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CONSELLERIA D'ECONOMIA SOSTENIBLE,
SECTORS PRODUCTIUS, CGMERS 1 TREBALL
ADVOCACIA GENERAL DE LA GENERALITAT

INFORME EN RELACION CON EL ANTEPROYECTO DE LEY DE- LA
GENERALITAT, DE GESTION, MODERNIZACION Y PROMOCION DE LAS AREAS
INDUSTRIALES DE LA COMUNITAT VALENCIANA.

Por la Subsecretaria de la Conselleria de Economia, Sectores Productivos, Comercio y
Trabajo se solicita informe sobre el Anteproyecto de Ley de referencia.

En atenci6n a dicha peticién y en virtud de lo establecido en el articulo 5.2.a) de la Ley
10/2005, de 9 de diciembre, de Asistencia Juridica a la Generalitat, esta Abogacia
General examinado el texto remitido, emite informe basado en las siguientes

CONSIDERACIONES JURIDICAS

PRIMERA. Caracter del Informe. El informe se emite en virtud del articulo-5.2.a) de la
ey 10/2005, de 9 de diciembre, de Asistencia Juridica a la Generalitat, con caracter .

preceptivo y no vinculante.

SEGUNDA.- Marco juridico y competencial.- El articulo 52 del Estatuto de
Autonomia de la Comunidad Valenciana, en la redaccién dada por la Ley Organica
1/2006; de 10 de abril, que modifica la Ley Organica 5/1982, de 1 de julio, determina
que “De acuerdo con las bases y la ordenacién de la actividad econdémica general
corresponde a la Generalitat, en los términos que disponen los articulos 38, 131 y los
niimeros 11 y 13 del apartado 1 del articulo 149 de la Constitucién Espafiola, la
competencia exclusiva de las siguientes materias: .....2% Industria, sin perjuicio de lo
que determinan las normas del Estado por razones de seguridad, sanitarias o de
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interés general y las normas relacionadas con las industria sujetas a la legisfacion de
minas, hidrocarburos y energia nuclear”.

Asimismo, el articulo 49.1.9, determina que ‘La Generalitat tiene competencia
exclusiva sobre las siguientes materias: Ordenacion del territorio y del litoral,

urbanismo y vivienda”.

En cumplimiento de los citado mandatos, La Conselleria de Economia, Sostenible,
Sectores' Productivos, Comercio y Trabajo, a través del Insfituto Valenciano de
Competitividad Empresarial (IVACE), lleva a cabo sus politicas en materia de
“promocién, gestion, y coordinacién de infraestructuras industriales, de investigacién, -
desarroflo e innovacién, parques e institutos cientificos y tecnolégicos y centros
empresariales de desarrollo e innovacion tecnofégica”, en el ambito de la competencia
que la extinta SEPIVA ostentaba en la gestién y actuacion de patrimonio publico de
suelo industrial.

Consecuencia de las citadas competencias, a lo largo de los ultimos afios, se han
consolidado en el territorio de la Comunitat Valenciana, un conjunto de espacioé, que
bajo distintas denominaciones como la de “poligonos industriales”, “areas de actividad
economica’ o “parques empresariales”, han servido de fundamentacion al desarrollo de
los servicios vinculados a la industria, siendo éstos espacios infraéstructuras
econémicas basicas de interés general para la economia de la Comunitat Valenciana.

TERCERA.- Comﬁetencia para proponer el proyecto. Resulta competente para
propoher el proyecto para su aprobacion por Les Corts, el conseller de Economia
Sostenible, Sectores Productivos, Comercio y Trabajo, al haberse atribuido a‘este
departamento la competencia en la materia, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo
8 del Decreto 7/2015, de 29 de junio, del president de la Generalitat, por el que
determina las consellerias en que se organiza la administracién de la Generalitat, en
relacion con el articulo 30 del Decreto 103/2015, de 7 de julio, del president de la
Generalitat, por el que determina las consellerias en que se organiza la administracion
de la Generalitat.
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CUARTA.- Procedimiento.- La Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (en adelante LPACAP),
establece, con caracter de bé_sica en su articulo 133:

“Arficufo 133. Participacion de los ciudadanos en el procedimiento de elaboracién de
normas con rango de Ley y reglamentos.
1._Con cardcter previo a la elaboracién del proyecto o anteproyecfo de ley o de

reglamento, se sustanciard una cgonsulta publica, a fravés del portal web de la

Administracion competenfe en la que se recabard la_opinion de Ios sujefos y de las

organizaciones mas. representativas potencialmente afectados por la futura norma
acerca de: |

a) L os problemas gue se pretenden solucionar con la iniciativa.

b) La necesidad y oportunidad de su aprobacion.

¢) Los objetivos de la norma.

d) | as posibles soluciones alternativas regdlatorias Y ho regulatorias.

2. Sin perjuicio de la consulta previa a la redaccion def texto de la iniciativa, cuando la

norma afecte a los derechos e infereses legitimos de las personas, el centro directivo
competente publicara el texto en el portal web correspondiente, con el objeto de dar
audiencia a los ciudadanos afectados y recabar cuantas aportaciones adicionales
puedan hacerse por otras personas o entidades. Asimismo, podré también recabarse
directamente la opinién de las organizaciones o asociaciones reconocidas por ley que
agrupen o representen a las personas cuyos derechos o intereses legitimos se vieren
afectados por la norma y cuyos fines guarden relacién directa con su objeto.

3. La consulta, audiencia e informacion publicas reguladas en este articulo deberan
realizarse de forma tal que los potenciales destinatarios de la norma y quienes realicen
aportaciones sobre ella tengan la posibilidad de_emilir su opinién, para lo cual deberan
ponerse a_su_disposicién los_documentos necesarios, que seran claros, concisos y

reunir foda la informacién precisa para poder pronunciarse sobré la materia.
4. Podréa prescindirse de los tramites de consulla, audiencia e informacién publicas

previstos en este articulo en el caso de normas presupuestarias u organizativas de la
Administracién General del Estado, la Administracién autonémica, fa Administracion
local o de las organizaciones dependientes o vinculadas a éstas, o cuando concurran
razones graves de inferés publico que lo justifiquen.

Cuando la propuesta normativa no fenga un impacto significativo en la actividad
econdmica, no imponga obligaciones relevantes a los destinatarios o regule aspectos
parciales de una materia, podra omitirse la consulta plblica regulada en el apartado
primero. Si la normativa reguladora del ejercicio de la iniciativa legislativa o de la
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potestad reglamentaria por una Administracién prevé la framitacion urgente de estos
procedimientos, la eventual excepcion del trémite por esta circunstancia se ajustara a
lo previsto en aquella”.

Consta en la documentacion aportada el tramite establecido en el citado articulo 139.1
de la Ley 39/2015.

Por otra parte, la Generalitat dispone de normativa propia en la elaboramon de Ieyes y
asi el articulo 42 de la Ley del Consell establece:

"Art. 42.

1. De conformidad con Jo dispuesto en el arficulo 26.1 del Estatut d’Autonomia de la
Comunitat Valenciana, corresponderda al Consell ejercer la iniciativa legislativa
mediante la elaboracion, aplrobac':ién y posterior remisién de los proyectos de Ley a Les
- Corts.

2. La Conselleria competente elaborara el correspondiente anteproyecto de Ley. En el
caso de que la materia objeto de regulacion afecte a varias Conseileriaé, el Conself
podré designar de su seno el miembro def mismo que asuma la coordinacion,

El anteproyecto jra acompafiado de los estudios e informes que justifiquen su
necesidad y oportunidad, asi como de una memoria econémica sobre la estimacién del
coste previsto.

3. Sera preceptivo, en fodo caso, el informe del subsecretario o subsecretarios
compelentes. ‘ |
fgualmente, se requerira el informe preceptivo de la Abogacia General de la Generalitat
4. El Conseller elevara el anteproyecto al Consell para que éste decida sobre los
tréfnites posteriores. .

El Consell determinara las consultas y dictdmenes que resulfe conveniente solicitar, sin
perjuicio de los que sean legalmente preceptivos.

5. Cumplidos los framites anteriores, el Conseller competente, o aquel que haya
astimido la coordinacién, lo elevarg de nuevo al Consell para su aprobacién como
proyecto de Ley, acompafiandolo de la documentacion prevista en los apartados
precedentes.

6. Ef Consell podra prescindir de fos tramites previstos en el apartado 4 dél presente
articulo, con excepcién de aquéllos que tengan caréacter preceptivo, cuando razones de
urgencia asi lo aconsejen. En este caso, aprobara directamente el proyecto de Ley y lo
remitirg a Les Corts.
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7. Los proyectos de Decretfo Legislalivo seréan elaborados siquiendo los tramites
establecidos en el presente articulo, debiendo respetarse en todo caso las directrices y
limites 'dispuestos por Les Corls en la cbrrespondienfe Ley de Bases, en caso de
formacién de fextos articulados, o Ley Ordinaria, cuando se trate de refundir varios
textos legales en uno sélo.

A su vez, el Decreto 24/2009, dispone en los siguientes articulos:

“Articulo 39. Iniciacion

1. EI procedimiento de elaboracién de un proyecto normativo se iniciaré mediante
resolucion del conseller competente por razén de la maleria, en la que se indicara el
objeto de regulacién y el érgano u érganos Superiores o directivos a los que se
encomienda la {ramitacion. Si el proyecto se refiere a competencias de la Presidencia
de la Generalitat la referida resolucion correspondera al president. Cuando se lrate de
proyectos normativos de las instituciones de la Generalitat, se estara a lo dispuesto en
la normativa especifica. . _

2. El 6rgano u 6rganos encargados de la elaboracion emitiran los informes establecidos
en los articulos 42.2 y 43.1.a) de la Ley del Consell, incorporando a su vez el proyecto
normativo. ' '

3. En aquellos supuestos en los que se considere que el proyecto carece de coste
repercutible en los presupuestos de gastos de la Generalitat, debera incorporarse un
informe defallado, suscrifo por el titular del 6rgano que tenga asignada la framitacién,

mofivando la ausencia de gasto.

. Articulo 40. Informe de la Presidencia y de las consellerias

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 43 de la Ley del Consell, una copia del
expediente se remitira, en su caso, a la Presidencia y consellerias en cuyo ambito
pudiera incidir, con el fin de que, en el plazo méximo de 10 dias, emitan informe. En el
caso de no afectar a las competencias del departamento, la Subsecretaria remitira

informe indicando dicha circunstancia.

Articulo 41. Ordenacién del expediente

1. En la elaboracion de un proyecto normativo se conformara un expediente en el que
- los documentos, que iran numerados, se ordenaran cronolégicamente.

2. Cuando deba remitirse el expediente para la emisién de informes o para la
aprobacion del proyecto normativo debera acompafiarse un indice de los documentos.
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3. Los documentos deberan ir firmados y fechados por quienes los formulen,
identificando su condicién.

Articulo 42. Coémputo de plazos y acredifacion de la solicifud de informes

1. El computo de los plazos para la emision de informes se iniciard ef dia siguiente al
" de la recepcién de la solicitud.

2. En ef expediente debera quedar consfancia de la fecha en que la solicitud tiene
entrada en el 6rgano o entidad que haya de emitir el informe. A estos efeclos, los
organos de la administracion de la Generalitat consultados deberan remitir

electronicamente, al organo que efecfua la consulta, una nota acusando recibo de la

solfcitud.

Ariiculo 44. Remisién para la conformidad del Consell

f. Una vez cumplimentados los tramites de los articulos precedentes, el expediente
sera remitido a la subsecretaria que tenga asignada la tramitacién. que, previa emision
del informe previsto en los articulos 42.3 y 69.2.d de la Ley del Consell, lo trasladara al
organo que ftenga atribuidas las funciones en materia de secretariado del Conself para
su inclusion en el orden del dia de la reunién de la Comisién de Secretarios
Autonémicos y Subsecretarios. e '
2. El expediente ira acompafiado de una propuesta motivada de acuerdo del Consell
por la que se da la conformidad al anteproyecto de ley o proyecto de decrefo legislativo

y se ordena seguir con su framitacion. La propuesta iré fechada y sera suscrita por el

conseller o consellers proponentes.

Articulo 45. Conformidad del Consell _

1. Previos los tramites correspondientes, el Consell, en su caso, dara la conformidad al
anteproyecto de léy o proyecto de decreto legislativo y se ordenard segtir con su
tramitacién, recabando los informes preéeptivos y los que considere oportunos.

2. En caso de que el Consell acuerde la realizacion de consultas o la emision de
dictamenes distintos a lo preceptivos, el érgano que tenga atribuidas las funciones en
matferia de secretariado del Consell resefiara en la propuesta de acuerdo dichos
‘framites, con el fin de que queden incluidos en la certificaciéon que sobre el acuerdo

| haya de emitir el secretario del Consell. |
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Articulo 46. Cerlificacién del acuerdo

Una vez adoptado el acuerdo de conformidad, el secretario del Consell expediréd
certificado en el que conste el Acuerdo adopfado, que serd remitido a la subsecretaria
de la conselleria que tenga asignada la tramitacién. S

Articulo 47, Informes

El 6rgano encargado de la tramitacién solicitara de oficio los informes preceptivos que
deban evacuarse con anterioridad a la aprobacion del anhfeproyecto de ley, proyecto de
decreto legislativo o proyecto de decreto-ley, asi como aquéllios que haya acordado ef
Conself en el framite de conformidad. '

Articulo 48. Audiencia ciudadana

1. Los anteproyectos de ley que definan politicas sectoriales del Consell podran
someterse a un trémite de informacion ciudadana, de conformidad con lo dispuesto en
los articulos 12 y 18 de la Ley 11/2008, de 3 de julio, de la Generalitat, de Participacion
Ciudadana de la Comunitat Valenciana. Se exceptian de lo anterior '!os anteproyectos
de ley que recaigan sobre materias excluidas por la normativa reguladora de la
iniciativa legisfativa popular.

2. La adopcion del Acuerdo relativo a la realizacion de esta consulta corresponde al
Consell en el trémite de conformidad previsto en el articulo 45 de este decrefo.

3. En caso de que deba realizarse la consuita ciudadana, se publicara un anuncio en el
Diari Oficial de la Comunitat Valenciana para que en el plazo de 15 dias los ciudadanos
y ciudadanas puedan formular las alegaciones que tengan por conveniente.

Articulo 49. Ultimacién del expediente

Una vez evacuados los correspondientes informes y dictéamenes, el érgano u érganos
superiores o directivos que tengan encomendada la framitacién elaborarén el texto
definitivo del anteproyecto de ley, proyecto de decreto legislativo o proyecto de
decreto-ley, que sera remitido a la subsecretaria del departamento, dando cuenta de
forma razonada de las modificaciones producidas como consecuencia de los
dictamenes emilidos, asf como una relacién de los aspectos de dichos informes que no |
se han tenido en cuenta, con expresa mencién, cuando se frate de dictdémenes
evacuados por el Consell Juridic Consultiv de la Comunitat Valenciana, de los
considerados esenciales por dicho érgano. |
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Articulo 50. Remision para la aprobacion

1. Una vez ultimado el expediente, seré remitido a la Subsecretaria, que lo trasladara al
drgano que tenga atribuidas las funciones en materia de secretariado del Consell para
su inclusion en el orden del dia de la reunion de la Comisién de Secretarios
Autonbémicos y Subsecretarios. . -

2. Cuando se frafe de anteproyectos.de ley, el expediente ira acompafiado de uha
propuesta motivada de acuerdo del Consell por la que se aprueba el proyecto de ley y
se ordena su remisioén a Les Corts.

. 3. Tanto los proyectos de decreto legislativo y de decreto-ley, como la propuesta de
acuerdo en el caso de los anteproyectos de ley, iran fechados y seran suscrjtos por el
conseller o consellers proponentes. ‘

El presente Anteproyecto debera ajustarse a lo determinado en los anteriores
preceptos.

En el sentido que se indica, consta en el expediente administrativo la resolucion de
inicio del procedimiento suscrita por el conseller de Economia Sostenible, Sectores
Productivos, Comercio y Trabajo, asi como informe justificativo de la necesidad.y
oportunidad del Anteproyecto de Ley, memoria econdmica, informe sobre impacto de
género, inform'e sobre coordinacion informatica e informe sobre el impacto de la
infancia, adolescencia y familia, todos ellos suscritos por el director general de Industria
y Energia, asi como justificacién del tramite de informe de los demas departamentos.

Constan asimismo, Informes al Anteproyecto de Ley, emitidos por el SERVEF,
Direccion General de Comercio y Consumo, IVACE vy escrito de alegaciones al
Anteproyecto de Ley emitido por la Direccién General del Sector Plblico, Modelo
Econémico y Patrimonio, Director General de Presupuestos, Director General de
Tributos y Juego, Direccién General del Ordenacién del Territorio y de las
Subsecretarias de Presidencia, de_  Transparencia, Responsabilidad Social,
participacion y Cooperacién, de UGT-PV y CCOO-PV, de las Camaras de Comercio,

Industria, Servicios y Navegacién de la Comunitat Valenciana, de FEPEVAL, del -

Colegio de Registradores de la Comunitat Valenciana, y de la Confederacion
Empresarial Valenciana, de COEVAL-FEDAC-IBIAE. '

Consta la inclusion del citado Anteproyecto en el Plan Normativo que anualmente han
de publicar las Administraciones Publicas, de conformidad con lo establecido en el
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articulo 132 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas,

Constan en la documentacién aportada, los citados informes .

Por su parte, la Ley 10/1994, de 19 de diciembre, de creacion del Consejo Juridico
Consultivo de la Comunidad Valenciana, prevé en su articulo 10, entre los supuestos
en que su dictamen es preceptivo, los Anteproyectos de Leyes, por lo que resulta

preceptivo el mismo. _ ‘

QUINTA- Estructura y_confenido. Consta el Anteproyecto de Ley, de una Exposicién
de Motivos, Titulo Preliminar, cuatro Titulos, cuarenta y tres articulos, seis

disposiciones adicionales y tres finales.

En relacién con el presente apartado, es necesario realizar las siguientes
Observaciones de técnica normativa.

1.- En la exposicibn de motivos se dice que el desarrollo reglamentario que se
contempla en la disposicién final primera se atribuye al conseller competente en la
materia. La disposicion final primera atribuye tal desarrolio al Consell, por lo que habra

de corregirse la exposicion de motivos en el sentido indicado..

2.~ De conformidad con lo establecido en el articulo 11 del citado Decreto 24/2009, “/a
parte exposifiva declarara breve y concisamente los motivos que hayan dado lugar a su
elaboracion, los objetivoé y las finalidades que se prefendeh satisfacer. Aludira a sus
antecedentes y a las competencias eh cuyo ejercicio se dicta, asf como a las lineas
generales de su contenido cuando sea preciso para su mejor enfendimiento, haciendo

mencién a la incidencia que pueda tener en la normativa en vigor con especial atencién

a los aspectos hovedoscs. En todo caso, se evifaran las exhortaciones, declaraciones
didacticas o laudalorias u ofras anéalogas.

3.~ Por ultimo, resulta de aplicacion lo dispuesto en el articulo 129 de la Ley 39/2015,
de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comin de las Administraciones

Publicas, que regula los principios de buena regulacion, que se reproduce:
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“1. En el ejercicio de la iniciativa legislativa y la potestad reglamentartia, las
Administraciones Plblicas actuaran de acuerdo con los principios de necesidad,
eficacia, proporcionalidad, seguridad juridica, transparencia,' y eficiencia. En la
exposicion de molivos o en el preambulo, segun se lrate, respectivamente, de
anfeproyectos de ley o de proyectos de reglamento, quedard suficientemente
justificada su adecuacion a dichos principios.

2. En virtud de los principios de necesidad y eficacia, la iniciativa normativa debe estar
justificada por una razén de inferés general, basarse en upa identificacion clara de los
fines perseguidos y ser el instrumento mas adecuado para garantizar su consecticién.
3. En virtud del prihcipio de proporcionalidad, fa iniciativa que se proponga debera
contener la regulacion imprescindible para atender la necesidad a cubrir con la norma,
fras constatar que no existen ofras medidas menos restrictivas de derechos, o que
impongan menos obligaciones a los destinatarios. |

4. A fin de garantizar el principio de seguridad juridica, la iniciativa normativa se
gjercerad de manera coherente con el resto del ordenamiento juridico, nacional y de la |
Unidn Europea, para generar un marco normativo estable, predecible, integrado, claro |
.y de certidumbre, gue facilite su conocimiento y comprensién y, en consecuencia, la
‘actuacion y foma de decisiones de las personas y empresas.

‘Cuando en materia de procedimiento administrativo la iniciativa normativa establezca
framites adfcionales o distintos a los contemplados en esta Ley, éstos deberan ser
justificados atendiendo a la singularidad de la materia o a los fines perseguidos por la
propuesta.

Las habilitaciones para el desarrollo reglamentario de una ley serdn conferidas, con
caracter general, al Gobierno o Consegjo de Gobierno respectivo. La atribucién directa a
fos titulares de los departamentos mihistetiales o de las consejerias del Gobierno, 0 a
otros érganos dependientes o subordinados de eflos, tendré carécter excepcional y
debera justificarse en la ley habilitante.

Las leyes podran habilitar directamente a Autoridades Independiéntes u olros
organismos que tengan atribuida esta potestad para aprobar normas en desarrollo o
aplicacion de las mismas, cuando la naturaleza de la materia asi lo exija.

5. En aplicacion del principio de fransparencia, las Administraciones Publicas
posibilitaran el acceso sencillo, universal y actualizado a la normativa en vigor y los
documentos propios de su proceso de elaboracion, en los términos establecidos en el
articulo 7 de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de lransparencia, acceso a la
informacion publica y buen gobierno; definiran claramente los objetivos de las

iniciativas normativas y su justificacion en el preambulo o exposicion de motivos; y
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posibifitaran que los potenciales destinatarios fengan una parficipacion activa en la
elaboracion de las normas. ‘

6. En apﬁcacién del principio de eficiencia, la iniciativa normativa debe evitar cargas
administrativas innecesarias o accesorias y racionalizar, en su aplicacion, la gestion de
los recursos publicos. ,

7. Cuando la iniciativa normativa afecte a los gastos o ingresos publicos presentes o
futuros, se deberén cuantificar y valorar sus repercusiones y efectos, y sUp‘edffarse al
cumplimienfo de los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera.” ' '

Observaciones' de antenido.

Con caracter previo al estudio de las cuestiones de contenido que plantea el presente
Anteproyecto, cabe analizar, aungue concisa y brevemente, el concepto y naturaleza
juridica de este tipo de entidades, cuya férmula de colaboracién publico-privada resulta

novedosa, pero no por ello inexistente, en nuestro Ordenamiento Juridico.

Asi, el Anteproyecto que se informa, tiene por objeto regular la implantacién de “nuevos
instrumentos jurldicos dirigidos a mejorar la gestioén y facilitar la modernizacion y la
promociéh de las areas industriales de la Comunitat Valenciana, con el fin de mejorar
la calidad de éstas, incrementar la competitividad de las empresas y favorecer la

creacion de empleo”.

Y en este sentido, el articulo 4 del Anteproyecto, establece la naturaleza y el regimen
juridico de las llamadas Entidades de Gestion y Modernizacién de las Areas
Industriales de la Comunitat Valenciana, y determina que se constituiran como
agrupaciones sin animo de lucro de personas propietarias, de base privada pero
naturaleza administrativa, por las funciones publicas municipales que les son

encomendadas.

Un ejemplo que nos puede resultar clarificante a la hora de definir la naturaleza juridica

de estas entidades, son las Entidades Urbanisticas de Conservacién.

Las Entidades Urbanisticas de Conservacién son entidades de derecho publico,
aunque compuestas por particulares, de adscripcién obligatoria y personalidad y
capacidad juridicas propias para el cumplimiento de sus fines. Su personalidad juridica
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esta condicionada a la inscripcion del acuerdo en el Registro de Entidades Urbanisticas
Colaboradoras autondmico, y como sefiala la STS Sala Tercera, Secciéon 5% de
~ 15/04/1992, “La personalidad juridica de estas Entidades nace mas que por la simple
voluntad de las individualidades que las integran, por la voluntad preponderante del

ordenamiento juridico, voluntad normativa o voluntad legal (art. 35.1 del Cédigo Civil)”.

Su norma reguladora, contempla la obligatoriedad de constitucion de una Entidad de

Conservacion siempre que el deber de conservacién de las obras de urbanizacion

recaiga sobre los propietarios comprendidos en un poligono o unidad de actuacién, en
virtud de lo que fije el Plan de ordenacién o bases del programa de actuacion
urbanistica, o resulte expresamente de disposicibnes legales siendo en estos casos la
pertenencia a la Entidad obligatoria para todos los propietarios comprendidos en su

ambito territorial.

Se considera que tal circunstancia no supone una limitacién al derecho de propiedad
privada (art. 33 CE ) ni al derecho de libre asociacién (art. 22 CE), sino que determina
una exigencia o deber de conservacién de los bienes demaniales por los ciudadanos

que ostentan la condicién de propietarios, entroncando ello con fos articulos 9.2 y 105

de la CE que fijan el principio de participaciéon ciudadana en nuestro ordenamiento

juridico, siendo las Entidades Urbanisticas Colaboradoras y, por tanto, las Entidades
Urbanisticas de Conservacién, un medio de participacién en la gestién urbanistica de

los interesados en el proceso urbanistico. ’

Fodriamos, por analogia, considerar de aplicacién este modelo de “entidades”, al
supuesto que nos ocupa y entender estas agrupaciones sin animo de lucro de
personas propietarias de base privada pero naturaleza administrati\)a, como lo gue
~ realmente deben ser y entenderlas como una especie de corporaciones de derecho
pablico, un “tertium genus” cuya naturaleza juridica estd a caballo entre lo publico v lo

privado.

Asi, al igual que las citadas Entidades Urbanisticas de Conservacion, desde una

perspectiva teleolégica e instrumenta, las facultades que les son propias. vendra
referida a la adopcion de medidas para la conservacion de los inmuebles dotacionales
o de dominio o uso publico situados dentro de un Area Industrial, asi como el
mantenimiento de las dotaciones e instalaciones de los servicios publicos en

condiciones adecuadas, de seguridad, salubridad y ornato publico, con una clara
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finalidad publica e interés general. Cabe senalar que tal mantenimiento no puede
constrefiirse a 1o meramente formal, sino gue se amplia a la exigencia de procurar las
condiciones adecuadas para que el servicic cumpla con el uso exigido o al que se

dirige.

Es importante sefialar que la existencia de este tipo de Entidades no exime a la
Administracién de la prestacién de servicios que le son propios y obligatorios tales

como el de recogida de basuras o el de abastecimiento de agua.

Segun lo dispuesto en el articulo 4.4, el régimen juridico de estas Entidades sera el
que resulte de aplicar las disposiciones de la presente Ley, de las normas
reglamentarias que se aprueben en desarrollo de la misma y de sus propios

Estatutos.

Se considera, en consecuencia que la naturaleza juridica debe ser similar a las de una
corporacion de derecho publico y que el régimen juridico expuesto debera definir con
mas claridad la normativa de aplicacion a este tipo de entidades, ya que no se
establece a partir de la Ley, Reglamento de desarrollo y Estatutos, qué tipo de

legislacién se les debe de aplicar.

Otro modelo que nos puede situar en la configuracion de las Entidades de Gestion y
Modernizacién de las Areas Industriales de la Comunitat Valenciana, y siguiendo la
doctrina existente en este campo (se cita a Helena Villarejo Galende, Revista de
Gestién Publica julio-diciembre 2014), es el modelo de los Bussines Improvement
Districts (BIDs), en espafiol “areas de mejora empresarial’. Se definen tales entidades
como paternariados ptblico-privados en los que propietarios y empresas deciden
obligarse a hacer lna aportacion econémica colectiva con el objeto de mantener,

desarrollar y promocionar su distrito empresarial.

Y asi, los BIDs pueden ser definidos como distritos o zonas geogréficas, permitidos por
la legislacion ésfafai y autorizados por los gobiernos locales, que se promusven y
gestionan por los empresarios o los propietarios de los locales de negocio mediante
formulas de autofinanciacion, con el objeto de ofrecer servicios ptblicos en las areas
en que actian. Y, también, como organizaciones dirigidas privadamente y autorizadas
publicamente que prestan servicios publicos complementarios dentro de un &rea

geografica determinada, gracias a la generacién de ingresos anuales provenientes del
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pago de conlribuciones de manera obligatoria por parte de los propietarios de los
locales y/o empresarios.

Para entender este modelo es clave tener en cuenta que son los propios propietarios o
empresarios de una zona geografica delimitada los que fras una votacion acuerd‘an por
mayoria dotarse de un nivel extra de servicios publicos mediante la imposicion del pago
de un recargo impositivo o de una cuota a todos los propietarios y/o empresarios
ubicados en la zona. Resumidamente, estas organizaciones acttian bajo el principio
quid pro quo: Los empresarios/propietarios se obligan a pagar contribuciones extra
para recibir servicios extra, En definitiva, el BID es un mecanismo de organizacion y
financiacion usado por los empresarios y propietarios de una zona comercial o

industrial para desarrollarla econdmicamente.

Este tipo de entidades tienen una naturaleza hibrida entre lo publico'y lo privado, es
decir, estamos ante una formula de colaboracidén publico-privada, como tantas ofras
gue podemos encontrar en nuestro ordenamiento juridico, siendo ésta una forma

perfectamente reconocida en el ordenamiento juridico europeo.

Se frata pues, de la existencia de unos agentes colaboradores de la Administracion, a
través de los cuales, ésta delega determinadas funciones publicas de caracter
administrativo en entidades particulares, convirtiéndose asi en una especie de
“‘corporaciones de derecho publico” en las que confluyen la naturaleza juridico privada y
la_naturaleza juridico publica. El poder publico les corresponsabiliza y les encomienda
el ejercicio de algunas funciones (aunque no su titularidad), asi como la financiacion
necesaria para llevarlas a cabo, reservdndose determinadas competencias de control
para verificar que esa gestidon o ejercicio se acomoda a las exigencias del derecho

publico.

Asi, con independencia de su calificacidn, estariamos ante un supuesto de
“autoadmiinistracién” (Ramon Fernandez 2008), es decir, gestion auténoma por los
propios interesados de funciones inicialmente administrativas, segun dicho autor,
caracteristicas del moderno derecho administrativo, que se da en numerosos sectores,
como las comunidades de regantes, colegios profesionales, juntas de compensacion,

entidades urbanisticas de conservacion, efc..
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Por ultimo, en cuanto a los requisitos, de cara al refuerzo del caracter democratico que
han de tener estas entidades, es determinante el aspecto de su temporalidad, toda vez
que se deben constituir para la gestién y ejecucion de un determinado plan de
_ actuacién sobre un area concreta, asi como que su estructura y su funcionamiento

habran de ser asimismo democraticos.

Al respecto de este requisito, ninguna norma indica cual ha de ser el plazo temporal al
que debe estar sujeta la vigencia de estas Entidades, disponiendo el Anteproyecto el

periodo de 20 afios, en su articulo 14.

Por otra parte y no obstante lo indicado, tanto si partimos de un modelo de
configuracién similar é las Entidades Urbanisticas de Conservacién, con un matiz mas
publico, como de un modelo similar a los BIDs, con un matiz mas privado, el principal
problema gue plantean este tipo de entidades es el de la ’pertenencia obligatoria y

libertad de asociacién, en clara referencia al articulo 22 CE:

El TC sefala que la adscripcién obligatoria a una entidad corporativa no puede ir
acompafiada de una prohibicién paralela o impedimento de asociarse libremente, esto
es, no puede quedar afectada la libertad de asociacion en su sentido originario o
positivo, el limite externo segun STC 132/1989, de 18 de julio, cuyos fundamentos 6y 7

se reproducen:

6. Para resolver esa cuestion ha de partirse forzosamente del art. 1.1 del Texto
constitucional, due consagra la libertad como «valor superfors del ordenamiento
jurfdico espafiol, lo que implica, evidentemente, el reconocimiento, como brincipio
general inspirador del mismo, de la autonomia dei'individuo para elegir entre las
diversas opciones vitales que se le presenten, de acuerdo con sus propios intereses y
preferencias: liberfad que, en el ambito de la formacion de  agrupaciones entre
individuos se fraduce, entre otras, en las disposiciones del art. 22 de la Constitucion,
que reconoce el defecho de asociacién. Este derecho, en su verfiente positiva,
comprende el de fundar y participar en asociaciones, y en su vertiente negafiva, el de
no asociarse, como ya ha tenido oportunidad de exponer este Tribunal -asi, SSTC
5/1981 (RTC 1981\5 ) y 67/1985 (RTC 1985\65)-.

Ahora bien, y partiendo siempre de este principio general la libertad, que conr:igura el
fenémeno asociativo como manifestacién de decisiones auténomamente adoptadas

por los individuos, no cabe excluir la intervencion de los poderes plblicos en este.
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éfnbito, para el cumplimiento de fines que se consideran de inferés piblico. Esta
intervencion se ha producido histéricamente en formas muy diversas, mediante la
regulacion, con mayor o menor intensidad, de determinadas agrupaciones para el
cumplimiento de fines de interés publico, en colaboracion con las - distintas
Administraciones, pero sin infegrarlas plenamente en ellas. Ello se ha realizado, por
éjemp!o, encomendando a asociaciones privadas libremente constituidas el ejercicio de
funciones publicas, sometiéndolas en consecuencia a deferminados requisitos (como
fue el caso estudiado en nuestra STC 67/1985, referente a Federaciones Deportivas),
bien estableciendo o creando especificamente agrupaciones de base asociativa para
gjercer esas funciones, como seria el caso (con los matices propios), de los Colegios
Profesionales, de las Cémaras Agrarias o de organizaciones de otro tipo. _

En estos (lfimos supuestos, nos hallamos ante entidades que no han sido fruto de la
libre decision u opcion de los afectados, para la obtencion de fines auténomamente
elegidos, sino fundamentalmente (y sin excluir forzosamente este titimo aspecto), de
" una decision de Jos poderes pliblicos, sin que exista por tantd un pactum associationis
original, que se ve sustituido por un acto de creacién estatal; y tampocb habria una
opcion en favor de la persecucion de fines o defensa de intereses libremente
determinados, ya que el objefo de esas agrupaciones vendria definido bor los intereses
publicos para cuya defensa fueron creadas, y que son ftambién fijados por el poder
publico.

En el tipo de agrupaciones de que se lrata -que han recibido la denominacién genérica
de Corporaciones ptiblicas, con una mayor o menor amplitud- si bien cabe estimar la
presencia de un cierto elemento o base asocialiva (ya que sus infegrantes no se
encuentran sometidos a un regimen de tipo estatutario funcionarial, ni integrados en
relaciones de jerarquia y subordinacién, sino en posicién de paridad), sélo en términos
muy latos puede hablarse de que exista una asociacioén, en cuanfo que ésta supone
una agrupacion libre para la obtencion de fines, deferminados, también libremente, por
los miembros que la integran.

Como consecuencia de ello, estas agrupaciones de tipo corporativo y de creacidn fegal

no pueden incardinarse (pese a contar con una «base asociativa» en el sentido

sefialado), sin profundas modulaciones, en el ambito de los arts. 22 y 28 C. E. Con

foda evidencia, en el caso de las Corporaciones Plblicas (denfro de las que, segun las

leyes catalana y estatal se incluyen las Camaras Agrarias), no puede predicarse la

libertad positiva de asociacioén, pues su creacién no queda a la discrecion de los
individuos (ya que, como sefialamos en nuestra STC 67/1985 «no puede hablarse de

un derecho a constituir asociaciones para el ejercicio de funciones piblicass), y
16
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fampoco les es aplicable la garantia del art. 22.4 en cuanto a su disolucién o supresién,
al constituirse como creaciones de Jos poderes publicos, y sujetas por tanto a la

decision de éstos en cuanto a st mantenimiento y configuracion.

Ahora bien,_ello no_supone que no existan limites al legisfador, derivados del art. 22.1
asi como del arft. 28 C. E., a la hora de configurar el régimen jurldico de las
Cotporaciones Publicas, y mas concretamente, v en lo gue aqui nos concierne, de fas
Camaras Agrarias. Pues, partiendo del principioc general de libertad que inspira el
ordenamiento constitucional, resultaria contrario al mismo que la creacién de entes de
fipo_corporativo supusiera una indebida restriccion del dmbifo de fa_libertad de

asociacion, de la libertad de sindicacién, v del juego del pluralismo social, econémico v
politico, sustrayendo del mismo amplios sectores de la vida social. Los fines, pues, a

perseguir por las Entidades corporativas, y la actuacién de éstas han de ser
compatibles con la libre creacion y actuacion de asociaciones que persigan objetivos
politicos, sociales, econémicos o de ofro fipo, dentro del marco de los derechos de

asociacion y de libre sindicacién, sin que puedan suponer, por tanto, obstaculos o

dificultades a esa libre creacién y funcionamiento. Ello constifuye, pues, un primer

limite, que pudisramos denominar externo, a la creacién de entes de tipo corporativo,
creacién que resultara contraria a los mandatos constitucionales de los arts. 22 y 28 C.
E. si en la practica van a significar una indebida concurrencia con asociaciones
fundadas en el principio de la autonomia de la volunfad, o si. con mayor mofivo, van a
impedir la creacién o funcionamiento de este tipo de asociaciones,

7.

Un segundo limife, relacionado evidentemente con el anterior, seria el representado

-en el supuesto de entes corporativos que implicaran la adscripcién forzosa de los

componentes de un seclor social determinado- por la vertiente negativa del derecho de

asociacion, esto es, el derecho a no asociarse. Ciertamente, y como se indicé més
arriba, no puede extenderse el tratamiento del fenémeno asociativo gue llevan a cabo
el art. 22 (asl como, en la vertiente sindical, el art. 28), de la Consfitucion a
agrupaciones del tipo de los entes corporalivos, que obedecen a supuestos distintos de
fos contemplados en este articulo. Desde esta perspectiva no cabe excluir gue el
legislador, para obtener una adecuada representacién de. infereses sociales, o por
ofros fines de interés general, prevea, no solo la creacion de entidades corporativas,
sino también la_obligada adscripcion a este tipo de entidades, de todos los infegranfes

de_un sector social concrefo, cuando esa adscripcidn sea necesaria para la
consecucion de los efectos perseguidos. Ahora bien, y reconacida esa posibilidad,

debe tenerse en cuenta que ello supondria -ante el principio general de libertad
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que inspira nuestro sistema Constitucional- una restriccion efectiva a las
opciones de los ciudadanos a formar libremente las organizaciones gque
esfimaran convenienfes para perseguir la defensa de sus intereses, con plena
autonomia y libertad de actuacion; y, por éonsiguiente, ha de considerarse la
adscrfpcién obligatoria a esas Corporaciones Publicas como un tratamiento
excepcional respecto del principio de libertad, que debe encontrar suficiente
Justificacién, bien en disposiciones constitucionales (asi, en el art. 36 C. E.), bien,
a falta de ellas, en las caracteristicas de los fines de interés publico que persigan
Yy cuya consecuencia la Constitucion encomiende a los poderes publicos, de
manera que la afiliacion forzosa cuente con una base directa o indirecta en los
mandatos constitucionales. En términos de nuestra ya citada STC 67/1985 -cuyo
tenor esencial se reitera en la reciente STC 89/1989 (RTC 1989\89)-, referente a la

adscripcion obligatoria en Colegios Profesionales, _las excepciones al principio general

de libertad de asociacién hah de justificarse en cada caso Q‘ orgue_respondan a
medidas necesarias para la consecucion de fines publicos. y con los limites precisos
«para que ello no suponga una asuncién (ni incidencia contraria a fa Constitucion), de

los derechos fundamentales de los ciudadanos» (fundamento juridico 3.°). En

consecuencia, tal limitacion de la libertad del individuo afectado consistente en
su integracion forzosa en una agrupacion de base (en términos amplios)
«asociativa», sblo sera admisible cuando venga determinada tanto por la
relevancia del fin publico que se persigue, como por la imposibilidad, o al menos
dificultad, de obtener tal fin, sin recurrir a la adscripcién forzada a un ente

corporativo.
En el mismo sentido se pronuncian la STC 139/89 y 113/94.

Sentada la doctrina al respecto, por nuestro mas alto Tribunal, se considera que el
régimen legal de infegracién de los sujetos en las ‘Entidades de Gestion y
- Modernizacion universal, obh’gatorié y aufomatica que se regula en el Anteproyecto de
Ley, cumple con el primero de los criterios de constitucionalidad expuestos en la
doctrina del TC, puesto que la adscripcidn obligatoria a estas entidades no impoéibilita
el paralelo y libre ejercicio del derecho de asociacion por parte de sus miembros. En la
medida en que estas entidades no ejercerian monopolio representativo alguno del
sector empresarial que desarrolla su actividad econdmica en las Areas Industriales, se

respeta la libertad de asociacion en su sentido originario, positivo o externo.
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A mayor abundamiento, no parece afectado el derecho de asociacion, sino desarrollado
un régimen de autoadministracién corporativa en materia de de gestion de
-determinadas éreés industriales, que puede encontrar su respaldo en el articulo 52 CE,
en régimen de plena compatibilidad con el contenido esencial del derecho de
asociacion, en cuanto no restringe la viabilidad de otras asociaciones que desarrollen

su actividad en el mismo ambito.

Cuestion distinta es el segundo de los limites constitucionalmente establecidos al
derecho de asociacion proclamado en el articulo 22 CE, es decir, la excepcionalidad de
la constitucion de estas entidades, como vertiente negativa del derecho de asociacion.
En este sentido, el TC es contundente al afirmar que recurrir a esta forma de
agrupacidn social creada ex lege, incluida la prevision de adscripcién forzosa, no puede

ser convertida en la regla general.

Conforme a la doctrina del Alto Tribunal, y como ha quedado expuesto, ha de

considerarse la adscripcidn forzosa a esas corporaciones publicas como fratamiento
excepcional respecto del principio _de libertad, gue debe encontrar éuficiente
justificacion, bien en_disposiciones constitucionales (asi. en el art. 36 C. E)), bien, a
falta de ellas, en las caracteristicas de los fines de interés publico que persigan y cuya
consecuencia la Constitucién encomiende a los poderes pablicos, de manera que la

afiliacion forzosa cuente con una base directa o _indirecta en los mandatos

constitucionales,

La opcion de constituir este tipo de entidades, en cuanto puntual y particular, puede ser
considerada compatible con el derecho constitucional de libertad de asociacién, si se

1

contempla de manera excepcional.

Nada impide, por otra parte, como la mayoria de la doctrina administrativista viene
admitiendo, que los empresarios colaboren sobre acuerdos voluntarios, creando
asociaciones o perteneciendo a las ya existentes, pero siempre que la ley de creacion
permitiera gue una mayoria de esos empresarios asi lo decidiera, pudiendo crearse
entidades de adscripcion obligatoria, para cuya constitucién ha de requerirse la
correspondiente autorizacion de un ayuntamiento, como asi se establece en el

Anteproyecto que se informa.
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Asimismo, es conveniente que las citadas entidades tengan caracter temporal, al
constituirse para la gestién y actuacion de un plan de actuacién concreto y que tanto su

estructura como su funcionamiento sean demaocraticos.

En consecuencia, dicho limite (la excepcionalidad de la constitucion de estas
entidades, como vertiente negativa del derecho de asociacién), y siguiendo al doctrina
del TC, s6lo serd admisible cuando venga determinada tanto por la relevancia del
fin publico que se persigue, como por la impoSibilidad, o al menos dificultad, de
obtener tal fin, sin recurrir a la adscripcién forzada a un ente corporativo,

debiendo guedar tales extremos debidamente justificados en la documentacion obrante

en el expediente.
En relacion con el articulado cabe sefialar las siguientes observaciones:

Articulo 2.3. La utilizacion del término “propietarias” aunque sea a los solos efectos de
la ley, no parece"muy adecuada por su significado juridico muy concreto, que puede
inducir a confusion al comprender titulos juridicos tan dispares como el derecho real de
usufructo, el derecho real de superficie o la concesion administrativa. Séria preferible

utilizar un término mas amplio como “titular”.

Articulo 5.1 Al referirse a propietarios de bienes inmuebles de propiedad privada parece
excluir a los titulares de concesiones administrativas, que per se, se referirian a

inmuebles demaniales.

Artfculo.G.';) La colaboracion en el gjercicio de “potestades publicas” se considera que
puede plantear problemas por la naturaleza de la entidad y del personal a su servicio.

Se podria dejar en “funciones” sélo.

Articulo 7.3. El plazo de subsanacion de 20 dias no se ajusta al articulo 68 de la Ley
39/2015,

Articulo 40. Se alude a un “catalogo de ventas” que gestiona la Conselleria competente
en materia de industria. Deberia definirse con exactitud dicho concepto, en aras al
cumplimiento del principio de seguridad juridica que ha de regir toda actuacién

administrativa. .
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Por ultimo, esta Abogacia considera que han de tenerse en cuenta las alegaciones del
Director General de Tributos de fecha 28 de marzo de 2017.

Es cuanto se informa en cumplimiento de lo solicitado, de conformidad con el articulo
5.2, a) de la Ley 10/2005, de 9 de diciembre, de Asistencia Juridica a la Generalitat,
sobre el proyecto de Decreto que consta en el encabezamiento, sin perjuicio de lo

dispuesto en el articulo 6.1 de la citada Ley.
Valencia, 22 de junio de 2017.
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