’ CNM COMISION NACIONAL DE LOS
MERCADOS VY LA COMPETENCIA

INFORME DE 1 DE JULIO DE 2016 SOBRE LA RECLAMACION
PRESENTADA, AL AMPARO DEL ARTICULO 26 DE LA LEY 20/2013, DE 9
DE DICIEMBRE, DE GARANTIA DE LA UNIDAD DE MERCADO, CONTRA
LA EXIGENCIA, POR PARTE DEL AYUNTAMIENTO DE FUENLABRADA,
DE LA TITULACION DE ARQUITECTO O ARQUITECTO TECNICO PARA
LA REDACCION Y DIRECCION DE UN PROYECTO DE EJECUCION DE
OBRA DE ACONDICIONAMIENTO DE UN LOCAL COMERCIAL
(UM/074/16).

l. ANTEDECENTES Y OBJETO DEL INFORME

El dia 22 de junio de 2016 tuvo entrada en la Secretaria del Consejo para la
Unidad de Mercado (SECUM) un escrito por el que un particular, ingeniero
técnico de obras publicas, de conformidad con lo previsto en el articulo 26 de
la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado
(LGUM), presenta una reclamaciéon contra la actuacion del ayuntamiento de
Fuenlabrada.

En concreto, la reclamacion se dirige contra el requerimiento del
departamento de licencias del Ayuntamiento de Fuenlabrada de fecha 12 de
mayo de 2016 para que se aporte junto al impreso de solicitud de licencia de
obra menor la documentacion técnica suscrita por un “técnico competente”.
Se considera, a estos efectos, que no lo es un ingeniero técnico de obras
publicas.

El reclamante sefiala que la licencia de obra habria sido informada de forma
positiva por los servicios administrativos del Departamento de Industria de la
misma Concejalia de Urbanismo, Infraestructuras, Industria y Patrimonio. A
tal efecto, indica en su escrito que la obra consiste en la adecuacion de un
local comercial en un centro comercial que no supone la modificacion de la
composicion general del edificio, de su superficie, de su sistema estructural o
de sus usos, por lo que su formacion y competencia profesional es suficiente
a tal efecto.

I. CONSIDERACIONES

II.L1) Consideraciones sobre las reservas de actividad en el ambito
inmobiliario.

I1.1.1) Valoracion general sobre las llamadas reservas de actividad
en la prestacion de determinados servicios profesionales.

Con caracter general, a juicio de esta Comisién, la exigencia de unos
requisitos formativos para el ejercicio de una actividad profesional es una
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restriccion a la competencia que, no obstante, podria estar justificada por
razones de interés general. Ahora bien, debe evitarse incurrir en infundada
restriccion de excluir del ejercicio de una actividad a profesionales titulados
con capacitacion técnica suficiente para el ejercicio de dicha actividad. Este
riesgo puede aparecer si las reservas de actividad se vinculan a titulaciones
concretas. En su lugar, es preferible que las reservas de actividad, cuando
deban existir sobre la base de criterios de necesidad y proporcionalidad, se
subordinen a la capacitacion técnica de los profesionales, que puede no ser
exclusiva de una titulacion sino de un elenco mas amplio de titulaciones.

Lo anterior es especialmente importante si se tiene en cuenta que, como ya
se advertia en el Informe de la Comision Nacional de Competencia de 2008 y
en el Informe sobre el Anteproyecto de Ley 25/2009, de 22 de diciembre de
2009, de modificacién de diversas leyes para su adaptacion a la ley sobre el
libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio, el Proceso de
Bolonia “ha dado lugar a la desaparicion del “catalogo de titulaciones”, lo que
abre las puertas para la innovaciébn en la creacion de nuevos titulos
universitarios”. Con ello, “se corre el riesgo de que las nuevas titulaciones que
se creen, incentivadas por el Proceso de Bolonia, se encuentren con
mercados acotados y reservas de actividad para otras titulaciones, lo cual
puede tener basicamente dos efectos. El primero seria el retraimiento de las
Universidades a la hora de proponer nuevas titulaciones, por considerar que
éstas pudieran tener mayores problemas en el mercado laboral. ElI segundo
efecto, mas importante desde el punto de vista de la competencia, seria que
las nuevas titulaciones buscaran su propia reserva de actividad y se fueran
constituyendo asi multiples mercados acotados cada vez mas reducidos, lo
gue afectaria negativamente a la competencia en los servicios profesionales.”

De esta manera, para esta Comision, las reservas de actividades
profesionales actian como barrera de entrada y limitan el nimero y la
variedad de operadores en el mercado. Protegen al colectivo favorecido frente
a la competencia de muchos otros operadores capacitados para realizas esas
funciones y generan multiples efectos negativos en términos de competencia,
eficiencia y bienestar.

En segundo lugar, las reservas de actividad reducen los incentivos de los
operadores para aumentar su eficiencia, contribuyen a que existan
ineficiencias productivas y dinamicas — en términos de innovacion -,
obstaculizan la aparicion de nuevos modelos de negocio adaptados a la
demanda, y reducen la variedad y la eleccion para los consumidores.

En tercer lugar, las reservas de actividad, al restringir el ejercicio de
actividades a determinadas profesiones, impiden que determinados
operadores puedan aprovechar economias de alcance y de escala, lo que
generaria ganancias de eficiencia y productividad. Al impedir que estos otros
operadores puedan mejorar su eficiencia, el efecto adicional de la medida es
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aumentar el coste de estos operadores rivales de los arquitectos y
obstaculizar su capacidad de competir con los arquitectos en otros mercados
de la economia.

La excesiva fragmentacion de funciones entre, por ejemplo, la arquitectura y
la ingenieria, reduce el tamafio del mercado al determinar de forma artificial el
rango de servicios que pueden ser provistos por cada profesional. Esta
excesiva atomizacion en la provision de servicios genera ineficiencias para los
clientes que los demandan como input intermedio ya que éstos tienen que
recurrir a multiples proveedores en lugar de a uno solo.

Finalmente, la reserva de actividad limita la movilidad de los profesionales. A
nivel europeo, el marco normativo comunitario establece mecanismos para el
mutuo reconocimiento de cualificaciones profesionales entre los Estados
Miembros. La reserva de actividad en favor de profesionales con una
titulacién académica determinada constituye un obstaculo a la libre circulacién
de los profesionales entre los Estados miembros e impide el correcto
funcionamiento del Mercado interior en la provision de servicios
transfronterizos, especialmente entre Estados miembros en los que el servicio
profesional esta regulado y aquéllos en los que no lo esta. En particular, la
movilidad de los arquitectos que han obtenido su titulo universitario en
Espaina se ve limitada por las reservas de actividad existentes en esta
actividad: los titulados en arquitectura, con estudios equiparables a los de
otros paises de la Unién Europea, no se encuentran capacitados legalmente
para realizar las mismas funciones que estos Ultimos en otros paises de la
Unidon Europea donde las reservas de actividad en arquitectura u otros
ambitos no son tan restrictivas como en Espania.

En atencidn a los argumentos arriba expuestos, en los anteriores Informes de
esta Comisién de referencia UM/028/14 y UM/034/14% o en el Informe de la
extinta Comision Nacional de la Competencia (en adelante, CNC) de 2012,
sobre los Colegios Profesionales tras la transposicion de la Directiva
2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre de
2006, relativa a los servicios en el mercado interior (en adelante, Directiva
Servicios), se efectla una referencia general muy critica a las reservas de

! Informe de 5 de septiembre de 2014, sobre sendas reclamaciones presentadas al amparo
del articulo 26 de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado,
por la no consideracion por parte de un Ayuntamiento de los ingenieros técnicos industriales
como técnicos competentes para expedir certificados de habitabilidad para la obtencion de
licencias de segunda ocupacion de viviendas (UM/028/14).

? Informe de 19 de agosto de 2014, sobre la reclamacion presentada al amparo del articulo 28
de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado, por la publicacion
en la web del Colegio de aparejadores y arquitectos técnicos de Alicante de un anuncio
relativo a la falta de habilitacion de los ingenieros técnicos industriales para expedir
certificados de habitabilidad (UM/034/14).
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actividad existentes asi como una referencia especifica a la cuestion del
reparto de atribuciones profesionales entre arquitectos e ingenieros en el
sector de la edificacion.

En este sentido, a juicio de la CNC, Unicamente deberian imponerse reservas
de actividad por razones de necesidad (interés general) y siempre que se
trate de una medida proporcionada a la razén invocada. En caso de fijarse
reserva profesionales, deberian vincularse a la capacidad técnica real del
profesional, no limitandose a wuna titulacion concreta sino a diversas
titulaciones que acrediten un nivel adecuado de suficiencia técnica.

Esta concepcion se reitera en el Informe CNC de Proyecto normativo 110/13,
relativo al Anteproyecto de Ley de Servicios y Colegios Profesionales®, cuya
tramitacion quedo paralizada en abril de 2015.

Las reservas de actividad en la arquitectura son especialmente elevadas en
Espafia, en comparacion con otros servicios profesionales y también en
relacion con las existentes en otros paises europeos. De acuerdo con el
analisis realizado por esta Comision, Espafia es el tercer pais europeo donde
las reservas de actividad en servicios de arquitectura son mas restrictivas.
Teniendo en cuenta la existencia de regimenes menos restrictivos en otros
paises, como Finlandia, Reino Unido, Paises Bajos o Dinamarca, el margen
para facilitar la entrada y la competencia a través de la eliminacion de
reservas de actividad es muy amplio.

[1.1.2) Anteriores informes en relaciobn con las reserva de
actividades en el ambito inmobiliario.

En el ambito de la edificacion para determinados usos, entre ellos el
residencial en todas sus formas, la Ley 38/1999, de 5 de noviembre, de
Ordenacion de la Edificacion (LOE) contiene una reserva de actividad en sus
articulos 10, 12 y 13 a favor de las personas que estén en posesion de los
titulos de arquitecto y arquitecto técnico. En concreto, se reserva a los
arquitectos la posibilidad de actuar como proyectistas y directores de obra, y a
los arquitectos técnicos la direccion de ejecucion de obras de esa naturaleza,
asi como en proyectos que supongan la modificacion con alteracién de la
configuracion arquitectonica o con cambio de uso e intervencion total en
edificaciones sometidas a proteccion ambiental o histoérico-artistica.

La practica de varias administraciones ha extendido esta reserva de actividad
a otras actuaciones relacionadas con los edificios ya existentes, como la
obtencién de licencias de segunda ocupacion, la tasacién de inmuebles o la

*IPN 110/13, véase pagina 25.
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inspeccion técnica de edificios, situaciones todas ellas analizadas por esta
Comisién en el marco de la emisién de informes en aplicacion de la LGUM.

En todo caso, y en relacion con las llamadas reservas de actividad, en
especial en el ambito de la edificacion, tanto esta Comision como la extinta
Comision Nacional de la Competencia, se han pronunciado en diferentes
informes, como en el Informe sobre el sector de servicios profesionales y
colegios profesionales®, el Informe sobre los Colegios Profesionales tras la
transposicion de la Directiva de Servicios®, el informe, relativo a la reserva de
actividad en relacion con el Informe de Evaluacion de Edificios, de 18 de
diciembre de 2014 (INF/DP/0021/14)° y diversos Informes de Proyectos
Normativos, como el relativo al Anteproyecto de Ley de Servicios y Colegios
Profesionales (IPN/110/13)’.

Asimismo, esta Comision ha tenido oportunidad de analizar el alcance de la
reserva de actividad para la realizacion de informes de evaluacion de edificios
en su informe de referencia UM/080/15, de 30 de noviembre, emitido en el
marco del procedimiento previsto en el articulo 28 de la LGUM. En dicho
informe se analiz6 la competencia de los ingenieros técnicos industriales para
emitir informes de evaluacion de edificios (IEE), concluyéndose, entre otros
extremos, que la LOE no contiene ninguna reserva expresa de actividad en
dicha materia a favor de determinados técnicos y que la exclusion de los
ingenieros técnicos industriales constituye una restriccion de acceso a la
actividad econdmica en el sentido del articulo 5 de la LGUM. También se
recomendaba realizar una interpretacion de las normas que favorezca la
competencia efectiva entre los profesionales con la capacidad técnica
suficiente para realizar la actividad de emision de IEEs. En segundo lugar,
dado que parece razonable que puedan existir técnicos competentes para
ejercer esta actividad que no guarden relacion directa con el ambito de la
edificacién (en términos de identificacién con las tres actividades de la LOE
propias del proceso de la edificacion), se sugeria a los Ministerios de

4

https://www.cnmc.es/Portals/0/Ficheros/Promocion/Informes y Estudios Sectoriales/2008/colegios.
pdf

5

https://www.cnmc.es/Portals/0/Ficheros/Promocion/Informes y Estudios Sectoriales/2012/Informe
%20Colegios%20Profesionales%20tras%20Directiva%20de%20Servicios.pdf

6

https://www.cnmc.es/Portals/0/Ficheros/Promocion/Informes sobre normativa/2014/201501 INF
DP 0021 14 ReservaActividadlEE .pdf

7 https://www.cnmc.es/es-
es/promoci%C3%B3n/informessobrenormativa.aspx?num=IPN+110%2F13&ambito=Informes+de+Pro
puestas+Normativas&b=&p=73&ambitos=Informes+de+Propuestas+Normativas&estado=0&sector=0
&av=0
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Industria, Energia y Turismo y de Fomento que procedieran a elaborar la
norma reglamentaria que contempla la disposicion final 182 de la Ley de Suelo
y Rehabilitacién Urbana, aprobado por Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30
de octubre. En dicho desarrollo deberia tenerse en cuenta que el criterio
adecuado con el que la Administracion debe valorar la competencia de un
profesional para la firma de los informes de evaluacion de edificios es, como
dice la referida DF 182 “[...] la titulacion, la formacién, la experiencia y la
complejidad del proceso de evaluacion”.

Por parecidos motivos, esta Comision acordo, en virtud del articulo 27 de la
LGUM, con fecha 30 de septiembre de 2015, recurrir ante la Audiencia
Nacional el articulo 7.4 del Decreto 67/2015, de 5 de mayo, de la Generalitat
de Cataluiia, para el fomento del deber de conservacion, mantenimiento y
rehabilitacion de los edificios de viviendas mediante las inspecciones técnicas
y el libro del edificio; asi como, en fecha 10 de febrero de 2016, interponer un
recurso contencioso-administrativo contra el Acuerdo de la Junta Local de
Gobierno del Ayuntamiento de Santa Pola (Alicante), de 23 de octubre de
2015, confirmado mediante acuerdo posterior de 27 de noviembre de 2015,
por los que seinadmitio un informe de evaluacion de edificios para uso
residencial por falta de competencia del técnico que lo suscribia.

También en el &mbito de los procedimientos previstos en la LGUM, se han
emitido varios informes® en los que se concluye, en sintesis, que la exigencia
de requisitos concretos de cualificacion profesional por parte de las
Administraciones Publicas para el desarrollo de una actividad concreta,
constituye una restriccion de acceso a la actividad econdémica y que dichas
restricciones deberian haberse motivado 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. También deberia razonarse su proporcionalidad en
relacion con la razén imperiosa de interés general invocada, justificandose la
inexistencia de otro medio menos restrictivo o distorsionador para la actividad
afectada. En todo caso, y aunque concurra una razon imperiosa de interés
general, deberia evitarse vincular una reserva de actividad a una titulacion o a
titulaciones concretas y optar por relacionarla con la capacitacion técnica del
profesional.

8 Entre otros, UM/080/15, de 30 de noviembre de 2015, en un supuesto idéntico al ahora
analizado; UM/028/14, de 19 de agosto de 2014; UM/034/142 de 5 de septiembre de 2014;
UM/059/143, de 30 de octubre de 2014; UM/062/144 de 13 de noviembre de 2014 y
UM/006/15, de 17 de febrero de 2015.
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Asimismo, esta Comision se ha pronunciado en relacion a las competencias
de los ingenieros en actividades relacionadas con las edificaciones, por
ejemplo, en el informe UM/062/14, emitido en el marco de una denuncia de
las previstas en el articulo 26 de la LGUM, en relacion a la competencia los
ingenieros técnicos industriales como técnicos capacitados para expedir
certificados de habitabilidad para la obtencion de licencias de segunda
ocupacién®. Mas recientemente, el informe UM/006/15 se refiere igualmente a
la exigencia de la titulacibn de arquitecto o arquitecto técnico para la
expedicion de certificados destinados a la obtencion de cédulas de
habitabilidad por parte de un ayuntamiento. En el caso del informe
UM/020/15, se analiz6 la competencia de los ingenieros técnicos de obras
publicas para expedir certificados técnicos de cumplimiento de la normativa
urbanistica y técnica en el marco de declaraciones responsables de inicio de
actividades econémicas™.

En todas esas ocasiones, también el informe de la SECUM fue coincidente
con las apreciaciones de esta Comision y considerd que la exigencia de una
titulacion para el ejercicio de una actividad profesional constituye una reserva
de actividad y que la referencia al “técnico competente” en la legislacion no
puede interpretarse como el reconocimiento de un monopolio a favor de un
determinado conjunto de profesionales, sino que debe hacerse en atencion al
proyecto concreto de que se trate, teniendo en cuenta el nivel de
conocimientos y capacitacion de cada profesion. Por ello la capacidad de un
técnico para la redaccién y direccion de proyectos de obra debe valorarse
segun la competencia técnica correspondiente a tal profesion.

En los precitados informes de la CNMC relativos a esta cuestion se analizaba
el marco juridico en materia de competencias, titulaciones y colegios
profesionales. Asi, se consideraba que la determinacion tanto de las
profesiones cuyo ejercicio requiere una titulacion especifica y una colegiaciéon
obligatoria como de las competencias atribuidas a cada una de titulaciones
profesionales en todo el territorio nacional corresponde al Estado. Ello se
desprende de los articulos 35 (derecho al trabajo), 36 (ejercicio de
profesiones tituladas y colegios profesionales), 149.1.12 (condiciones de
garantia de la igualdad de derechos y deberes) y 149.1.30% (titulos
profesionales) de la Constitucion (en adelante, CE) y de la doctrina del
Tribunal Constitucional expresada, entre otras, en las SSTC/2013, de 17 de
enero'?, 63/2013, de 14 de marzo'?, 91/2013, de 22 de abril*®, y 201/2013, de
5 de diciembre™®.

® También en sus Informes de referencia UM/028/14; UM/034/14; UM/059/14.

% http://www.cnmc.es/es-
es/buscadordeexpedientes.aspx?num=UM%2F020%2F15&ambito=Impugnaciones+y+Unidad+de+Mer
cado

11« el inciso impugnado, al eximir de la colegiacién obligatoria a los empleados publicos,
cuando ejercen la profesidn por cuenta de la Administracion, establece una excepcién no
contemplada en la Ley estatal de colegios profesionales, tal y como se razono en el
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Asimismo, se sefialaba que en la actualidad sigue todavia vigente la Ley
2/1974, de 13 febrero, de Colegios Profesionales™ (en adelante, LCP). Los
informes de esta Comision en los casos precedentes de obstaculos
vinculados a reserva de actividad hacian alusion al contenido de distintas
versiones de Anteproyecto de Ley de Colegios profesionales, asi como al
propio Informe de la CNMC de noviembre de 2013 sobre el Anteproyecto de
Ley, por su relacion directa con la cuestion objeto de la reclamacion.

En concreto, el articulo 3.2 de la LCP dispone que:

Serd requisito indispensable para el ejercicio de las profesiones hallarse
incorporado al Colegio Profesional correspondiente cuando asi lo establezca
una ley estatal.

Y en cuanto a las competencias profesionales, el articulo 2 LCP sefiala que:

fundamento juridico 6 de esta resolucion. Siendo competente el Estado para establecer la
colegiacién obligatoria, lo es también para establecer las excepciones que afectan a los
empleados publicos a la vista de los concretos intereses generales que puedan verse
afectados, motivo por el cual debemos declarar que el inciso impugnado ha vulnerado las
competencias estatales, y, por tanto, su inconstitucionalidad.” Fdto 8 STC 3/2013, de 17 de
enero.

124 a exigencia de la colegiacion obligatoria para el ejercicio de una determinada profesion vy,
en consecuencia, sus excepciones, constituyen, ademas, una condicién basica que garantiza
la igualdad en el ejercicio de los derechos y deberes constitucionales ex art. 149.1.1 CE.
Guarda una relacion directa, inmediata y estrecha con el derecho reconocido en el art. 35.1
CE en el que incide de forma directa y profunda, y constituye una excepcion, amparada en el
art. 36 CE, a la libertad de asociacién para aquellos profesionales que, para poder hacer
efectivo el derecho a la libertad de eleccion y ejercicio profesional, se ven obligados a
colegiarse y, por tanto, a formar parte de una entidad corporativa asumiendo los derechos y
deberes que se imponen a su miembros y a no abandonarla en tanto en cuanto sigan
e;erciendo la profesion.” Fdto 2 STC 63/2013, de 14 de marzo.

¥ uel art. 3.2 de la Ley de colegios profesionales impone como requisito indispensable para el
ejercicio de las profesiones colegiadas la incorporacion a un colegio profesional para ejercer
en todo el territorio nacional, lo que responde a las competencias estatales para dictar las
bases organizativas y competenciales ( ex art. 149.1.18 CE) en materia de colegios
profesionales en su condicién de corporaciones publicas reconocidas por la doctrina
constitucional ( SSTC 76/1983, de 5 de agosto [RTC 1983, 76] , FJ 26; 20/1988, de 18 de
febrero [RTC 1988, 20] , FJ 4 y 31/2010, de 28 de junio [RTC 2010, 31], FJ 71).” Fdto 2 STC
91/2013, de 22 de abril.

1 “En lo que respecta al alcance de las competencias estatales sobre esta materia, existe una
amplia jurisprudencia constitucional, que sintetiza la STC 111/2012, de 24 de mayo, FJ 3,
afirmando que la competencia del art. 149.1.30 CE “comprende la de establecer los titulos
correspondientes a cada nivel y ciclo educativo, en sus distintas modalidades, con valor
habilitante tanto desde el punto de vista académico como para el ejercicio de las profesiones
tituladas, es decir, aquellas cuyo ejercicio exige un titulo (ad ex: Graduado Escolar, Bachiller,
Diplomado, Arquitecto Técnico o Ingeniero Técnico en la especialidad correspondiente,
Licenciado, Arquitecto, Ingeniero, Doctor)”. Fdto 3 STC 201/2013, de 5 de diciembre.

* BOE 15 febrero 1974, nGm. 40.
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El ejercicio de las profesiones colegiadas se realizarda en régimen de libre
competencia y estara sujeto, en cuanto a la oferta de servicios y fijacién de su
remuneracion, a la Ley sobre Defensa de la Competencia y a la Ley sobre
Competencia Desleal. Los demas aspectos del ejercicio profesional
continuaran rigiéndose por la legislacién general y especifica sobre la
ordenacién sustantiva propia de cada profesion aplicable.

Aplicando las anteriores consideraciones al caso concreto de las
competencias profesionales de los ingenieros técnicos de obras, en materia
de proyectos de obras, debera acudirse a la legislacién general en materia de
edificacibn asi como a la legislacion especifica de las profesiones de
ingeniero técnico de obras publicas y civiles.

I1.2) Marco regulador en materia de edificacion

En lo que se refiere al marco regulador en materia de edificacion, la Ley
38/1999, de 5 de noviembre, de Ordenacién de la Edificacién (LOE) prevé en
su articulo 10.2 que cuando el proyecto técnico tenga por objeto la
construccion de edificios para uso residencial (viviendas), el arquitecto sera el
Gnico profesional habilitado para realizarlo™.

La citada disposicion se refiere a la construccion de edificios residenciales de
nueva planta pero no contiene regulacién alguna sobre la competencia
profesional necesaria para acreditar el cumplimiento de la normativa
urbanistica y técnica de locales ya construidos (para inicio de actividad de
servicios) o, en este caso, para la proyeccion y direccibn de obras de
acondicionamiento de locales comerciales que no tengan la consideracion de
edificacion en los términos previstos en el articulo 7 de la LOE..

Asimismo, resulta ilustrativo que la Disp. Final 182 de la Ley 8/2013, de 26 de
junio, de rehabilitacién, regeneracion y renovacion urbanas, establezca que el
criterio adecuado con el que la Administracion debe valorar la competencia de
un profesional para la firma de los informes de evaluacion de edificios es: “[...]
la titulacion, la formacion, la experiencia y la complejidad del proceso de
evaluacion”.

La actividad que debe realizarse en el informe de cumplimiento de la
normativa urbanistica y técnica es evidentemente de un grado de complejidad
técnica muy inferior, lo que explica que, como se analiza a continuacién, no
esté vinculado a una determinada esfera de conocimientos de una exclusiva
profesién y no expresamente reservado a la misma.

'8 Concretamente se efectia una remisién a los usos indicados en el articulo 2.1.a) LOE, esto
es, para los usos administrativo, sanitario, religioso, residencial en todas sus formas, docente
y cultural.
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De la misma manera, la LOE opta por reservar las actividades mas complejas
del proceso edificativo (las que requieren proyecto de edificacion) a los
profesionales de la arquitectura cuando se trata de edificios con determinados
usos, como el residencial.

Considerando la atribucion competencial exclusiva en materia de territorio,
urbanismo y vivienda a las comunidades autbnomas por el articulo 149.1.32
CEY, debe analizarse también en este caso la legislacién autonémica
madrilefia, comunidad en la que se ubica el municipio de Fuenlabrada cuya
actuacion es objeto de andlisis.

En este sentido, la Ley 9/2001, del Suelo de la Comunidad de Madrid, se
remite en su articulo 154 al proyecto técnico de obras de edificacion
redactado por técnico competente en lo que se refiere a obras de nueva
planta o de ampliacion, reforma, modificacion o rehabilitacién en edificios ya
existentes, de caracter provisional o permanente, con o sin previa demolicion
de aquéllos, que, conforme a la legislacidon general de ordenacion de la
edificacion, precisen de proyecto de obras de edificacion.

No existen referencias similares en lo que respecta a los actos que no
precisan de proyecto técnico de obras de edificacion.

Debe recordarse que la LOE exige proyecto para las siguientes obras:

a) Obras de edificacion de nueva construccidn, excepto aquellas
construcciones de escasa entidad constructiva y sencillez técnica que
no tengan, de forma eventual o permanente, caracter residencial ni
publico y se desarrollen en una sola planta.

b) Todas las intervenciones sobre los edificios existentes, siempre y
cuando alteren su configuracion arquitectonica, entendiendo por tales
las que tengan caracter de intervencion total o las parciales que
produzcan una variacion esencial de la composicion general exterior, la
volumetria, o el conjunto del sistema estructural, o tengan por objeto
cambiar los usos caracteristicos del edificio.

c) Obras que tengan el caracter de intervencion total en edificaciones
catalogadas o que dispongan de algun tipo de proteccion de caracter
ambiental o histérico-artistico, regulada a través de norma legal o

" En la STC 139/2013, de 8 de julio de 2013, sin embargo, se dice que el Estado puede llevar
a cabo actividades de fomento de la actividad urbanistica o inmobiliaria, con base al articulo
149.1.13 CE, que atribuye al Estado competencia exclusiva en materia de bases y
coordinacion de la planificacién general de la actividad econémica. En este mismo sentido,
véanse las anteriores SSTC 59/1995, de 17 de marzo, y 61/1997, de 20 de marzo.
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documento urbanistico y aquellas otras de caracter parcial que afecten
a los elementos o partes objeto de proteccion.

Como puede apreciarse, la adecuaciéon de un local comercial no exige
proyecto de edificacién, por lo que la reserva de actividad de la LOE no es, en
principio, extensible.

11.3) Normativa sobre las competencias profesionales de los ingenieros
técnicos de obras publicas e ingenieros civiles.

La Ley 12/1986, de 1 de abril, sobre regulacién de las atribuciones
profesionales de los arquitectos e ingenieros técnicos, sefiala en su articulo
2.1.a) que se atribuye a los ingenieros técnicos:

La redaccion y firma de proyectos que tengan por objeto la construccion,
reforma, reparacién, conservacion, demolicién, fabricacion, instalacion,
montaje o explotacion de bienes muebles o inmuebles, en sus respectivos
casos, tanto con caracter principal como accesorio, siempre que gqueden
comprendidos por su naturaleza y caracteristicas en la técnica propia de cada
titulacion.

Del precepto mencionado se desprende que seran técnicos competentes con
relacion a proyectos de edificacion relativos a inmuebles aquellos cuya
titulacion esté relacionada con la naturaleza y caracteristicas de la
construccion. Asi, por ejemplo, en el caso de las naves industriales resultarian
claramente competentes los ingenieros de esta especialidad (ingenieros
industriales), como lo ha declarado expresamente el Tribunal Supremo™®.

En materia de especialidades vy titulaciones relacionadas con la edificacion, el
Tribunal Supremo anul6 el grado de ‘“ingenieria de la edificacion™®
argumentando que podia provocar confusion en la ciudadania, pues el
calificativo resultaba tan genérico que inducia a pensar que estos nuevos
titulados tenian, en detrimento de otros profesionales, una competencia o
monopolio exclusivo en materia de edificacion, que era rechazado por el Alto
Tribunal.

Efectivamente, el Tribunal Supremo ha venido negando la existencia de un
monopolio en el ambito general de la edificacion a favor de uno u otro
colectivo profesional, siempre y cuando de la naturaleza del propio proyecto o
actuacion no se derive una atribucion especifica a una especialidad técnica
concreta. Asi lo expresa la STS de 19 de enero de 2012:

“... cuando la naturaleza de un proyecto técnico exige una intervencion
exclusiva de un determinado técnico la competencia es indubitada, pero

'8 STS de 29 de marzo de 1995.
9 SSTS de 9 de marzo de 2010, 2 octubre 2012 y 5 de julio de 2013.
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cuando, como sucede en el caso planteado, se trata de un complejo
polideportivo el criterio jurisprudencial prevalente, habida cuenta de su
caracter multidisciplinar, ha de primar el principio de idoneidad del facultativo
interviniente sobre el de exclusividad que conduce a un monopolio profesional
que esta Sala rechaza (...).

Y el propio Tribunal Supremo, entre otras, en la STS de 28 de marzo de 1994
asi como en la posterior STS de 29 de diciembre de 1999 establece, como
excepcion a la prohibicion general de monopolio de proyectos constructivos,
el caso de las “viviendas”, esto es, los proyectos de construccion de
edificaciones  destinadas  exclusivamente a residencia  humana.
Concretamente, en el Fundamento Tercero de la STS de 28 de marzo de
1994 se dice que:

no puede admitirse un monopolio de proyeccion de todo tipo de
construcciones -cualquiera que sea su finalidad o destino y con la excepcion
de la vivienda humana- a favor de profesion determinada, ya que, al contrario,
tal competencia en exclusiva no aparece atribuida especificamente a nadie, a
la vez que las diferentes reglamentaciones ofrecen perspectivas de
competencias concurrentes sin reglas precisas de delimitacion.

Los proyectos destinados a la construccion de “vivienda” o “residencia”
humana estan atribuidos en principio, y como se ha indicado en el apartado
[1.2, a los profesionales de la arquitectura segun el articulo 10.2 LOE. Esta
atribucion competencial también fue en su momento reconocida por la
entonces Comision Nacional de la Competencia (en adelante, CNC) en la
pagina 9 de su Resolucién de 15 de junio de 20097,

Este monopolio legal que el articulo 10.2 de la LOE establece no resulta
extensible a los supuestos de obras que, de conformidad con dicha norma, no
exigen proyecto de edificacion.

En este sentido, los tribunales han recordado que, como excepciones al
principio general de libertad de empresa y de libre competencia del articulo 38
CE, los monopolios o reservas de actividad a favor de determinados sujetos
deben ser objeto de interpretacion restrictiva®.

0 yéase pagina 9 de la Resolucién de 15 de junio de 2009 (Expediente S/0002/07): “La
doctrina del Alto Tribunal viene a decir que debemos distinguir aquellos Proyectos de obras
de conjunto, donde intervienen aspectos de naturaleza diversa, de aquellas obras que tienen
una propia autonomia, como ocurre con las edificaciones destinadas a viviendas donde sin
perjuicio de reconocer que los Ingenieros, de acuerdo con sus planes de estudios, poseen
capacidad técnica para redactar un proyecto referido a determinados aspectos de dichas
edificaciones, sus funciones, por su naturaleza y definicién, deben desarrollarse en un campo
distinto de la edificacion de viviendas que segun recoge la Ley 38/99 queda constrefiida a los
arquitecto (sic) superiores y los arquitectos técnicos.”

2l véanse las Sentencias de AP Madrid niim.367/2005, de 8 de junio de 2005 (JUR
2005\265307) y AP La Rioja nUm.614/1997, de 30 de diciembre (AC 1997\2523). En la ultima
sentencia citada se dice textualmente: “En el presente, se trata de interpretar una norma
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La consulta de los planes de estudios de la titulacion de ingeniero técnico de
obras publicas incluye como contenidos basicos de la misma® los
conocimientos que, salvo motivada argumentacion en contrario por la
Administracion competente basada en los principios de necesidad y
proporcionalidad, permiten considerarlos cualificados para la direccion de
obras que no exigen proyecto de edificacién, como los de adecuacion de un
local comercial.

[1.4) Analisis de la cuestién bajo la perspectiva de los principios de
necesidad y proporcionalidad del articulo 5 de la LGMU vy del articulo
39bis de la Ley 30/1992

Del articulo 2 LGUM en relacion con la letra b) del Anexo de la misma norma
se desprende que la LGUM se aplica a “cualquier actividad de caracter
empresarial o profesional que suponga la ordenacion por cuenta propia de los
medios de produccion, de los recursos humanos, o ambos, con la finalidad de
intervenir en la produccién o distribucion de bienes o en la prestacion de
servicios”.

Por tanto, y siendo la redaccidon y direccion de proyectos de ejecucion de
obras una actividad profesional, le resulta de aplicacion plena la LGUM. Ello
también se deriva de la lectura de la Exposicion de Motivos de la propia
LGUM?,

El articulo 5 de la LGUM se refiere a los principios de necesidad vy
proporcionalidad, que se incluyen dentro de los que garantizan las libertades
de establecimiento y circulacion, en los siguientes términos:

1. 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 esta Ley o exijan
el cumplimiento de requisitos para el desarrollo de una actividad, motivaran su
necesidad en la salvaguarda de alguna razon imperiosa de interés general de

restrictiva de la competencia, lo cual obliga a acrecentar esta actitud cautelosa, maxime
cuando en nuestro ordenamiento juridico existe un principio general de libertad de empresa, y
por ende de libre competencia, y cualquier norma limitativa ha de ser objeto de la mas estricta
interpretacion.”

?2 Ciencia y Tecnologia de Materiales, Construcciones y Obras, Economia, Expresion Grafica
y Cartogréafica, Fundamentos Fisicos de la Ingenieria, Fundamentos Matematicos de la
Ingenieria, Infraestructura del transporte, Ingenieria Hidraulica e Hidroldgica, Ingenieria y
Morfologia del terreno, Proyectos, Tecnologia de Estructuras, Teoria de Estructuras.

2B a Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sienta un precedente en materia de unidad de
mercado para el sector servicios que se considera debe extenderse a todas las actividades
econOmicas. Asi, esta Ley se aplicara también a los sectores expresamente excluidos de la
Directiva de Servicios (como por ejemplo las comunicaciones electronicas; el transporte, las
empresas de trabajo temporal, la seguridad privada, etc.) y a la circulaciéon de productos.”
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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.

2. Cualquier limite o requisito establecido conforme al apartado anterior,
debera 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 econémica.

En el mismo sentido, el articulo 39bis de la LRIPAC prevé que:

1. Las Administraciones Publicas que en el ejercicio de sus respectivas
competencias establezcan medidas que limiten el ejercicio de derechos
individuales o colectivos o exijan el cumplimiento de requisitos para el
desarrollo de una actividad, deberan elegir la medida menos restrictiva,
motivar su necesidad para la proteccion del interés publico asi como justificar
su adecuacion para lograr los fines que se persiguen, sin que en ningun caso
se produzcan diferencias de trato discriminatorias.

2. Las Administraciones Publicas velaran por el cumplimiento de los requisitos
aplicables segun la legislacion correspondiente, para lo cual podran
comprobar, verificar, investigar e inspeccionar los hechos, actos, elementos,
actividades, estimaciones y demas circunstancias que se produzcan.

La exigencia de requisitos concretos de “cualificacion profesional” (tener el
titulo de arquitecto, arquitecto técnico, ingeniero industrial o ingeniero técnico
industrial) para el desarrollo de una actividad (en este caso, para la redaccion
y direccién de proyectos de ejecucion de obras) puede considerarse como
una modalidad de restriccion de acceso a dicha actividad.

La “reserva de actividad” figuraba definida en el Informe de la CNMC de
noviembre de 2013 al Anteproyecto de Ley de Servicios y Colegios
Profesionales®® como la “exigencia de unos requisitos formativos para el
ejercicio de una actividad profesional”. Esta Comision record6é en el citado
informe de noviembre de 2013 que deberia evitarse “vincular las reservas de
actividad a titulaciones concretas en vez de a la capacitacion técnica de los

profesionales™®.

El caréacter restrictivo para la competencia de las “reservas de actividad”
basadas en la “cualificacion” se reconocia expresamente en el apartado | de
la Exposicion de Motivos del Anteproyecto de Ley de Servicios y Colegios
Profesionales de 7 de julio de 2014:

En este sentido, esta Ley debe considerarse complementaria a otras
recientes reformas estructurales como la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de

* yéase pagina 5.

> yéase pagina 5 Nota 3.
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garantia de la unidad de mercado, dado que ambas tienen como objetivo la
creacion de un marco regulatorio eficiente para las actividades econdmicas y
la eliminacién de las barreras y obstaculos existentes a través de la aplicacion
de los principios de buena regulacién econémica. Esta ley, en concreto, aplica
dichos principios al sector de los servicios profesionales y a las restricciones
al acceso basadas en la cualificacion.

Por ello, el articulo 7 del citado Anteproyecto de Ley sefialaba que las
restricciones de acceso a una actividad profesional o profesion basadas en la
cualificacién soOlo podran establecerse mediante norma con rango de Ley
cuando sea necesario por razones de interés general y de acuerdo con los
principios de proporcionalidad y no discriminacién?®.

El Anteproyecto incorporaba de esta manera criterios contenidos en la LGUM,
al referirse al test de necesidad y proporcionalidad que debe realizar cualquier
medida que imponga limitaciones a la libertad de acceso a una actividad
profesional.

Dicho test, en todo caso, es una exigencia de la propia LGUM, por lo que, a
falta de una norma que lo incluya de forma expresa para esa actividad,
debera analizarse, en este supuesto concreto, si la exigencia por parte del
Ayuntamiento de Fuenlabrada de una concreta titulacion o cualificacion
(arquitectura o arquitectura técnica) a los profesionales que redacten y dirijan
proyectos de ejecucion de obras se efectla de conformidad con los criterios
previstos en los articulos 5 LGUM y 39bis LRIJPAC.

A estos efectos, ya se ha sefalado que la LOE no contiene de forma expresa
esa reserva mas alla de las obras que tiene el caracter de edificacién y que
necesitan el proyecto de obra al que se refiere su articulo 4.

Debe sefialarse, ante todo, que la normativa estatal y autonémica sectorial a
la que se remite el informe de los servicios técnicos de la administracién local
cuya actuacion se analiza no contiene expresamente la restriccion
denunciada por el reclamante, pues la obra a dirigir no exige proyecto de
edificacion en los términos de la LOE, sino la mera declaracion del técnico

%6 “as restricciones al acceso a una actividad profesional o una profesién basadas en la cualificaciéon
s6lo podran establecerse cuando sea necesario por razones de interés general y de acuerdo con los
principios de proporcionalidad y no discriminacion. Se entendera por restriccion al acceso basada en la
cualificacién cualquier exigencia o limite relativos a la titulacién, nivel académico o educativo, formacion,
capacitacion o experiencia que implique la reserva de funciones a favor del poseedor de dicha
cualificacion. Las restricciones al acceso deberan estar previstas en una norma con rango de ley. En el
caso de transposicion, desarrollo o aplicacion de una norma de derecho de la Unién Europea, las
restricciones al acceso podran estar previstas en una norma de rango inferior. La norma que establezca
restricciones al acceso a una actividad profesional o una profesion identificara claramente la actividad o
profesién a la que se restringe el acceso, haciendo referencia a las funciones que comprende, de
manera que no induzca a confusion con otras actividades profesionales o profesiones.”
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facultativo que declare que el proyecto cumple con la ordenacion urbanistica
de aplicacién.

En cuanto a la necesidad de la restriccion, ésta deberia haberse motivado 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, por remision
al mismo del articulo 5 LGUM. El citado articulo 3.11 define “raz6n imperiosa
de interés general” como:

razén definida e interpretada la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas, limitadas las siguientes: el orden publico, la
seguridad publica, la proteccién civil, la salud puablica, 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 conservacion del patrimonio histérico y artistico nacional y los
objetivos de la politica social y cultural.

En todo caso, y aunque en este supuesto hubiese concurrido una razon
imperiosa de interés general, deberia haberse evitado vincular una reserva de
actividad a una titulacion o a titulaciones concretas, optando por vincularla a la
capacitacion técnica del profesional, segun se indicaba ya en el Informe de la
Comisién Nacional de la Competencia (CNC) de 2012 sobre los Colegios
Profesionales tras la transposicion de la Directiva Servicios y al que se ha
hecho referencia en el presente informe.

La restriccion a la actividad por parte del Ayuntamiento de Fuenlabrada no se
justifica en ninguno de los anteriores motivos del articulo 3.11 ni en el
supuesto concreto de la actuacion administrativa a la que se refiere el
presente informe, que no pondera la competencia y capacitacion técnica
concretas del profesional actuante en el caso concreto, las competencias
atribuidas a los ingenieros técnicos de obras publicas e ingenieros civiles por
la Ley 12/1986, de 1 de abril, reguladora de las atribuciones profesionales de
arquitectos e ingenieros técnico y, en su lugar, se limita a la exigencia de un
titulo académico.

En este mismo sentido, el Informe de la SECUM de 12 de septiembre de
2014%" sefialaba que:

27\ /1«
Veéase:
http://www.mineco.gob.es/stfls/mineco/economia/ficheros/pdf/Cualificacionprofesionalingenier

0s2.pdf.
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“la determinacion de cudl sea el técnico competente ha de efectuarse en
atencion al proyecto concreto de que se trate teniendo en cuenta el nivel de
conocimientos correspondiente a cada profesion. Es decir la competencia en
cada caso concreto debera determinarse, ademas de por el contenido de las
disciplinas cursadas en cada titulacion, en funcién de la naturaleza y entidad
del proyecto de gue se trate de forma que su necesidad y proporcionalidad
conforme a la LGUM quede justificada (...) la reserva de actividad de firma de
certificados de habitabilidad en segunda ocupacion, debe realizarse de forma
necesaria y proporcionada conforme a la LGUM incluyendo a todos aquellos
profesionales capacitados para la elaboracion y la firma de los mismos.

En cuanto a la proporcionalidad de la restriccion impuesta, debe sefialarse de
entrada que al no concurrir razon imperiosa de interés general que justificaria
dicha restriccion, no procede analizar su proporcionalidad y adecuacion al fin
perseguido y a la razon imperiosa de interés general invocada.

Podria entenderse que la LOE contiene criterios de proporcionalidad al fijar
una reserva de actividad solo para las obras que requieren proyecto de
edificacion, pero ese no es el supuesto al que se refiere la reclamacion
analizada. En todo caso, se trata de una restriccion absoluta que no permite la
actuacion de otros profesionales que podrian acreditar su capacitacion
técnica.

l. CONCLUSIONES

A juicio de esta Comision:

1°.- La exigencia de requisitos concretos de cualificacién profesional por parte
de las Administraciones Publicas para el desarrollo de una actividad concreta,
como en este caso, la exigencia de la titulacion de arquitecto o arquitecto
técnico para la redaccion y direccidon de proyectos de ejecuciéon de obras que
no exigen proyectos de edificacion de conformidad con el articulo 4 de la
LOE, constituye una restriccibn de acceso a la actividad econdémica en el
sentido del articulo 5 de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de Garantia de la
Unidad de Mercado asi como del articulo 39 bis de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Coman.

2°.- Dicha restriccién deberia haberse motivado, 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. Asimismo, también deberia haberse
razonado su proporcionalidad en relacion con la razén imperiosa de interés
general invocada, justificAndose la inexistencia de otro medio menos
restrictivo o distorsionador para la actividad afectada. En todo caso, y aunque
en este supuesto hubiese concurrido una razén imperiosa de interés general,
deberia haberse evitado vincular una reserva de actividad a una titulacion o a
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titulaciones concretas, optando por vincularla a la capacitacion técnica del
profesional.

3°.- No habiéndose acreditado ni la necesidad ni la proporcionalidad de la

exigencia de una titulacién concreta, debe ésta considerarse contraria a la Ley
20/2013, de 9 de diciembre, de Garantia de la Unidad de Mercado.
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