Conocimiento y Universidades, que ostentara la Vicepresidencia.

¢) Las Consejerias de Turismo, Regeneracidn, Justicia y Administracién Local; Presidencia, Administracién Piblica e Interior; Empleo,
Formacién y Trabajo Auténomo; Hacienda y Financiacién Europea; Educacién y Deporte; Agricultura, Ganaderia, Pesca y Desarrollo
Sostenible; Igualdad, Politicas Sociales y Conciliacién y de Fomento, Infraestructuras y Ordenacidn del Territorio.
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V.2.16. Sobre las reservas y estandares dotacionales (articulo 76)

En el articulo 76 del proyecto de Decreto se exigen requisitos sobre las dotaciones que deben establecerse
en los distintos instrumentos de ordenacion urbanistica.

Teniéndose en cuenta la afectacién de estos requisitos sobre la edificabilidad en un terreno y, por tanto, su
incidencia sobre la actividad econémica, deben ser sometidos al juicio de necesidad y proporcionalidad de
manera individual, con arreglo a lo previsto en el articulo 5 de la LGUM.

V.2.17. Sobre la documentacién que debe acompaiiar a los instrumentos de ordenacién urbanistica
(articulos 77.3 y 80.5)

Dada la importancia que tienen los instrumentos de ordenacién urbanistica sobre la actividad econémica,
serfa necesario realizar una evaluacién sobre el planeamiento urbanistico desde el punto de vista de la
competencia, con la finalidad de que no se introduzcan restricciones injustificadas a la implantacion de
determinadas actividades econdémicas, principalmente en la elaboracién de los principales instrumentos
urbanisticos, tales como el Plan General de Ordenacién Municipal y el Plan de Ordenacién Urbana.

Asimismo, se aconseja que entre la documentacién que acompafia a los citados Planes, esto es al Plan
General de Ordenacién Municipal (articulo 77.3) y al Plan de Ordenacién Urbana (articulo 80.5) se incorpore
la obligacién de cumplimentar los Anexos (o Formularios) para evaluar los efectos del planeamiento sobre
la competencia efectiva, unidad de mercado y actividades econémicas, de acuerdo con lo previsto en la
Resolucién de 19 de abril de 2016, de la Agencia de Defensa de la Competencia de Andalucia, del Consejo de
Defensa de la Competencia de Andalucia, por la que se aprueban los criterios para determinar la incidencia
de un proyecto normativo en la competencia efectiva, unidad de mercado y actividades econdmicas.

V.2.18. Sobre los textos refundidos (articulo 128)

Como se ha sefialado anteriormente, dada la importancia que tienen los instrumentos de ordenacién
urbanistica para el desarrollo de actividades econdmicas, es necesario que los operadores econdmicos
conozcan de forma clara las actuaciones que estan permitidas realizar en el suelo de cada municipio,
debiéndose evitar que las continuas alteraciones de la planificacién puedan implicar una falta de
transparencia al respecto.

En consecuencia, debe considerarse la posibilidad de que los textos consolidados de los instrumentos de
ordenacién urbanistica sean obligatorios, no solo cuando se realiza una innovacion, tal y como se establece
en el articulo 128.1, sino también cuando se realiza una modificacién de los instrumentos de ordenacién
urbanistica, no dejandolo en este caso con caracter potestativo para los Ayuntamientos sino siendo
preceptivo en cualquier caso, o bien que en el articulo 128.2 se determine de forma clara y exacta que
alcance o nimero de modificaciones implicaria el tener que redactar y aprobar un nuevo texto refundido.
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V.2.19. Sobre la posibilidad de suspender licencias con la aprobacién inicial del instrumento de
ordenacion urbanistica detallada (art. 303)

El articulo 303.2 del proyecto de Reglamento establece que: “Conforme al articulo 78.2 de la Ley, en suelo
sobre el que se haya aprobado una propuesta de delimitacién de actuacion de transformacién urbanistica,
se podrd acordar la suspensién de licencias con la aprobacién inicial del instrumento de ordenacion
urbanistica detallada. No obstante, en suelo urbano podran concederse licencias basadas en el régimen
vigente que respeten el nuevo instrumento de ordenacién.”

En relacién con la posibilidad de acordar la suspensién de licencias con la aprobacién inicial del
instrumento de ordenacién urbanistica detallada, ha de recordarse que, tal como se sefialé por este
Consejo en el Informe sobre el APLISTA, la principal consecuencia que se deriva de esta medida es que con
la suspensién de las licencias se dificulta o impide la entrada de nuevos operadores econdémicos al
mercado, lo que se traduce en un beneficio de los operadores implantados que veran reforzada su posicién
en el mercado. Por lo tanto, dejan de estar sometidos a la presién competitiva que genera la entrada o
amenaza de entrada de nuevos operadores, no percibiendo del mismo modo, en consecuencia, la
necesidad de diferenciarse, innovar o mejorar su servicio.

En el presente caso, ademds, se aprecian diferencias con la regulacién contenida en el articulo 78.2 de la
LISTA citado, en el que se determina que esta suspensién de licencias se podra realizar, “para areas
concretas o usos determinados”, “y siempre que se justifique la necesidad y la proporcionalidad de dicha
previsién”. Ademas, el plazo méximo de la suspension que se establezca no podra ser superior a tres afios
desde el acuerdo de aprobacién inicial. En todo caso, la suspensién acordada se extinguira con la
publicacién y entrada en vigor del instrumento de ordenacién urbanistica, siempre que se justifique la
necesidad y la proporcionalidad de dicha previsién.

Por ello, dadas las implicaciones que esta regulacion presenta desde el punto de vista de la competencia, se
recomienda su revisién en el sentido expresado y en el caso de que se mantenga dicha previsién normativa
se delimiten claramente los supuestos en los que se podra realizar esta suspension de la licencia, se recoja
expresamente que ha de estar justificada su necesidad y proporcionalidad y se establezca el plazo.

V.2.20. Respecto al régimen general de las licencias (art. 308)

El articulo 308.1, en su Gltimo parrafo, del proyecto de Reglamento dispone que: “Las licencias quedaran sin
efecto si se incumplieren las condiciones a que estuvieran sometidas.”

Sobre este particular, habria que sefialar que, cualquier decisién de la Administracién Publica, como en este
supuesto, que implique dejar sin efecto o revocar una autorizacién o licencia en el caso de que hayan
dejado de cumplirse las condiciones a las que estuviera sometida, debera motivarse de manera exhaustiva y
con todas las garantias para los operadores, dado que ello puede suponer un obstaculo al libre ejercicio de
la actividad econémica. Ello significa que la Administracién deba declarar todos los motivos, de hecho y de
derecho, que le han llevado a adoptar esa decisién. Estrechamente vinculada a esta obligacion se encuentra
otra, también recogida en el ordenamiento juridico, relativa a la posible impugnacién de las decisiones
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mediante un recurso ante los tribunales u otras instancias de apelacién. La motivacién completa de las
decisiones es necesaria para garantizar una revisién judicial efectiva.

V.2.21. Respecto al concepto y normas generales de las declaraciones responsables y comunicaciones
previas (articulos 228, 309 y 393)

El articulo 309 del proyecto de Reglamento, en sus apartados 1y 2, incluye una definicién de la declaracién
responsable y de la comunicacién previa, respectivamente.

En conexién con lo anterior, el apartado 4 de este mismo precepto introduce “ex novo” una definicién o
alcance de los regimenes de intervencién administrativa al establecer que: “La declaracion responsable, al
igual que la comunicacién previa, no constituye una autorizacién administrativa, sino Gnicamente la
transmisién de la informacién correspondiente a efectos de conocimiento de la Administracién y de
posibilitar la intervencién mediante el control posterior, sin perjuicio de las facultades de inspeccion
ordinaria”.

Desde la éptica de una buena regulacién, ha de tenerse en cuenta que las definiciones de los citados
mecanismos de intervencién administrativa estdn recogidas en la legislacién general de Derecho
administrativo, concretamente en el articulo 69 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comin de las Administraciones Pablicas, por lo que hay que evitar cualquier riesgo de
interpretacién o de discrepancia normativa con esta norma de ambito general y estatal, en aras de
establecer un marco juridico claro, conciso y coherente con el resto del ordenamiento juridico que dé
certidumbre a las empresas y a la ciudadanfa en general, y que garantice los principios de una buena
regulacién econdmica, en particular el principio de seguridad juridica.

Por otra parte, en cuanto a la previsién contenida en el apartado 3 de este precepto del proyecto normativo,
en la que se exige la aportacién de documentacién junto con la declaracién responsable, supone la
inclusién de cargas administrativas y/o econémicas que deben ser analizadas desde la perspectiva de una
regulacioén eficiente y favorecedora de la competencia.

Téngase en cuenta que atendiendo al contenido y a la naturaleza del régimen de control ex post de la
declaracién responsable no deberfa exigirse el acompafiamiento de documentacién complementaria
alguna para que la misma produzca los efectos inherentes a su presentacién. Esto es, la presentacién de la
declaracién responsable debe posibilitar, desde ese mismo momento, el reconocimiento o ejercicio de un
derecho o el inicio del ejercicio de la actividad econémica a la que se refiera. Y ello porque, como se ha
dicho, la declaracién responsable, al igual que sucede con la comunicacién, constituye un mecanismo de
control a posteriori, por lo que, a diferencia de la autorizacidn, en sendos casos, no existe un acto expreso o
tacito de la autoridad competente que deba realizarse con caracter previo para el acceso a una actividad
econémica. Todo ello, sin perjuicio de que en el ejercicio de las facultades de comprobacién, control o
inspeccién que tiene atribuida la Administracién se requiera la documentacién que acredite el
cumplimiento de los requisitos. En este sentido, la propuesta normativa no se ajustaria al modelo regulado
en la Ley 39/2015, nien la LGUM.
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Cabe resefiar que este aspecto queda igualmente reflejado a lo largo del proyecto normativo en otros
articulos, como por ejemplo en el articulo 228.2 que establece que “La declaracién responsable ira unida al
proyecto técnico que sea exigible seglin la legislacion sectorial y, cuando no sea exigible, se acompafiara de
una memoria descriptiva y grafica que defina las caracteristicas generales de su objeto y del inmueble en el
que se pretende llevar a cabo cuando permita la ejecucién de obras™; o en el articulo 228.3 en el supuesto de
las declaraciones responsables para la ocupacién o utilizacién amparadas en licencia de obras de nueva
construccién, ampliacién, modificacién, reforma o rehabilitacién o en presupuesto habilitante legalmente
exigibles que requiriesen proyecto técnico, que deben acompafiarse de un certificado, acreditativo de la
efectiva y completa finalizacién de las obras suscrito por técnico competente y visado por el Colegio
profesional cuando asf lo exija la normativa estatal, asi como una declaracién del mismo técnico sobre la
conformidad de las obras ejecutadas con el proyecto autorizado por la licencia de obras correspondiente.
Se adjuntard igualmente la documentacién justificativa de la puesta en funcionamiento de las instalaciones
ejecutadas en el inmueble conforme a su normativa reguladora y, en su caso, certificacion emitida por las
empresas suministradoras de los servicios piiblicos, de la correcta ejecucion de las acometidas de las redes
de suministros. En estos casos, como se ha sefialado antes, de acuerdo con la naturaleza de los regimenes
de control ex post, no deberia exigirse el acompafiamiento de documentos acreditativos del cumplimiento
de requisitos a declaraciones responsables.

Del mismo modo, el articulo 393.1, sobre el restablecimiento de la legalidad ante actuaciones sometidas a
declaracién responsable o comunicacién previa, establece que cuando se presente una declaracion
responsable con inexactitudes, falsedades u omisiones esenciales, la Administracion ordenard su
presentacién correcta en el plazo de diez dias y dispondra que, mientras tanto, no se inicie la actuacién o,
en su caso, ordenara su suspensién y cese inmediato, sin perjuicio de cualquier otra medida que resulte
necesaria para garantizar la total paralizacion de los actos y el cese del uso.

Ademas, continua el articulo 393 en su pdrrafo segundo que cuando se presente una declaracion
responsable con datos o documentacién incompletos o tuviesen cualquier otra deficiencia subsanable de
caracter no esencial, y se estime necesaria su correccion, se requerird a la persona que la hubiera
presentado para que, en un plazo de diez dias, subsane la falta o acompafie los documentos preceptivos y
dispondré que, mientras tanto, no se inicie la actuacién o, en su caso, ordenar su suspensidn y cese
inmediato, sin perjuicio de cualquier otra medida que resulte necesaria para garantizar la total paralizacion
de los actos y el cese del uso.

Adicionalmente, en el pérrafo tercero del articulo 393 se indica que la presentacién correcta y la efectiva
subsanacién de las declaraciones, siempre que vaya acompafiada de la documentacién preceptiva
conforme a la legislacién vigente, facultaré para realizar la actuacién pretendida, levantandose con ello la
medidas adoptadas de suspensién, y sin perjuicio de las posteriores facultades de comprobacion, control e
inspeccién que correspondan.

Continuando en al pérrafo 4 exponiendo que la desatencién, la falta o deficiente correccion en plazo del
requerimiento de subsanacién de las declaraciones responsables presentadas con inexactitudes, falsedades
u omisiones, sean esenciales o no, determinara la imposibilidad de iniciar o continuar la actuacién afectada,
lo que se advertira en el requerimiento que se efectde.
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Sin embargo, a diferencia de lo preceptuado en el articulo 393 del proyecto normativo, como ya se ha
mencionado previamente, de la regulacién establecida en la Ley 39/2015% no se deduce que junto con la
declaracién responsable pueda exigirse la aportacién de documentacion, datos o cualquier otro tipo de
informacién, por lo que no podria darse el caso de que éstos pudieran dar lugar a inexactitudes, falsedades
u omisiones que deban ser subsanados, sin perjuicio de que en el ejercicio de las facultades de
comprobacién, control o inspeccién que tiene atribuida la Administracién, se requiera en cualquier
momento posterior a la presentacién de la declaracién responsable, la documentacién que acredite el
cumplimiento de los requisitos establecidos.

En cualquier caso, lo que podria ocurrir es que el operador econémico no cumpliera con alguno de los
requisitos que se establecen en la normativa, los cuales debe manifestar que cumple en la presentacion de
la declaracién responsable y que debe seguir cumpliendo durante todo el periodo que dure su actividad,
debiéndose en este caso iniciar por parte de la Administracién el oportuno procedimiento sancionador. Y
tampoco de ajustarian a lo regulado en la normativa basica del procedimiento administrativo comun
(articulo 69 de la Ley 39/2915), que tras la presentacién de la declaracién responsable no se inicie la
actuacién o, en su caso, se ordene su suspensién y cese inmediato, ya que las declaraciones responsables
permiten, el reconocimiento o ejercicio de un derecho o bien el inicio de una actividad, desde el dia de su
presentacién, sin perjuicio de las facultades de comprobacion, control e inspeccién que tengan atribuidas
las Administraciones Publicas.

De esta forma, si tras la presentacion de una declaracién responsable se procede a revisar la
documentacién e informacién suministrada junto con la solicitud y no se procede a iniciar la actividad hasta
que se subsanen las deficiencias encontradas, realmente se estaria regulando una autorizacién
administrativa y no una declaracién responsable. Las observaciones efectuadas sobre estas lineas, ponen
de manifiesto que con la propuesta normativa establecida en el articulo 393, el drgano proponente de la
norma pretende reglamentar un tipo de declaracién responsable que no se ajustaria al modelo regulado en
la Ley 39/2015, ni en la LGUM.

Finalmente, conviene aclarar respecto a la terminologia utilizada en el presente proyecto de Decreto para la
“comunicacién previa” que, conforme a los términos establecidos tanto en la Ley 39/2015 como en LGUM,
este mecanismo de intervencién administrativa se define simplemente como “comunicacién”. Sobre la base
de lo antes argumentado, en términos de mejora de la regulacién econémica, se aconseja al érgano
proponente de la norma revisar estos preceptos por no ser coherentes con los postulados de la Ley 39/2015
y de la propia LGUM. Normas ambas, de obligado cumplimiento, por tratarse de legislacion basica estatal.

% pebemos indicar que, tal y como establece el articulo 69.1 de la Ley 39/2015, la declaracion responsable es el documento suscrito
por un interesado en et que éste manifiesta, bajo su responsabilidad, que cumple con los requisitos establecidos en la normativa
vigente para obtener el reconocimiento de un derecho o facultad o para su ejercicio, que dispone de la documentacién que asi lo
acredita, que la pondré a disposicién de la Administracién cuando le sea requerida, y que se compromete a mantener el
cumplimiento de las anteriores obligaciones durante el periodo de tiempo inherente a dicho reconocimiento o ejercicio.

Las declaraciones responsables permitiran, el reconocimiento o ejercicio de un derecho o bien el inicio de una actividad, desde el dia

de su presentacion, sin perjuicio de las facultades de comprobacidn, control e inspeccidén que tengan atribuidas las Administraciones
Publicas.
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V.2.22. Sobre los actos sujetos a licencia urbanistica municipal (art. 310)

Cabe destacar que el proyecto de Reglamento parece que no se ajusta reglamentariamente a los nicos
supuestos que por Ley permanecen sujetos a licencia, y determina otros que se someterdn a este régimen
previo de intervencién.

Desde la éptica de la unidad de mercado, hay que tener en cuenta que la regulacién de los regimenes
extraordinarios de autorizacién (o licencia) debe ajustarse a lo dispuesto en la LGUM, y en todo caso, habra
de someterse a un juicio de necesidad y proporcionalidad (articulos 5y 17.1.b) de la LGUM). De este modo,
cualquier régimen de autorizacién debe establecerse en una norma con rango de Ley y ha de motivarse de
forma suficiente su necesidad y proporcionalidad, debiendo también descartarse que no existan otros
mecanismos en funcionamiento que garanticen la salvaguarda del interés publico que se pretende proteger
con la regulacion proyectada.

Por ejemplo, en el articulo 310.1. |) se somete a licencia urbanistica municipal las instalaciones y
construcciones de caracter temporal destinadas a espectaculos y actividades recreativas. En este sentido,
debemos resefiar que seria mas conveniente y menos restrictivo que se sometiera directamente a
declaracién responsable dichas instalaciones y construcciones de caracter temporal cuyas condiciones y
caracteristicas se ajusten a la legislacién sectorial aplicable y no desvirtien las condiciones exigidas por el
planeamiento en materia de seguridad, accesibilidad, salubridad y proteccién del medio ambiente de la
actividad del local o establecimiento. En consonancia con otras normativas autonémicas como por ejemplo
la Ordenanza de Madrid que regula de ese modo las licencias para actividades temporales, tanto en locales
y establecimientos con licencia o declaracién responsable para el ejercicio de una actividad, como en
recintos o espacios abiertos, pablicos o privados, con instalaciones eventuales, portdtiles o desmontables. Y
asi se trata de dar respuesta a un fenémeno cada vez mas demandado y propicio para el desarrollo de la
actividad econémica de la ciudad, de permitir la compatibilidad provisional entre actividades, siempre y
cuando se respeten los requisitos minimos exigidos para ello.

En consecuencia, se recomienda la revisién de este articulo de la norma, con el fin de garantizar el
cumplimiento de lo dispuesto por la LGUM para el establecimiento de régimen extraordinario de
autorizacién expresa, en relacién con la Ley 17/2009, sobre libre acceso a las actividades de servicios y su
ejercicio y Ley 25/2009, de modificacién de diversas leyes para su adaptacién a la Ley 17/2009, de acuerdo
con lo exigido en la Directiva 2006/123/CE relativa a los servicios en el mercado interior. Sin que
l6gicamente pueda determinarse dicha restriccién en una norma reglamentaria, so pena de conculcar los
principios de legalidad y reserva de Ley.

Finalmente, es importante que el centro directivo promotor de la norma reflexionase sobre la eventual
litigiosidad que pudiera plantearse por los operadores econémicos perjudicados, asi como por parte de la
CNMC al estar legitimada para impugnar ante la jurisdiccién competente los actos de las Administraciones
Pdblicas de los que se deriven obstéculos al mantenimiento de una competencia efectiva en los mercados,
conforme establece el articulo 5.4 de la Ley 3/2013, de 4 de junio, de creacién de la Comisién Nacional de los Mercadosy
la Competencia.
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V.2.23. Sobre los actos sujetos a comunicacion previa (art. 315)
El articulo 315 del proyecto normativo establece los actos que estan sujetos a comunicacion previa.

Como cuestién preliminar, cabe sefialar que gran parte de los actos que se sujetan a este régimen de
comunicacién, en particular los recogidos en las letras a), b) y ¢) son coincidentes con los preceptuados en
el articulo 138.6 de la LISTA, también en las letras a), b) y c). Sin embargo, en el articulo 315 del proyecto
normativo se afiaden dos nuevos supuestos en los que serd exigible una comunicacion, tales como el
desistimiento a la licencia urbanistica o a la declaracién responsable presentada (letra d)), asi como otros
datos o situaciones que establezcan las Ordenanzas municipales, tales como la paralizacién voluntaria de
las actuaciones o el cambio de la direccién facultativa (letra e).

Cabe recordar que conforme al articulo 17.3 de la LGUM: “Las autoridades competentes podran exigir la
presentacién de una comunicacién cuando, por alguna razén imperiosa de interés general, tales
autoridades precisen conocer el niimero de operadores econémicos, las instalaciones o las infraestructuras
fisicas en el mercado”.

A su vez, el articulo 17.2 de la LGUM recoge: “Se considerara que concurren los principios de necesidad y
proporcionalidad para exigir la presentacién de una declaracion responsable para el acceso a una actividad
econémica o su ejercicio, o para las instalaciones o infraestructuras fisicas para el ejercicio de actividades
econémicas, cuando en la normativa se exija el cumplimiento de requisitos justificados por alguna razén
imperiosa de interés general y sean proporcionados”.

En tal sentido, ha de advertirse que en estos casos la comunicacién administrativa contemplada en la
propuesta normativa ha de cumplir con los requisitos exigidos por la LGUM, por lo que ha de quedar
debidamente justificada la concurrencia de razones imperiosas de interés general para su establecimiento.

V.2.24. Sobre la ejecucién urbanistica en suelo urbano y los requisitos para el reconocimiento de la
situacién de asimilado fuera de ordenacién de las casas cuevas (articulo 455 y 457)

EL Capitulo Il del Titulo IX del proyecto de Decreto regula las actuaciones urbanisticas en los Barrios de
Cuevas, permitiéndose la mejora de sus dotaciones, asi como su entono, y facilitandose de esta forma el
desarrollo de la actividad econdémica, como podria ser por ejemplo la habilitacién de casas cuevas para su
uso con fines turisticos.

En este sentido, cabe sefialar que el articulo 455.3 expone que hasta la aprobacién de los instrumentos que
establezcan la ordenacién detallada en los Barrios de Cuevas, estaran sujetas a licencia urbanistica todo
tipo de obras que afecten a las cuevas, salvo las dispuestas en una orden de ejecucion. Una vez aprobados
los mismos seré de aplicacién el régimen general de intervencién administrativa que se establece en la
LISTA.

Al respecto debe sefialarse que el articulo 17 de la LGUM indica que sélo es posible el establecimiento de un
régimen de autorizacién, como es en este caso la licencia urbanistica, cuando quede recogido en una norma
con rango de ley y siempre que concurran los principios de necesidad y proporcionalidad que deberan ser
suficientemente motivados.
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De esta forma, no es posible establecer en un proyecto de Decreto, el régimen de licencia urbanistica de las
obras que afecten a las cuevas, més alld de lo que esta previamente determinado en la normativa con rango
de ley, teniéndose en cuenta que esté régimen de licencia urbanistica, como se ha expuesto anteriormente,
limitaria el acceso y el ejercicio de la actividad econémica.

Por lo tanto, la redaccién del articulo 455.3 debe ser modificada en el sentido expuesto, debiéndose, en
cualquier caso, realizar el desarrollo reglamentario del régimen general de las licencias urbanisticas de las
obras que afecten a las cuevas, en el marco preestablecido por la LISTA.

Por otro lado, en el articulo 457.2 se regulan los requisitos minimos exigibles a las cuevas a los efectos del
procedimiento para el reconocimiento de la situacién de asimilado a fuera de ordenacion, en ausencia de
ordenanza municipal que determine las condiciones de seguridad y salud exigibles a las cuevas.

A este respecto cabe sefialar que, al afectar a la actividad econémica, en la documentacién que acompafa
al expediente de tramitacién de la norma, debe motivarse la necesidad de estos requisitos de forma
individual para cada uno de ellos, en la salvaguarda de alguna razén imperiosa de interés general de entre
las comprendidas en el articulo 3.11 de la Ley Paraguas, debiéndose ser proporcionados a la razon
imperiosa de interés general invocada, de forma que no exista otro medio menos restrictivo o
distorsionador para la actividad econémica, en el marco establecido en el articulo 5 de la LGUM.

En mérito de las consideraciones anteriormente expuestas, y visto el Informe propuesta del DPCMRE
de la ACREA, este Consejo emite el siguiente,

DICTAMEN

PRIMERO.- El fomento de la iniciativa privada en el &mbito urbanistico y la regulacién de la figura de las
entidades privadas colaboradoras de la Administracién en este ambito es valorado como una medida
positiva, en la medida en que la implantacién de este sistema ha demostrado su eficacia en la tramitacion
de los procedimientos de intervencién administrativa en muy distintos ambitos de actuacion, y en concreto
en el dmbito urbanistico con el objetivo de reducir el tiempo para la tramitacion de las licencias
urbanisticas, como por ejemplo sucede en otras Comunidades Auténomas (CC.AA) como es el caso de
Madrid, de Galicia o mas recientemente de la Generalitat Valenciana.

SEGUNDO.- La colaboracién de las entidades certificadoras se debe instrumentalizar a través de las
férmulas previstas en nuestro ordenamiento juridico de la forma mas proporcionada y abierta a todas las
entidades certificadoras y profesionales capacitados, conforme a la normativa vigente. Asimismo, se
deberdn aclarar otros aspectos igualmente importantes como es el hecho de que la intervencion de las
entidades urbanisticas de certificacién sera siempre facultativa. Incluso, ha de recalcarse la necesidad de
configurar la via de acceso al convenio de colaboracién como voluntaria para la ciudadania, que debera
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poder optar siempre por la posibilidad de dirigirse directamente a la Administracion en el marco del
procedimiento de que se trate en cada caso.

TERCERO.- En relacién con la celebracién de convenios de colaboracién entre la Administracién y los
Colegios profesionales se puede incurrir en una grave restriccién de la competencia, al entrafiar una
injustificada reserva de actividad a favor de los Colegios profesionales, en perjuicio de las entidades
privadas y profesionales capacitados que pueden prestar dichos servicios, sin que se haya aportado ni
conste ninguna justificacién de esta medida sobre la base de una razén de interés general. Por ello, se
aconseja una revisién profunda de la regulacién contenida en los articulos 10 y siguientes del proyecto de
Decreto, a fin de eliminar las afectaciones a la competencia, que podrian dar lugar a actuaciones contrarias
a la LDC o incompatibles con los principios y obligaciones recogidos en la LGUM. En caso de que se
mantengan, dados los efectos negativos que ello supondria sobre el funcionamiento competitivo de este
mercado, seria preciso que se hiciera en una norma de rango de Ley, y ademas el drgano tramitador de la
norma deberia justificar suficientemente la necesidad de esta medida, sobre la base de la salvaguarda de
una concreta razén imperiosa de interés general, asi como la idoneidad de la misma para la consecucidn del
objetivo pretendido. Igualmente resulta necesario, en todo caso, que quede justificada la proporcionalidad
de esta reserva de actividad, quedando acreditado que la misma es la alternativa menos distorsionadora o
restrictiva para el desarrollo competitivo de las actividades econdmicas. Lo ideal seria -en beneficio de la
libre competencia y de la unidad de mercado- que se contrataran dichos servicios profesionales, conforme a
lo prescrito en la Ley 9/2017 de Contratos del Sector Pblico, de forma abierta y concurrencial para que
todos los operadores econémicos capacitados tuvieran la oportunidad de concurrir en igualdad de
condiciones, por lo que su naturaleza y régimen juridico se deberia ajustar a lo previsto en dicha normativa
publica que garantiza la libre competencia.

CUARTO.- Este Consejo considera conveniente que, por seguridad juridica y claridad expositiva, la
regulacién del REUCA, su naturaleza, el régimen de intervencién administrativa establecido para las
Entidades Urbanisticas Certificadoras, el procedimiento de inscripcién en el mismo de tales entidades, asi
como los requisitos y condiciones que deben cumplir las mismas, estén explicitamente recogidos en el
articulado del proyecto de Reglamento y no en una Disposicién adicional del mismo.

QUINTO. - Considera este Consejo preciso sefialar que el procedimiento de habilitacién de las entidades
urbanisticas certificadoras disefiado en el proyecto, pudiera significar una carga innecesaria y
desproporcionada, a la vez que un alargamiento injustificado de los tiempos para aquellos operadores
econdémicos interesados en iniciar su actividad. Como ya se ha manifestado, a estos operadores se les
obligaria a someterse a regimenes de intervencién administrativa diferentes, como son el de la
presentacién de una declaracién responsable y el de la inscripcién con cardcter constitutivo habilitante en
el Registro que tiene la consideracién de autorizacién.
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Por lo anteriormente expuesto, podria plantearse como alternativa en la regulacién, que la inscripcion en el
Registro se instrumentalice a través de una declaracién responsable, ajustando el procedimiento descrito
en esta disposicién a las caracteristicas propias de este régimen de intervencién administrativa, de tal
manera que permita el ejercicio de la actividad desde el momento de su presentacion, y que en tales casos
la inscripcién proceda a efectuarse por la propia Administracion de oficio. Igualmente, como la declaracién
responsable implica un control posterior de lo declarado, deberia valorarse la posibilidad de reforzar la
inspeccién y el control ex post de las entidades, para comprobar que cumplen con los requisitos exigidos.

SEXTO. - Deberia establecerse en el proyecto de Reglamento de forma explicita un sistema de
reconocimiento total o parcial de las habilitaciones en otras Comunidades Auténomas, en los términos
establecidos por la LGUM, conforme a lo prescrito en la Ley 17/2009, sobre el libre acceso a las actividades
de servicios y su ejercicio y Ley 25/2009, de modificacidn de diversas leyes para su adaptacion a la precitada
Ley 17/2009, que abogan por el caracter nacional de las autorizaciones administrativas de cualquier
actividad econémica, en consonancia con lo exigido por la Directiva 123/2006 de Servicios.

SEPTIMO.- Se recomienda que el 6rgano proponente de la norma realice una revisién completa de la
regulacién establecida en el proyecto de Reglamento en relacién con la figura de las Entidades Urbanisticas
Certificadoras y el REUCA para que no contenga las restricciones a la competencia y a la unidad de mercado
sefialadas en el cuerpo del informe, teniendo en cuenta ademas que existe como referencia este tipo de
sistemas establecidos desde hace afios por otras Comunidades Auténomas.

OCTAVO.- Respecto a la obligacién de mantenimiento y custodia de los expedientes y de la documentacion
durante un periodo minimo de 10 afios, prevista en el articulo 14 del proyecto normativo, este Consejo la
entiende desproporcionada teniendo en cuenta que en la normativa valenciana, por ejemplo, esta
obligacién estd rebajada a un periodo de 5 afios. Y en cuanto a la obligacién contenida en este mismo
articulo, en el apartado 12, referido (inicamente a las entidades urbanisticas certificadoras, habria que
aclarar que dicha obligacién también resultarfa de aplicacién a todos los operadores econdmicos
capacitados para desarrollar dichas prestaciones, incluso a los Colegios Profesionales, para no otorgar una
ventaja o trato discriminatorio a favor unas entidades y en perjuicio de otros operadores econdmicos.

NOVENO.- Se recomienda por este Consejo revisar el contenido del articulo 20 del proyecto normativo, de
manera que queden claramente definidos cuéles son los servicios con los que debe contar un terreno para
que pueda considerarse que estd integrado en la malla urbana, elimindndose cualquier margen de
discrecionalidad en la definicién de servicios urbanos.
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DECIMO.- Teniéndose en cuenta que el régimen de autorizacién establecido para la implantacion y el
mantenimiento de anuncios, carteles y vallas publicitarias no aparece regulado de forma explicita en la
LISTA, se propone que se considere la posibilidad de sustituir dicho régimen de autorizacién por otro
mecanismo de intervencién administrativa que, sin dejar de lograr el objetivo plblico pretendido, resulte
menos lesivo y gravoso para el ejercicio de las actividades econdmicas, como podria ser la presentacion de
una declaracién responsable, concretdndose previamente en el proyecto de Decreto los requisitos que
deben cumplir los anuncios, carteles y vallas publicitarias que se establezcan en suelo rustico.

Ademés, en el articulo 33.3.c).ii, se establece que la documentacién a presentar junto con la solicitud de
autorizacién previa de actuaciones extraordinarias en suelo ristico, justificard y fundamentara, en su caso,
la viabilidad econémica-financiera. Considera este Consejo que debe ser eliminada la exigencia de
requisitos asociados a la viabilidad econémica contenida en el proyecto de Decreto, al estar prohibidos por
el articulo 18.2.g) de la LGUM.

DECIMOPRIMERO.- En relacién con el procedimiento de autorizacion previa de las actuaciones
extraordinarias y teniendo en cuenta que se ha mantenido el régimen de exigencia de autorizacion mas
licencia en la LISTA, la opcién de tramitacién conjunta y simultanea seria una forma de evitar cargas
desproporcionadas y duplicidades al operador econémico, con los consiguientes beneficios en la agilizacién
del procedimiento y la reduccién de plazos efectivos de resolucién, debiéndose promover por la Consejeria
competente que, en cualquier caso, los Ayuntamientos posibiliten esta opcién. Ademés, debe indicarse que
no se identifican claramente en el proyecto de Decreto los requisitos que debe cumplir el interesado para
que sea objeto de concesién de la autorizacién previa, ni tampoco donde quedaran establecidos tales
requisitos.

DECIMOSEGUNDO.- En relacién a la prestacién compensatoria prevista en el articulo 35 del proyecto
normativo que se destinard al Patrimonio Municipal de Suelo, debe sefialarse en coherencia con la
regulacién de la LISTA la diferenciacién entre la cuantia general de la estipulada para las viviendas
unifamiliares. Del mismo modo, considera este Consejo que serfa recomendable incluir en su regulacion su
naturaleza no tributaria, asi como dénde debe quedar regulado su régimen y cudl es la normativa basica
administrativa de aplicacion.

DECIMOTERCERO.- Se propone por este Consejo que se estudie la posibilidad, por parte del érgano
proponente de la norma, que la declaracién de un proyecto como inversién empresarial de Interés
Estratégico, implique de forma automética su declaracién de Interés Autonémico, sin la necesidad de ser
declarado posteriormente por el Consejo de Gobierno, con los consiguientes beneficios en reduccion de
plazos y agilizacién para el desarrollo del proyecto que esta medida comportaria.
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DECIMOCUARTO.- Se recomienda que los usos delimitados en el planeamiento urbanistico no sean tan
detallados y pormenorizados innecesariamente, de cara a aumentar la flexibilidad, reducir la segmentacién
y favorecer la competencia en la asignacién del suelo, pudiéndose dar de esta forma una respuesta méas agil
y flexible por parte de la oferta. Asimismo, en cuanto a los requisitos que se exigen en el articulo 76 del
proyecto de Decreto sobre las dotaciones que deben establecerse en los distintos instrumentos de
ordenacién urbanistica, en la medida que afectan a la edificabilidad en un terreno y, por tanto, tienen
incidencia sobre la actividad econdmica, el centro directivo debe someterlos al juicio de necesidad y
proporcionalidad de manera individual, con arreglo a lo previsto en el articulo 5 de la LGUM.

DECIMOQUINTO.- Se recomienda que entre la documentacién que acompafia al Plan General de
Ordenacién Municipal (articulo 77.3) y al Plan de Ordenacién Urbana (articulo 80.5) se incorpore la
obligacién de cumplimentar los Anexos (o Formularios) para evaluar los efectos del planeamiento sobre la
competencia efectiva, unidad de mercado y actividades econédmicas, de acuerdo con lo previsto en la
Resolucién de 19 de abril de 2016, de este Consejo, por la que se aprueban los criterios para determinar la
incidencia de un proyecto normativo en la competencia efectiva, unidad de mercado y actividades

econdmicas.

DECIMOSEXTO.- Ajuicio de este Consejo debe considerarse la posibilidad de que los textos consolidados de
los instrumentos de ordenacién urbanistica sean obligatorios, no solo cuando se realiza una innovacién, tal
y como se establece en el articulo 128.1, sino también cuando se realiza una modificacién de los
instrumentos de ordenacién urbanistica.

DECIMOSEPTIMO.- Se recomienda la revisién de la posibilidad de suspender licencias con la aprobacién
inicial del instrumento de ordenacién urbanistica detallada (art. 303) y en el caso de que se mantenga dicha
previsién normativa se delimiten claramente los supuestos en los que se podrd realizar esta suspensién de
la licencia, se recoja expresamente que ha de estar justificada su necesidad y proporcionalidad y se
establezca el plazo maximo de suspension.

DECIMOCTAVO.- Recuerda este Consejo, que cualquier decisién de la Administracién Publica, que implique
dejar sin efecto o revocar una autorizacion o licencia en el caso de que hayan dejado de cumplirse las
condiciones a las que estuviera sometida, debera motivarse de manera exhaustiva y con todas las garantias
para los operadores dado que ello puede suponer un obstaculo al libre ejercicio de la actividad econémica y
dafios a los operadores econdmicos, sin que pueda darse confiscacién alguna conforme a lo prescrito en el
articulo 31 de la Constitucion Espafiola.
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DECIMONOVENO.- Considera este Consejo que con la propuesta normativa establecida en el articulo 393, el
érgano proponente de la norma pretende reglamentar un tipo de declaracién responsable que no se
ajustaria al modelo regulado en la Ley 39/2015, ni en la LGUM. Ademads conviene aclarar respecto a la
terminologfa utilizada en el proyecto de Decreto para la “comunicacién previa” que, conforme a los
términos establecidos tanto en la Ley 39/2015 como en LGUM, este mecanismo de intervencién
administrativa se define simplemente como “comunicacién”.

Por ello, se aconseja al érgano proponente de la norma revisar estos preceptos por no ser coherentes con
los postulados de la Ley 39/2015 y de la propia LGUM. Normas ambas, de obligado cumplimiento, por
tratarse de legislacion basica estatal.

VIGESIMO.- Se recomienda la revisién del articulo 310 de la norma con el fin de garantizar el cumplimiento
de lo dispuesto por la LGUM para el establecimiento extraordinario del régimen de autorizacion, ya que
cualquier régimen de autorizacién administrativa debe establecerse en una norma con rango de Ley y hade
motivarse de forma suficiente su necesidad y proporcionalidad, sin que légicamente pueda determinarse
dicha restriccién en una norma reglamentaria, so pena de conculcar los principios constitucionales de
legalidad y reserva de Ley.

VIGESIMOPRIMERO.- De conformidad con el principio de reserva de ley, este Consejo quiere sefialar que la
redaccién del articulo 455.3 debe ser modificada, debiéndose, en cualquier caso, realizar el desarrollo
reglamentario del régimen general de las licencias urbanistica de las obras que afecten a las cuevas, en el
marco preestablecido por la LISTA ya que no es posible establecer en un proyecto de Decreto, el régimen de
licencia urbanistica de las obras que afecten a las cuevas, més alla de lo que estd previamente determinado
en la normativa con rango de ley.

VIGESIMOSEGUNDO.- El centro directivo proponente de la norma reglamentaria deberia valorar la eventual
litigiosidad que pueda plantear los operadores econémicos perjudicados, de mantenerse las restricciones a
la libre competencia examinadas, asi como por parte de la CNMC al estar legitimada para impugnar ante la
jurisdiccién competente los actos de las Administraciones Piblicas de los que se deriven obstaculos al
mantenimiento de una competencia efectiva en los mercados, conforme establece el articulo 5.4 de la Ley
3/2013, de 4 dejunio, de areacién de la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia.

VIGESIMOTERCERO. - Finalmente hemos de recordar que es crucial que los centros directivos y las
Consejerfas de las que dependen apliquen en sus actuaciones cotidianas los principios rectores del Plan de
Mejora de la Regulacién Econémica de Andalucia, que exige la 6ptica pro competitiva, de buena regulacion,
simplificacién administrativa y de reduccién de trabas, tanto a la normativa existente como a la de nueva

creacion.
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