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CAPITULOI. INTRODUCCION

Uno de los objetivos del Derecho Urbanistico actual es la conciliacion de dos
intereses: el de los propietarios de suelo, y el de las Administraciones Publicas
competentes en el desarrollo urbano de las ciudades y el territorio. Es un hecho la
coexistencia de intereses privados y publicos en la utilizacién del suelo, modulando

estos ultimos el derecho de propiedad por su funcién social.

El principio de participacion ciudadana esta plenamente implantado en la actividad
urbanistica, a través de los tramites de informacién y audiencia publica, habilitados
en los procedimientos para la adopcion de decisiones urbanisticas. Junto a éstos,
existen otras formas de participacién ciudadana, mas intensas, en las que los
propietarios de terrenos dentro de un determinado ambito, constituidos en 6rganos
con personalidad juridica propia, llegan a desarrollar funciones que, en principio,

deberia asumir la Administracion.

Es el caso de las entidades urbanisticas colaboradoras, condiciébn que comparten
las Juntas de Compensacion (JC), que se constituyen para ejecutar la urbanizacion
de un determinado ambito, y las Entidades Urbanisticas de Conservacion (EUC),
que asumen, cuando asi lo ha previsto el planeamiento, el mantenimiento de los

elementos demaniales de una urbanizacion.

En el primer supuesto, los propietarios obtienen la compensacion que resulta del
incremento de valor de sus suelos, debidamente urbanizados, de modo que el coste
de la ejecucion de las obras y servicios en que consiste la urbanizacion, se resarce
con las plusvalias o beneficios obtenidos como consecuencia del planeamiento y su

ejecucion.

No existen beneficios o plusvalias aparentes para los propietarios en el caso de las
EUC. En principio, lo que asumen es una carga que, como regla general
corresponderia a la Administracién, una vez que la urbanizacién ya esta concluida y
recepcionada, cuando debiera nacer para aquélla la obligacion de mantenerla, si las
normas de planeamiento asi lo hubieran previsto, seran los propietarios quienes

asuman su conservacion y mantenimiento.

Del traslado de esta obligacién surgen una serie de cuestiones muy interesantes

desde el punto de vista juridico, que abordaremos en el presente trabajo, teniendo

1



LAS ENTIDADES URBANISTICAS DE CONSER\{ACION
CAPITULO |

muy presente la condicion bifronte: administrativa y privada, que concurre en este

tipo de entidades.

Desde el punto de vista de la Administracion, habra que analizar las causas que
motivan que se acuda a esta figura, y, en ellas, el peso de las razones econdémicas,
vinculadas a un modelo de desarrollo urbano que genera urbanizaciones fuera de la

trama urbana.

Desde el punto de vista de los particulares, cuestion clave sera analizar los motivos
que les llevan a asumir los costes de mantenimiento y conservacion de
determinados bienes publicos, y su vinculacion con lo que podriamos denominar
“distincién” de determinadas urbanizaciones, respecto al resto de la ciudad. El estar
dentro de esas urbanizaciones distinguidas, llevaria a esos propietarios a consentir
un incremento en sus gastos respecto a los del resto de los ciudadanos, pues al
pago de todos los tributos y tasas que gravan su propiedad, incluido el Impuesto

sobre Bienes Inmuebles, deben afiadir las cuotas de la entidad de conservacion.

La conciliacién de los intereses publicos y privados en las EUC es uno de los
aspectos mas relevantes y caracteristicos de esta figura, en los que tendremos
ocasion de detenernos. Asimismo, habra que profundizar en la gestion de
urbanizaciones a través de este tipo de modelo, de antigua tradicion en nuestro
ordenamiento, pues se remonta a la Ley del Suelo de 1956. Para ello, acudiremos
a la doctrina, no muy amplia, sobre esta materia, y a los pronunciamientos
jurisprudenciales, mas abundantes, que nos serviran para abordar los contornos de

esta figura, y hacia donde nos conduce su evolucion.

Centrandonos en la figura de las entidades urbanisticas de conservacion, lo primero
a sefialar es que su objeto es el mantenimiento de los elementos demaniales de las
urbanizaciones, subrogandose los particulares que la forman en una obligacion que,
en principio, corresponderia al titular de esos bienes, esto es a la Administracion

actuante, normalmente los Ayuntamientos.
F. Romero Hernandez (1987:68), las define en estos términos:

“Una entidad de conservacion es un tipico ente urbanistico colaborador, de
naturaleza administrativa, que goza de personalidad juridica plena desde el
momento de su inscripcion en el Registro correspondiente y que, integrada
por los propietarios de los terrenos incluidos en un poligono o unidad de

actuacion, asume las facultades y deberes que le confiere el ordenamiento

2
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juridico y los Estatutos que debidamente aprobados lo desarrollan, con el
objeto de conservar las obras de urbanizacién y el mantenimiento de las
dotaciones e instalaciones de los servicios publicos pertenecientes a la

indicada pieza territorial”.
Por su parte, S. Gonzalez-Varas (2013: 47-48) las define como:

“.un tipo de entidades urbanisticas colaboradoras del articulo 24 RGU que
se crean e integran por los propietarios de un determinado ambito con el
objeto de llevar a cabo la conservacion de las obras de urbanizacion y el
mantenimiento de las dotaciones e instalaciones de los servicios publicos de

dicho ambito™

A partir de estas definiciones, avanzamos que, en esencia, las EUC son entidades
colaboradoras de la Administracion, constituidas por particulares, que tienen por
objeto el mantenimiento de los elementos demaniales dentro de su ambito,

concurriendo en ellas la dualidad de lo publico y lo privado.

El reflejo de lo publico estara en todo aquello que la EUC decida, actuando por
sustitucién de la Administracion para la conservacion de unos bienes que por su
naturaleza demanial pertenecen a la comunidad, mientras que lo privado tendra su
reflejo en el aspecto interno de la propia entidad, constituida por particulares que
son los que van a tomar las decisiones, conforme a las reglas establecidas en sus

estatutos.

Ahora bien, estos dos ambitos, publico y privado, no se encuentran en plano de
igualdad en las EUC. Claramente, el interés general en la conservacion de lo publico
somete al interés privado, y justifica la funcién de tutela de la Administracion
actuante sobre estas entidades, tal cual se refleja en que la aprobacién de sus

estatutos es a través de un acto administrativo, o que deban ser objeto de inscripcién

1 El articulo 24 del Real Decreto 3288/1978, de 25 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento de
Gestion Urbanistica para el desarrollo y aplicacion de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana
(RGU), dispone: “ 1. Los interesados podrdn participar en la gestion urbanistica mediante la creacion de
Entidades urbanisticas colaboradoras. 2. Son Entidades urbanisticas colaboradoras: a) Las Juntas de
Compensacion. b) Las Asociaciones administrativas de propietarios en el sistema de cooperacion. c) Las
Entidades de conservacion. 3. Las Entidades urbanisticas colaboradoras se regirdn por sus Estatutos y por
lo dispuesto en esta seccion, sin perjuicio de la aplicacion de los preceptos especificos contenidos en los
capitulos Il y Il del titulo V de este Reglamento para las Juntas de Compensacion y Asociaciones
administrativas de propietarios en el sistema de cooperacion y de las previsiones establecidas en el
capitulo IV del titulo Il para la conservacion de las obras de urbanizacion.
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en un Registro, también administrativo, o que, en caso de impago de las cuotas

debidas, se acuda también al procedimiento administrativo de la via de apremio.

Desde la prevision de esta figura en la Ley del Suelo de 1956, hasta su regulacion
actual en la dispersa normativa autonomica, no ha habido un tratamiento doctrinal
completo sobre esta materia, ni se ha abordado hasta ahora cual cabe esperar que
sea el futuro de las EUC: qué expectativas tiene la posibilidad de trasladar a los
particulares la obligacion de conservar y mantener una urbanizacion que
corresponde asumir a la Administracion, esto es, si debemos esperar que con el
moderno urbanismo se mantengan este tipo de instrumentos, o, si por el contrario,
el interés general, y el rechazo que, de entrada, puede generar en los propietarios

afectados hacen prever su relevo por otro tipo de instrumentos.

Pero para llegar a eso, es necesario realizar antes un analisis de los diversos
aspectos de la figura, entre los que estan su regulacidn, su naturaleza, sus
diferencias con las comunidades de propietarios, su obligatoriedad, su temporalidad,
su régimen de contratacion, o su sistema fiscal, lo que nos permitira una completa
aproximacion a sus perfiles fundamentales, y a su configuracion, tanto normativa
como jurisprudencial. S6lo conociendo su realidad actual, podremos anticiparnos a

lo que puede ser su futuro.

Al objeto de exponer de la forma méas ordenada posible el contenido de este trabajo,
comenzaremos por su regulacion, basicamente dispersa en las diferentes normas
autonomicas, para analizar posteriormente su configuraciébn y naturaleza, y

posteriormente la parte esencial de su actividad: sus funciones y objeto.

Una vez determinado el marco de funcionamiento, habra que ponerlo en relacion
con la posicion de los particulares, y, desde este punto de vista, veremos la
obligatoriedad de integracién en ella, y las diferentes opiniones respecto a su
temporalidad.

Trataremos también el aspecto relativo a su régimen juridico de contratacion,
cuestion que esta especialmente de actualidad con recientes pronunciamientos de

los Tribunales Administrativos de Contratacion, e igualmente sus aspectos fiscales.

Después de relacionar a las EUC con otras figuras similares en el entorno del
derecho europeo, realizaremos un analisis sobre casos concretos, centrados en la
Comunidad Auténoma de Aragoén, para ver el reflejo en ellos de todo el analisis

previo, para terminar apuntando las lineas de evolucion que cabe esperar.
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Para comenzar el analisis de esta peculiar figura, en la que lo esencial es que
constituye el instrumento para que los particulares asuman funciones propias de la

Administracion, partiremos del analisis de su regulacion legal.
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CAPITULOIl. REGULACION DE LAS  ENTIDADES
URBANISTICAS DE CONSERVACION

El analisis de las Entidades Urbanisticas de Conservacion lo comenzamos
aproximandonos a su régimen juridico, analizando la normativa conforme a la cual
es posible trasladar a los particulares la conservacion y mantenimiento de las
urbanizaciones. El punto de partida es la Ley de 12 de mayo de 1956 sobre régimen
del suelo y ordenacion urbana (LS56) en la que, sin citar expresamente a las EUC,
se prevé que los planes de urbanizaciones de iniciativa particular incluiran
previsiones, respecto a su conservacion, abriendo la puerta a que sean los
particulares los que asuman esta tarea. No sera hasta el Reglamento de Gestion
Urbanistica de 25 de agosto de 1978 (RGU), cuando nos encontremos con la
primera referencia normativa a entidades de conservacion, en su articulo 25, todavia
en vigor con caracter supletorio, y en el que se recogen, como tendremos ocasion

de ver, sus fundamentos mas esenciales.

La asuncion de competencias por las Comunidades Autbnomas en materia de
ordenacién del territorio, urbanismo y vivienda, conforme al articulo 148.1.323, de la
Constitucion, ha resultado decisiva, desde el momento que cada una ha aprobado
sSus propias normas en esta materia, incluyendo la regulacién de las EUC, lo que,
sin perjuicio de que haya un sustrato basico que se reproduce en la normativa
autonémica, supone una multiplicacion de su régimen juridico. Se ha considerado
necesario hacer una breve sintesis de las normas reguladoras de las EUC en cada
Comunidad Auténoma, para tener una vision completa, que permita la comparativa

entre ellas.

1.1 NORMATIVA ESTATAL

El articulo 41 LS56 establecia, respecto a las urbanizaciones particulares, la posible
transferencia a los propietarios de la obligaciéon de conservacién, al prever que se
pudiera incorporar a los planes un documento que incluyera como seria su futura
conservacion, sin ningun tipo de limitacion o imperativo. El literal de este articulo era

el siguiente:
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“1 Los Planes y proyectos redactados por particulares deberan contener los
documentos que para cada clase indica el capitulo primero.

2 Cuando se refieran a urbanizaciones particulares se habran de consignar,

adema@s, los siguientes datos:
a) Memoria justificativa de la necesidad o conveniencia de la urbanizacion.
b) Nombre, apellidos y direccion de los propietarios afectados.

¢) Modo de ejecucion de las obras de urbanizacion y prevision sobre la futura

conservacion de las mismas.

d) Compromisos que se hubieren de contraer entre el urbanizador y el

Ayuntamiento, y entre aquél y los futuros propietarios de solares.
e) Garantias del exacto cumplimiento de dichos compromisos; y
f) Medios econdmicos de toda indole.”

Conviene detenerse en el matiz de que este articulo distingue entre, los “planes y
proyectos redactados por particulares”, que dardn lugar a urbanizaciones de
iniciativa particular, (apartado 1 del articulo 41 LS56) y las ‘“urbanizaciones
particulares” (apartado 2 del articulo 41 LS56).

En principio, son conceptos distintos: si hay una urbanizacion particular, entendida
como comprensiva sélo de propiedades privadas, sera resultado de una iniciativa
privada, pero ésta iniciativa puede, y, de hecho debe, dar lugar a urbanizaciones
que, en contraposicion, podemos llamar ‘publicas”, en el sentido de que

comprenden elementos de titularidad publica.

La cuestion es que, desde la LS56 estad prevista la cesion obligatoria a los
Ayuntamientos de los sistemas generales: viarios, zonas verdes, y demas
equipamientos publicos, como compensacion por los beneficios derivados de la
urbanizacion. Por ello, la situacion de una urbanizacion privada, en la que la
Administracién no obtenga ningun terreno o dotacién publica, sera un supuesto

excepcional.?

2 La Sentencia del TSJ Castilla y Ledn 3815/2012, de 29 de junio, en el anélisis de una urbanizacion
particular, sefiala que: “.... ya, desde la Ley del Suelo de 1956, al amparo de la cual se aprobd el Plan Parcial
...., Se contempla la cesion por parte de los propietarios, en justa compensacion por los beneficios que la
ejecucion de la urbanizacion les va a reportar, de los terrenos ocupados por los viales y parques y jardines,
libres de gravdmenes y que esta cesion, obviamente, se ha de efectuar al Ayuntamiento, no como sostiene

7
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Entendemos la prevision del articulo 41 LS56 en el sentido de que, en aquellas
urbanizaciones en las que hubiera elementos publicos a conservar, serian los
Ayuntamientos a los que pertenecieran quienes se haran cargo de su conservacion
y mantenimiento, en ejercicio de sus propias competencias, sin que fuera necesaria
ninguna prevision en el planeamiento en este sentido. Cuando se tratase de
urbanizaciones particulares, en las que faltase ese elemento publico, los promotores
tendrian que definir previamente como se va a conservar la urbanizacion, pues la
Administracion careceria de competencias para mantener elementos que le son

ajenos.

La obtencién por la Administracion de bienes y dotaciones publicas a partir de la
urbanizacion, se consolidé en nuestro Derecho, y asi, la Ley 19/1975, de 2 de mayo,
de reforma de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana (LS75), recoge

en su Exposicién de Motivos:

“La nueva regulacion extiende la obligacion de ceder suelo gratuitamente a
favor de la Administracion competente, con caracter general, en condiciones
que soOlo puede moderar el Consejo de Ministros, previo dictamen del

Consejo de Estado, para las infraestructuras y el equipo urbano”

De este modo, el articulo 83 de la LS75, disponia el siguiente efecto de la

reparcelacion:

“Cesidn de derecho al Municipio en que se actle en pleno dominio y libre de
cargas de todos los terrenos de cesion obligatoria, para su incorporacion al

»”

Patrimonio del Suelo o su afectacion conforme a los usos previstos en el Plan

Posteriormente, el texto refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién
Urbana, aprobado por Real Decreto 1346/1976, de 9 de abril, (TRLS76), establecio,

en su articulo 83, entre las obligaciones de los propietarios de suelo urbano:

“Ceder gratuitamente a los Ayuntamientos respectivos los terrenos
destinados a viales, parques, jardines publicos y centros de Educacién
General Basica al servicio del poligono o unidad de actuacién

correspondiente.”

la recurrente, a los propietarios ya que en tal caso no se cumpliria la finalidad que se persigue con la cesion
de compensar los beneficios obtenidos.”
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Silaregla general era que, en todas las urbanizaciones, al menos los viales, parques
y jardines eran de cesion obligatoria a los Ayuntamientos, no habria en realidad
ninguna urbanizacion privada, exclusivamente de particulares, pues al menos esos

elementos dotacionales de cesion obligatoria a la Administracion, seran publicos.

A pesar de ello, los Ayuntamientos fueron extendiendo la préactica de trasladar a los
propietarios la obligacion de conservar los elementos publicos, como si
efectivamente fueran urbanizaciones privadas, y los elementos a conservar,
privados. Se rompe de este modo el equilibrio entre titularidad publica-conservacion
publica; y titularidad privada-conservacion privada, para surgir una nueva forma:
titularidad publica-conservacion privada, que constituye el germen de las entidades

urbanisticas de conservacion.
Sefala I. Peméan Gavin (2008: 317):

“...los Ayuntamientos por la falta de recursos, por la mayor comodidad, o por
el propio caracter aislado de estas urbanizaciones vinieron con frecuencia
imponiendo la conservacion indefinida de los espacios destinados a parques

y viarios publicos”

Con ello naci6 una nueva modalidad de urbanizaciones que permitia
desvincular titularidad del dominio y deber de conservacion, de manera que
la titularidad de los espacios dotacionales era necesariamente municipal y su

conservacion constituia un deber especifico de los residentes.”

De este modo, los particulares fueron asumiendo las mismas competencias que
tendrian si esas urbanizaciones fueran efectivamente privadas, aun cuando, en
sentido estricto no lo eran, pues, por mandato legal, tenian en su ambito unas zonas
publicas de titularidad municipal, que los Ayuntamientos no mantenian, por razones
fundamentalmente econdémicas de falta de recursos, como tendremos ocasion de

ver.

El articulo 41 LS56, no fue modificado en 1975, y se sustituy6 por el articulo 53 del
TRLS76, con la misma redaccion, salvo en su apartado 2 que, como hemos visto se
referia a “urbanizaciones particulares”, precisa, en el nuevo texto, que se refiere a
“urbanizaciones de iniciativa particular”. En este articulo 53 TRLS76 se recogen dos
supuestos diferenciados: en su apartado 1, el supuesto de los planes redactados
por particulares, y en su apartado 2, el supuesto de los planes que, ademas de ser

redactados por particulares, se refieren a urbanizaciones, no ya particulares, si no

9
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de iniciativa particular, de modo que estos ultimos constituyen una especie o

modalidad del primero®.

La iniciativa particular se admite, en general, para la ejecucion del planeamiento,
incluso, conforme al articulo 4.2 TRLS76, la gestién publica debe suscitar “en la
medida mas amplia posible, la iniciativa privada y la sustituir4, cuando ésta no
alcanzare a cumplir los objetivos necesarios, con las compensaciones gque esta Ley

establece” 4

En este sentido, las urbanizaciones de iniciativa particular serian aquellas en las que
son los particulares los que asumen la ejecucion del planeamiento, como ocurre en
el sistema de compensacion, pero siempre contando con el consentimiento de la
Administracion, e incluso su promocién “en la medida mas amplia posible”, como
apunta el citado articulo 4.2 TRLS76.°

Pero, porque se trate de una urbanizacion de iniciativa particular, el planeamiento
no pierde su condicién de publico, puesto que, como sefiala G. Fernandez Farreres
(1987:7), “no existen esos planes privados como tales, dado que todos los planes,

absolutamente todos, son publicos”

La consecuencia inmediata de esto es que, con independencia de que el desarrollo
urbanistico sea de iniciativa particular, mantendran plena vigencia los postulados de
la normativa urbanistica respecto a la obligatoriedad de cesion a la Administracion,
tanto de los terrenos necesarios para las dotaciones publicas, que luego podran

3 Articulo 53 TRLS76: “Uno. Los Planes y proyectos redactados por particulares deberdn contener los
documentos que para cada clase indica el capitulo primero. Dos. Cuando se refieran a urbanizaciones de
iniciativa particular, se habrdn de consignar ademds los siguientes datos: a) Memoria justificativa de la
necesidad o conveniencia de la urbanizacion. b) Nombre, apellidos y direccion de los propietarios
afectados. c) Modo de ejecucion de las obras de urbanizacion y prevision sobre la futura conservacion de
las mismas. d) Compromisos que se hubieren de contraer entre el urbanizador y el Ayuntamiento, y entre
aquél y los futuros propietarios de solares. e) Garantias del exacto cumplimiento de dichos compromisos;
y f) Medios econémicos de toda indole

4 G.FERNANDEZ FARRERES (1987:6) afirma que: “los planes de iniciativa privada relativos a
“urbanizaciones particulares” no tienen ni presentan, en principio, atendiendo a su propia naturaleza
juridica, diferencia alguna respecto de los de iniciativa publica”

5> En funcidn de a quién se le atribuye el protagonismo en la ejecucidon del planeamiento, existen tres
sistemas: el de compensacion (actuacién privada sobre suelo privado); el de cooperacion (actuacién mixta
en el que la Administracién realiza las obras sobre suelo privado) y el de expropiacion (actuacion publica
sobre suelo publico). Ver Garcia de Enterria y Parejo Alfonso (1981:52).
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llegar a conservarse a través de una EUC, como de los terrenos que representen el
10 % del aprovechamiento medio.®

El articulo 46 del Real Decreto 2159/1978, de 23 de junio, por el que se aprueba el
Reglamento de Planeamiento para el desarrollo y aplicacion de la Ley sobre
Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana (RPU), desarroll6 los términos del articulo
53 del TRLS76, precisando el contenido de los acuerdos entre el urbanizador y el

Ayuntamiento que debian incorporarse al Plan.

En las urbanizaciones de iniciativa privada, estos acuerdos incluirian, entre otras
cuestiones, los compromisos para su conservacion, la cual podria recaer, en los
Ayuntamientos, en los futuros propietarios o en los promotores, requiriéndose la

aportacion de garantias y acreditacion de la solvencia econdmica.

De este modo, se plasma en la normativa la posibilidad, antes mencionada, de que
la conservacién de las urbanizaciones de iniciativa particular pudiera trasladarse a

los propietarios, aun cuando hubiera elementos publicos dentro de su ambito”.

Asi este articulo 46 RPU dispone?:

6 Las urbanizaciones de iniciativa privada a las que se refiere la Ley del Suelo, deben distinguirse de los
complejos inmobiliarios privados, figura introducida en la Ley 49/1960, de 21 de julio, de Propiedad
Horizontal, por la Ley 8/1999, de 6 de abril, de modo que el articulo 24.1 LPH queda redactado en estos
términos: “El régimen especial de propiedad establecido en el articulo 396 del Cddigo Civil serd aplicable
aquellos complejos inmobiliarios privados que retinan los siguientes requisitos: a) Estar integrados por dos
o0 mds edificaciones o parcelas independientes entre si cuyo destino principal sea la vivienda o locales.
b) Participar los titulares de estos inmuebles, o de las viviendas o locales en que se encuentren divididos
horizontalmente, con cardcter inherente a dicho derecho, en una copropiedad indivisible sobre otros
elementos inmobiliarios, viales, instalaciones o servicios.”

7 Conviene precisar que este articulo 46 RPU sélo se considera de aplicacién a los planes de las
urbanizaciones de iniciativa particular, como un tipo especifico de urbanizaciones, tal y como entiende el
TS en Sentencia 2643/2001, de 30 de marzo, que analiza en casacion la Sentencia del TSJ Aragén de 12 de
febrero de 1996 sobre el Plan Especial del Area de Intervencién U-51-2 de Zaragoza (FD Cuarto): “La
doctrina de la sentencia recurrida es correcta al diferenciar (como ya hicieron las sentencias de 30 de enero
de 1987, 19 de febrero de 1992 o la de 29 de marzo de 1994) dentro del género de planes redactados por
particulares el supuesto especifico de planes redactados por particulares que, ademds, se refieren a
urbanizaciones de iniciativa particular o, como decia la Ley de 1956 con una redaccion prdcticamente
idéntica a la vigente (articulo 41.2), de urbanizaciones privadas. Las exigencias del articulo 53.2 a) del TRLS
de 1976 y del articulo 46 del Reglamento de Planeamiento que lo desarrolla y, en concreto, la de
establecimiento de garantias del exacto compromiso de los compromisos que se contraigan por importe
del 6% a que ascienda el coste calculado por el propio Plan de la implantacidn de los servicios y ejecucion
de las obras de urbanizacion se refieren unicamente a estos ultimos. También lo son, por ejemplo, las
previsiones de los articulos 55.3, 62.2, 181.1 del TRLS de 1976. No se trata en el presente caso de una
urbanizacion de iniciativa particular, aunque el Plan haya sido redactado por iniciativa privada por lo que
la exigencia del aval del 6% no es conforme a Derecho y el motivo formulado debe decaer”

8 Las Sentencias del TSJ Aragén 487 y 488/2005 de 1 de marzo, ambas en su FD Cuarto consideran, en
relacion con el articulo 46 RPU: “Este precepto revela la importancia que tiene para un desarrollo armadnico
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“Los Planes Parciales que se refieran a urbanizaciones de iniciativa particular
deberan contener, ademas de las determinaciones establecidas en el articulo

anterior, las siguientes:

a) Modo de ejecucion de las obras de urbanizacion, sefialando el sistema de

actuacion.

b) Compromisos que se hubieren de contraer entre el urbanizador y el

Ayuntamiento, y entre aquél y los futuros propietarios, en orden a:

1.° Plazos de ejecucion de las obras de urbanizacién e implantacién de los

Servicios, en su caso.

2.° Construccion, en su caso, de edificios destinados a dotaciones
comunitarias de la urbanizacion, no incluidas entre las obligaciones generales

impuestas por la Ley.

3.2 Conservacion de la urbanizacién, expresando si correrd a cargo del
Ayuntamiento, de los futuros propietarios de parcelas o de los promotores, con
indicacion en estos dos Ultimos supuestos del periodo de tiempo al que se

extendera la obligaciéon de conservacion.

c) Garantias del exacto cumplimiento de dichos compromisos por importe del
6 por 100 del coste que resulta para la implantacion de los servicios y ejecucion
de las obras de urbanizacién, segun la evaluacion econdmica del propio Plan
Parcial. Las garantias podran prestarse en metalico, en valores publicos o

mediante aval bancario.

del Plan Parcial el garantizar las obras descritas (de urbanizacion, de edificaciones destinadas a dotaciones
comunitarias asi como la conservacion de la urbanizacion). Su finalidad fundamental es la justificacion de
la necesidad de la urbanizacion, articulo 105.2 TRLS de 1992, pues de ella depende la viabilidad misma del
Plan. En efecto en el articulo 46 del Reglamento de Planeamiento destacan requisitos que podemos
clasificar en dos grupos: A). Modos y plazo de ejecucion de la urbanizacion, con prevision de la futura
conservacion y compromisos entre el urbanizador y el Ayuntamiento y entre aquél y los futuros
propietarios. B). Garantias del exacto cumplimiento de dichos compromisos. Hay que entender, pues, que
ambos grupos de requisitos son diferentes, ya que mientras el primero se integra por obligaciones
principales, el segundo lo constituye una obligacion accesoria que responde a la finalidad de garantizar el
cumplimiento de aquéllas, y por tanto se trata de una condicion de eficacia y no de validez.”
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d) Medios econdmicos de toda indole con que cuente el promotor o
promotores de la urbanizacion, indicando los recursos propios y las fuentes de

financiacién.”

Por su parte, el articulo 64 del RPU sefiala:

‘Ademas de los documentos a los que se refieren los articulos 57 a 63 de
este Reglamento, los Planes Parciales que tengan por objeto urbanizaciones de
iniciativa particular deberan contener un anexo a la Memoria del Plan, con los

siguientes datos:

a) Justificacién de la necesidad o conveniencia de la urbanizacion.
b) Relacién de propietarios afectados, con su nombre, apellidos y direccion.

c) Determinaciones expresadas en el articulo 46 de este Reglamento

En realidad, el articulo 181.1 del TRLS 76, ya recogia la prevision de que los
propietarios de urbanizaciones de iniciativa particular, tenian la obligacion de

conservarlas, al disponer:

“Los propietarios de terrenos, urbanizaciones de iniciativa particular,
edificaciones y carteles deberan mantenerlos en condiciones de seguridad,

salubridad y ornato publicos”

Tal y como apuntan Garcia de Enterria y Parejo Alfonso (1981:281), solo la
referencia a las urbanizaciones de iniciativa privada resulta problematica en este
articulo, encontrando estos autores que queda justificada su mencion por una razén

obvia:

“...en las urbanizaciones de este caracter existe siempre un cierto tiempo (no
necesariamente breve) entre la terminacion de las obras de construccion y la
cesion de las instalaciones y equipamiento colectivo al Ayuntamiento; mas
aun, esta cesiébn no tiene por qué implicar siempre el traslado a la
Corporacion Local de la carga de la conservacion y mantenimiento de dichos
elementos comunitarios. En ambos casos, el mantenimiento de las obras de
urbanizacion forma parte del deber urbanistico de conservacion propio del

propietario. En el primero, por la obvia razén de que el promotor de la

13



LAS ENTIDADES URBANISTICAS DE CONSER\/ACION
CAPITULO I

urbanizacion o, en su caso, los adquirentes de parcelas o solares tienen aiun
la titularidad dominical de aquellas obras y el suelo en que se ubican. Y, en
el segundo, porque a pesar de la pérdida de la titularidad (que pasa a
pertenecer al Ayuntamiento) el deber de conservacion viene impuesto por las

determinaciones del Plan ordenador de la urbanizacién.”

Esto es, cuando la ejecucion del planeamiento la asuman los particulares a través
del sistema de compensacion, que supone actuacion privada sobre suelo privado,
es obvio que el deber de conservacion seguira siendo de esos particulares, que son
sus propietarios, hasta tanto se produzca la entrega de la urbanizacion a la

Administracion actuante, y asi resulta del articulo 181.TRLS76.

Otra cosa es que, después de que la Administracion haya recibido la urbanizacion,
se prolongue ese deber de conservacion por parte de los propietarios, cuestion que
quedara al margen de la obligacién del articulo 181 TRLS76, y fundamentada en las

determinaciones del Plan ordenador de la urbanizacion.

Estos Planes, de acuerdo con los articulos 46 y 64 RPU deben contener las
previsiones respecto a la conservacion de las urbanizaciones de iniciativa particular,

a partir del momento en que hayan sido recepcionadas por los Ayuntamientos.

Aunque no sean citadas de forma expresa, es en estas previsiones legales y
reglamentarias, donde se encuentra el origen de las EUC, al contemplar la
posibilidad de que sean los particulares quienes tengan que asumir la conservacion

y mantenimiento de las urbanizaciones de iniciativa particular.

El Tribunal Supremo en el FD Sexto de la Sentencia 1008/2006, de 18 de enero,
sefala, respecto a las EUC °:

...... institucion urbanistica que lleva funcionando pacificamente cerca de
medio siglo sin haber sido cuestionada su legalidad en las diversas ocasiones
en que tanto la doctrina como la jurisprudencia han tenido ocasion de
pronunciarse sobre ella. En este sentido, y para rebatir la insuficiencia de
cobertura legal de las entidades urbanisticas de colaboracion, sera suficiente
con sefialar que tanto el articulo 41 de la primera Ley del Suelo de 12 de
mayo de 1956 ... como el articulo 53 -de idéntico contenido- del Texto

Refundido de la Ley del Suelo de 1976 , establecen que los planes y

% En el mismo sentido, las SSTS de 7 de noviembre y 21 de diciembre de 2006
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proyectos, como es el caso, que se refieran a urbanizaciones de iniciativa
particular habran de consignar, en lo que ahora interesa, "el modo de
ejecucion de las obras de urbanizacion y prevision sobre la futura
conservacion de las mismas - apartado 2.c)-". Surgen asi las Entidades
Urbanisticas de Colaboracién como tipica manifestacion de colaboracion de
los particulares en la gestion urbanistica y cuya constitucion, en el concreto
extremo que ahora nos afecta, trasciende la propia voluntad de los

particulares”

El Real Decreto 3288/1978, de 25 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento
de Gestion Urbanistica para el desarrollo y aplicacion de la Ley sobre Régimen del
Suelo y Ordenacion Urbana (RGU), es la primera norma que se refiere
expresamente a Entidades de Conservacion y, partiendo de la consideracion de que
debe ser en las normas de planeamiento donde se prevea la forma de conservacion

de las nuevas urbanizaciones, su articulo 25.3, establece:

“Sera obligatoria la constitucion de una Entidad de conservacion siempre que
el deber de conservacion de las obras de urbanizacion recaiga sobre los
propietarios comprendidos en un poligono o unidad de actuacion en virtud de
las determinaciones del Plan de ordenacion o bases del programa de
actuacion urbanistica o resulte expresamente de disposiciones legales. En
tales supuestos, la pertenencia a la Entidad de conservacion sera obligatoria

para todos los propietarios comprendidos en su ambito territorial.”

Este articulo resulta clave en la regulacién de las EUC, y lo primero que destacamos
en él es que no establece una vinculacién directa entre estas entidades y las
urbanizaciones de iniciativa privada, como resulta del articulo 53 TRLS76 y del
articulo 46 RPU, antes transcritos. No obstante, puede interpretarse que
implicitamente si que existe esa vinculacion, pues la conservacion de la
urbanizacion por particulares solo estaba prevista en el Texto Refundido y en el
Reglamento en el caso de ese tipo de urbanizaciones, y, en cualquier caso,
debemos descartar la posibilidad de conservacion a través de una EUC cuando se
haya llevado a cabo la ejecuciéon del planeamiento a través del sistema de

expropiacion.

A su vez, debemos destacar que, si, conforme al TRLS76, y el RPU, la forma de
conservacion de las urbanizaciones de iniciativa particular, era la que propusieran

sus promotores, y podian asumirla ellos, o no, como resulta del articulo 46. b) 3°
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RPU, en el articulo 25.3 RGU, se introduce un elemento, caracteristico de estas
entidades: su caracter obligatorio “siempre que el deber de conservacion de las
obras de urbanizacion recaiga sobre los propietarios comprendidos en un poligono
0 unidad de actuacion en virtud de las determinaciones del Plan de ordenacion o
bases del programa de actuacién urbanistica o resulte expresamente de
disposiciones legales”. De aqui se deduce que la Administracion podria, al aprobar
las normas de planeamiento, imponer a los propietarios su integraciéon en una

entidad de conservacion.

A partir del literal del articulo 53 TRLS76, los Planes y proyectos redactados por
particulares, cuando se refieran a urbanizaciones de iniciativa particular, deberan
incluir el modo de ejecucion de las obras de urbanizacion, y prevision sobre la futura
conservacion de las mismas. Se parte de la voluntariedad de los particulares en esa
iniciativa, que conlleva la obligacion de prever su conservacion, en la forma que
estimen conveniente, siempre previa constitucion de garantia economica y

acreditacion de suficiencia de medios, en los términos del articulo 46 RPU.

En este punto, el articulo 25.3 RGU avanza un paso mas, y establece expresamente
el matiz de la obligatoriedad para los propietarios de constituirse en entidad de
conservacion, condicién sobre la que deberemos volver con mas detenimiento en

este trabajo.
Siguiendo con la regulacion en el RGU, su articulo 67 establece:

“La conservacion de las obras de urbanizacion y el mantenimiento de las
dotaciones e instalaciones de los servicios publicos seran de cargo de la
Administracién actuante, una vez que se haya efectuado la cesién de

aquellas”
Si bien, el articulo 68 introduce una excepcion clave a los efectos de este trabajo:

“1. No obstante lo dispuesto en el articulo anterior, quedaran sujetos los
propietarios de los terrenos comprendidos en el poligono o unidad de
actuacion a dicha obligacion, cuando asi se imponga por el Plan de
Ordenacion o por las bases de un programa de actuacion urbanistica o

resulte expresamente de disposiciones legales.

2. En el supuesto del nimero anterior, los propietarios habran de integrarse

en una Entidad de conservacion.”
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Por su parte, el articulo 24.2 RGU incluye expresamente, entre las entidades
urbanisticas colaboradoras, a las entidades de conservacion:

“Son Entidades urbanisticas colaboradoras:
a) Las Juntas de Compensacion.

b) Las Asociaciones administrativas de propietarios en el sistema de

cooperacion.
c¢) Las Entidades de conservacion.”

Se pasa de prever que los propietarios podran pactar con los Ayuntamientos la forma
de conservacion de las urbanizaciones futuras, e incorporar ese acuerdo al plan,
conforme al articulo 46 RPU, a prever una entidad organizada y obligatoria dentro
del tipo de las entidades urbanisticas colaboradoras, dotada de personalidad juridica
y sometida a unas reglas de organizacion y funcionamiento, establecidas en los
articulos 24 a 30 RGU, genéricamente para todas las entidades colaboradoras, y
concretamente, para las entidades de conservacion, en los articulos 68 a 70 de la

misma norma.

L.E. Flores Dominguez (2021: 81), advierte que de la regulacion contenida en los
articulos 24 a 30 RGU resulta una posicion reforzada de la Administracion en su
funcion de control de las entidades urbanisticas colaboradoras, al reducir la
autonomia de la voluntad de los propietarios para configurarlas, o al establecer la
necesidad de que exista un acuerdo de la Administraciébn actuante para su

constitucion, modificacion o disolucion 10,

En cualquier caso, aunque incluidas en el mismo tipo de entidades urbanisticas
colaboradoras, el régimen juridico de las entidades de conservacion y de las juntas
de compensacion no es idéntico, desde el momento en que la pertenencia a las EUC
resulta una imposicion, si asi estuviera dispuesto en las normas de planeamiento.
Por ello, es improcedente aplicar a las EUC los requisitos legales establecido para

las juntas de compensacion, respecto a su constitucion, ya que, en el caso de las

10 “Serg obligatoria la constitucién de una Entidad de conservacion siempre que el deber de conservacion
de las obras de urbanizacion recaiga sobre los propietarios comprendidos en un poligono o unidad de
actuacion .. “(art. 25.3 RGU); “La constitucion de las Entidades urbanisticas colaboradoras, asi como sus
Estatutos, habrdn de ser aprobados por la Administracion urbanistica actuante.” (art. 27.1 RGU); “La
maodificacion de los estatutos requerird aprobacion de la Administracion urbanistica actuante.” (art. 27.4
RGU); “La disolucion de las Entidades urbanisticas colaboradoras ... requerird, en todo caso, acuerdo de la
Administracion urbanistica actuante” (art. 30.1 RGU)
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EUC, los propietarios no pueden sustraerse a la pertenencia a tales entidades,
mientras que las Juntas de Compensacion requieren un determinado quorum para
su constitucion: el 60 % de los propietarios, segun el articulo 158 RGU, y si no se

alcanzara esa conformidad, la Administracion no puede imponerla.

En este sentido, podemos ver el pronunciamiento del Tribunal Supremo en
Sentencia 6203/1998, de 26 de octubre (FD Segundo): 5419/2007, de 11 de julio:

"La naturaleza y normativa de las Entidades de Conservacion se infiere del
articulo 24 del Reglamento de Gestion Urbanistica, que menciona entre las
Entidades Urbanisticas de Colaboradoras, en su apartado 2 c), a las
Entidades de Conservacion. Todas las Entidades Urbanisticas
Colaboradoras, y, por tanto, las Entidades Urbanisticas de Conservacion,
constituyen un medio de participacion en la gestiébn urbanistica de los
interesados en el proceso urbanistico. La regulacion de las Entidades
Colaboradoras serd, segun el citado articulo 24.3, la que resulte de sus
Estatutos, lo establecido en el articulo 24 al 30 del Reglamento de Gestiony,
normas de los articulos 67 al 70 del mismo texto legal que resulten igualmente
aplicables. Resulta patente, por lo mas arriba expuesto, la improcedencia de
considerar aplicables a las Entidades de Conservacién los requisitos legales
establecidos para las Juntas de Compensacion (constitucion vy
funcionamiento), y el quorum exigido por el articulo 158 del Reglamento de
Gestidn para las Juntas de Compensacion ... , improcedencia que se deduce
del orden normativo aplicable que para estas Entidades prescribe el articulo
24.3 del Reglamento de Gestion y que, como se ha dicho, son: Estatutos,
articulo 24 al 30 del Reglamento de Gestion , que resultan aplicables, vy,
articulos 67 al 70 del mismo texto legal que se encuentren en idénticas
circunstancias. Del tenor literal del precepto citado se deduce que los
Capitulos Il y Il del Titulo V del Reglamento de Gestidon sélo son aplicables
a las Juntas de Compensacion y Asociaciones administrativas de
propietarios, y no a las Entidades de Conservacion ... , las cuales, y por lo
gue el mismo precepto ordena, se regulan conforme a la normativa resefiada.
Los principios que rigen su estructura y funcionamiento, al tratarse de
Agrupaciones de Propietarios, mas precisamente, ‘asociaciones propter rem’,
tendentes a asegurar el mantenimiento y la conservacion de la urbanizacién,

son los de 'publicidad’ del procedimiento y toma de acuerdos y 'sistema
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democratico’ en la adopcion de decisiones. Ademas, y de la finalidad esencial
de las Entidades de Conservacion (mantenimiento de las obras de
urbanizacion), se colige que los propietarios que se encuentren incluidos en
el ambito territorial de la Entidad de Conservacion contemplada no pueden
sustraerse a la pertenencia a dichas entidades, puesto que, en razén de la
finalidad perseguida, esta viene predeterminada por la propiedad de terrenos

en el ambito territorial de la urbanizacioéon".

Esta doctrina se reproduce en SSTS de 15 de mayo y 20 de septiembre de 2005 y
11 de julio de 2007.

En cuanto a la aplicacion actual de esos Reglamentos, una vez asumidas las
competencias en materia de ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda por las
Comunidades Auténomas, deben considerarse normativa estatal de aplicacion
supletoria, salvo que hayan sido desplazados por alguna norma autonomica, en

cuyo caso habra que estar a ella y considerar no aplicable el RPU y el RGU 1,

Hecha la introduccién historica del origen de las EUC en nuestro ordenamiento
juridico, para analizar su régimen juridico actual, tenemos necesariamente que
acudir a la diversa normativa autondémica, en la que se regulan, una vez transferidas

las competencias en materia de urbanismo a las Comunidades Auténomas.

1.2 NORMATIVA AUTONOMICA

El desarrollo por las Comunidades Auténomas de las competencias que pueden
asumir en materia de ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda, conforme al
articulo 148.1.32 de la Constitucion, ha determinado, en el &mbito de la regulacién
de las EUC del que nos ocupamos en este trabajo, una pluralidad de regulaciones y

especialidades, en el que debemos detenernos.

11 Tal es el caso de Aragdn, donde en la exposicion de motivos del Decreto 210/2018, de 3 de diciembre,
del Gobierno de Aragon, por el que se aprueba el Reglamento de Entidades Urbanisticas Colaboradoras,
se hace constar que la regulacion estatal sobre entidades urbanisticas colaboradoras fue desplazada en
este punto por el Decreto 52/2002, de 19 de febrero, del Gobierno de Aragdn, por el que se aprueba el
Reglamento de desarrollo parcial de la Ley 5/1999, de 25 de marzo, Urbanistica, en materia de
organizacion, planeamiento urbanistico y régimen especial de pequefios municipios, en el que se dedicé
al régimen de las “entidades urbanisticas colaboradoras” los articulos 8 a 16
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La Sentencia 61/1997, de 20 de marzo, del Tribunal Constitucional, vino a deslindar
las competencias que tienen el Estado y las Comunidades Autbnomas en materia
de establecimiento del régimen de la propiedad del suelo y de la ordenacion
urbanistica, con el argumento de que el caracter supletorio debe derivar de la norma
juridica que contiene la regulacion de una materia por parte del legislador, norma
que en el caso del urbanismo ya no puede proceder del Estado al carecer de

competencias en la materia.

Las Comunidades Autébnomas han previsto en su normativa urbanistica la
posibilidad de que los particulares asuman los costes de mantenimiento de las
urbanizaciones, tomando como punto de partida el RGU todavia vigente como
normativa estatal de aplicacion supletoria. Del mismo modo que se establece en el
articulo 67 RGU, todas las Comunidades Auténomas reconocen que la conservacion
de las urbanizaciones es una competencia de la Administracion actuante, y que solo,
en determinados supuestos, se puede trasladar a los particulares, constituidos en
una entidad urbanistica colaboradora, denominada entidad urbanistica de

conservacion!2,

A partir de aqui, cada Comunidad Autbnoma establece a su criterio la regulacion de

las EUC, destacando los siguientes aspectos:

1) Empezando por su régimen juridico, todas la encuadran dentro del concepto
mas amplio de entidad urbanistica colaboradora, y la mayoria las regula en
reglamentos de desarrollo de sus leyes urbanisticas y del suelo, si bien es
Aragon la Gnica que ha aprobado una norma especifica: el Decreto 210/2018,
de 3 de diciembre, del Gobierno de Aragon, por el que se aprueba el
Reglamento de Entidades Urbanisticas Colaboradoras. En otros casos, como
La Rioja o Cantabria, no existe una regulacién propia de las EUC, y se estima

suficiente la remisién a la normativa estatal.

2) En algunas Comunidades Auténomas se hace especial hincapié en la
temporalidad de las EUC, como es el caso de Castilla 'y Ledn, que preve un
plazo maximo de duracion de diez afios, o de Baleares, que prevé su
extincion cuando este consolidada el 50 % de la urbanizacién, mientras que

en otras la cuestion de la temporalidad queda mas ambigua.

12 En Catalufia y Pais Vasco se les denomina juntas de conservacién
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Ademas de los derechos y obligaciones establecidos para los propietarios
encargados de la conservacion de urbanizaciones en las leyes y reglamentos
autonomicos, también es posible que se prevea su concrecion a través de la
firma de convenios con la Administracion actuante, como ocurre en Asturias

y Castillay Ledn.

Lo habitual es prever la obligatoriedad de constituir una EUC cuando asi
resulte de las normas de planeamiento, pero hay Comunidades Autonomas
como Murcia y Baleares en las que se vincula su creaciéon a los informes
econodmicos que deben incorporarse en los expedientes de planeamiento. Se
introducen en algunas Comunidades Autbnomas parametros econdmicos
que afectan a la configuraciéon de las EUC, por cuanto las normas de
planeamiento tienen que incluir el coste de mantenimiento de los distintos
tipos de obras de urbanizacion, como ocurre en Asturias, o incluir un informe
preceptivo de sostenibilidad econémica, tal y como se prevé en Baleares. El
sentido de incluir estas consideraciones es evitar urbanizaciones

econdmicamente inviables.

Algunas Comunidades Auténomas recogen la regla general de que el
mantenimiento y conservacion de las obras de urbanizacion compete a la
Administracién, y solo se admite la excepcién de que corresponda a los
particulares a través de las EUC “en el caso de actuaciones urbanizadoras
autonomas de uso turistico o residencial de baja densidad de caracter aislado
o complejos industriales o terciarios de similar caracter”, como vemos en

Castilla-La Mancha y Extremadura.

En el caso de Asturias, a través de las denominadas “Entidades de gestion
voluntaria de zonas y poligonos industriales”; y de Andalucia y Valencia, a
través de las llamadas en ambas Comunidades Autdbnomas “Entidades de
gestion y modernizacion de las areas industriales”, advertimos el germen de
una posible evoluciébn de las tradicionales EUC hacia férmulas mas
novedosas en las que los propietarios agrupados no solo se ocupen de la
conservacion y mantenimiento de sus urbanizaciones sino que incluyan entre

sus objetivos el apoyo a la consolidaciéon y competitividad de sus empresas,
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la promocion de incentivos economicos, o la implantacion de servicios
mancomunados que puedan contribuir de manera eficiente a la mejora de la

gestion de los servicios e infraestructuras de areas industriales.

La forma de conocer el mapa general de las EUC en Espafia debe partir del andlisis

de su regulacién en cada Comunidad Autonoma:

e Andalucia

En esta Comunidad Autbnoma se ha producido un importante cambio normativo, a
partir de la aprobacion de la Ley 7/2021, de 1 de diciembre, de impulso para la
sostenibilidad del territorio de Andalucia, que, por primera vez, desarrolla, en un
anico texto, las competencias que en materia territorial, urbanistica y de ordenacién
del litoral tiene atribuidas esta Comunidad Autbnoma, aportando, segun consta en
su preadmbulo “un planteamiento complementario y coordinado de ambas
materias.... que rompe con el rigor formalista de la legislacion actual para abordar
los retos que tienen hoy las ciudades vy el territorio, con el objetivo final de mejorar
la calidad de vida de la ciudadania.

Hasta su entrada en vigor, era la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacién
Urbanistica de Andalucia la que desarrollaba en todos sus extremos, sus
competencias urbanisticas, con el objetivo de establecer una legislacion urbanistica
gue, en comparacién con el marco legislativo estatal que se aplicaba hasta su
entrada en vigor, respondiera mejor a su realidad territorial, social, econémica,
natural y cultural; diera respuesta a las demandas sociales y mejorase los
instrumentos de planificacién y gestién urbanistica existentes, manteniendo el
principio de la funcién publica del urbanismo y estableciendo mecanismos para

fomentar la iniciativa privada en el desarrollo de la actividad urbanistica.!3

En este marco, se regulaban las EUC en su articulo 153, estableciendo que: “La
conservacion de las obras de urbanizacidn, incluyendo el mantenimiento de las
dotaciones y los servicios publicos correspondientes, compete al municipio”, pero
admitiendo que esta funcién también se pueda atribuir “a los propietarios agrupados

en entidad urbanistica” en los siguientes supuestos:

13 Ver Apartado |l “Objetivos de la Ley”, en su Exposicién de Motivos
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“a) Cuando haya sido asumida voluntariamente por cualquier procedimiento.

b) Cuando los solares estén comprendidos en unidades de ejecucién o
ambitos delimitados a este solo efecto, si el planeamiento urbanistico asi lo

dispone*

En el apartado 4 de este articulo 153 se calificaba a las entidades urbanisticas de
conservacion como “entidades de derecho publico, de adscripcion obligatoria y
personalidad y capacidad juridicas propias para el cumplimiento de sus fines, desde
su inscripcion en el Registro de Entidades Urbanisticas Colaboradoras. Estan
sujetas a la tutela del municipio y pueden solicitar y obtener de éste la aplicacion de
la via de apremio para la exigencia de las cuotas de conservacién que corresponda

satisfacer a los propietarios”.

En la nueva Ley 7/2021 se mantiene la previsidon general de que el deber de
conservacion, una vez producida la recepcion municipal de las obras, corresponde
al Ayuntamiento!4, si bien excepcionalmente se podra atribuir a las personas
propietarias de solares, agrupados legalmente en entidad urbanistica de
conservacion y por el plazo establecido en su constitucion. La excepcion regird en
los mismos supuestos que hemos visto recogia el articulo 153 de la Ley 7/2002, con
el matiz importante de que se fijja que, cuando se vaya a constituir de forma
voluntaria por los propietarios, se requerird una mayoria de tres cuartas partes, de
modo que puede no haber unanimidad, y la voluntad de unos propietarios puede

imponerse a la del resto.

Asimismo, se afiade un tercer supuesto, “Cuando el instrumento de ordenacién
urbanistica lo prevea por razones de sostenibilidad econémica.”. La nueva Ley
reconoce, de forma expresa, cosa que hasta ahora no hacia la normativa urbanistica

andaluza, que una de las razones que pueden justifican la creacion de una EUC es

14 Articulo 98.2 Ley 7/2021: “El deber de conservacidn, una vez producida la recepcién municipal de las
obras, corresponde al Ayuntamiento e incluye el mantenimiento del espacio publico urbano y las
infraestructuras y servicios técnicos correspondientes.”

15 Articulo 98.4 Ley 7/2021: “Excepcionalmente, la conservaciéon de las obras de urbanizacion
corresponderd a las personas propietarias de solares, agrupados legalmente en entidad urbanistica de
conservacion y por el plazo establecido en su constitucion, en los mismos términos dispuestos en los
apartados anteriores, con independencia de que las obras sean o no de primera ejecucion, en los siguientes
supuestos: a) Cuando haya sido asumida voluntaria y motivadamente por tres cuartas partes de las
personas propietarias. b) Cuando los solares estén comprendidos en ambitos de actuacion o unidades de
ejecucion delimitadas justificadamente a este solo efecto. c¢) Cuando el instrumento de ordenacion
urbanistica lo prevea por razones de sostenibilidad economica.”
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la econdmica, lo que lleva implicito reconocer que, en determinados supuestos, los
Ayuntamientos, o las Administraciones actuantes en general, carecen de medios
suficientes para asumir los gastos de conservacion y mantenimiento de

urbanizaciones, y ello motiva su traslado a los propietarios.

En cuanto a su régimen juridico, se mantiene la previsiéon de que las EUC son
entidades de derecho publico, dotadas de personalidad juridica propia, pero se
suprime la referencia a que la alcancen a partir de su inscripcion en el Registro de
Entidades Urbanisticas Colaboradoras®. No obstante, el Registro no desaparece,
pero se hace municipal, conforme a la disposicion adicional octava de la Ley 7/2021,

que dispone:

“Los Ayuntamientos deberan crear un Registro de Entidades Colaboradoras.
La Comunidad Autonoma deber& poner a su disposicion la informacion de

que disponga sobre estas entidades.”

Con la nueva regulacién andaluza surge la duda del momento en que las entidades
de conservaciéon adquiriran personalidad juridica, pues se suprime la referencia a
gque se determine por la inscripcidbn en el Registro. Parece lo mas oportuno
considerar que la adquiriran a partir del otorgamiento del documento publico en el
que se constituya, pero, en cualquier caso, en este punto, la nueva regulacion

genera mas inseguridad juridica que la normativa anterior.

Por altimo, uno de los aspectos mas novedosos de la Ley 7/2021, de 1 de diciembre,
de impulso para la sostenibilidad del territorio de Andalucia, lo encontramos en su

Disposicion adicional primera, al prever:

“En las areas industriales del suelo urbano se podran constituir entidades de
gestion y modernizacién para contribuir a la conservacion, mantenimiento,
ampliacion y mejora de las infraestructuras, dotaciones y servicios en dichas
areas. El régimen juridico de estas entidades serd desarrollado por la
Comunidad Auténoma, sin perjuicio de los deberes que corresponden a las
entidades locales en la prestacion de los servicios y en la conservacion de la

urbanizacion de estas areas.”

16 Articulo 98.5 Ley 7/2021: Las entidades urbanisticas de conservacion son entes de Derecho Publico y
personalidad juridica propia para el cumplimiento de sus fines urbanisticos. Asimismo, tienen la
consideracion de entidad urbanistica colaboradora y estdn sujetas a la tutela del Ayuntamiento, pudiendo
solicitar y obtener de este la aplicacion del procedimiento de apremio para la exigencia de las cuotas de
conservacion que corresponda satisfacer a las personas propietarias.”
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Andalucia sigue en este punto a otras Comunidades Autonomas, como Asturias y
Valencia, en las que, de forma complementaria a las tradicionales entidades
urbanisticas de conservacion, se introducen, para zonas industriales, unas nuevas
entidades, cuyas funciones no se limitan a la conservacion de esas areas, sino que,
ademas, asumen otras funciones relacionadas con su mejora e impulso, con una
orientacion mas de promocién econdémica para favorecer la implantacion de
empresas Yy los recursos que se ponen a su disposicion. Sobre estas emergentes

figuras volveremos a tratar en este trabajo.

e Aragén

La primera norma que se dictd en Aragon en ejercicio de sus competencias en
materia de urbanismo fue la Ley 5/1999, de 25 de marzo, Urbanistica, que trata de
“cohonestar tradicion y modernidad, la cultura juridico-urbanistica heredada y los
nuevos avances técnicos en la materia”, incidiendo en la concepcion del urbanismo
“‘como una funcién publica, consistente fundamentalmente en planificar el uso
constructivo del territorio, ejecutar las obras publicas de urbanizacién o
rehabilitacion, intervenir en el mercado del suelo y garantizar la correcta realizacion

y conservacion de las construcciones™’

La participacion de los particulares en la gestion urbanistica, se previé en su articulo
8 a través de entidades urbanisticas colaboradoras, dotadas de personalidad
juridica propia y, cuando asi resulte conveniente, naturaleza administrativa. Su
creacion y pertenencia serian obligatorias en los supuestos que se determinasen

por esa Ley y por sus normas de desarrollo.

A falta de mayor regulacion, las entidades urbanisticas colaboradoras, seguian
rigiendose por el RGU, hasta que la Comunidad Auténoma aprobd el Decreto
52/2002, de 19 de febrero, del Gobierno de Aragén, por el que se aprueba el
Reglamento de desarrollo parcial de la Ley 5/1999, de 25 de marzo, Urbanistica, en
materia de organizacion, planeamiento urbanistico y régimen especial de pequefios

municipios.

En su articulo 9 se incluyen las entidades de conservaciéon como uno de los tipos de

entidades urbanisticas colaboradoras, como también lo son las Juntas de

17 Ver apartado Il de su Predmbulo
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Compensacion; las Comisiones Gestoras en el sistema de ejecucion forzosa, y las

Asociaciones administrativas de propietarios en el sistema de cooperacion.

En el articulo 10 se desarrolla la regulacion de las EUC, estableciendo que podran
constituirse por transformacion de alguna entidad preexistente, o especificamente
para el fin de la conservacion, incidiendo su apartado 3 en la obligatoriedad de

constitucion y pertenencia, al disponer:

“3. Sera obligatoria la constitucion de una Entidad de conservacion siempre
gue el deber de conservacion de las obras de urbanizacion, aun cuando sean
de titularidad publica, recaiga sobre los propietarios en virtud de las
determinaciones del planeamiento de desarrollo de iniciativa privada, de un
convenio urbanistico o de disposiciones legales. En tales supuestos, la
pertenencia a la Entidad de conservacion sera obligatoria para todos los

propietarios comprendidos en su ambito territorial.

Los articulos 9 y 10 del Decreto 52/2002 fueron derogados por la Ley 3/2009, de 17
de junio, de Urbanismo de Aragon (L.U.A.) (Disposicion Derogatoria Primera i)). En
el articulo 37 se vuelve a referir a las entidades urbanisticas colaboradoras, en
términos similares a los del articulo 8 de la Ley 5/1999, si bien, advertimos que
amplia los supuestos en los que la creacion y pertenencia sera obligatoria, no solo
a cuando lo establezca la Ley urbanistica y sus disposiciones de desarrollo sino
también cuando lo prevean “os planes y proyectos de interés general de Aragon, el

plan general o el planeamiento de desarrollo de iniciativa publica o particular.”

La previsiobn de que los proyectos de interés general de Aragén (PIGA) puedan
incluir la creacion de entidades urbanisticas colaboradoras, tiene trascendencia en
lo referente a las EUC, porque supone admitirlas en supuestos en los que la
Administracién actuante no es el municipio, sino la Comunidad Auténoma, de modo
que la funcion de conservacion no se ejerceria sobre bienes demaniales de los
Ayuntamientos, sino sobre bienes demaniales autondémicos. Esto, a su vez, plantea
una previa cuestion de fondo: si es correcta esa atribucién o si las dotaciones y

sistemas generales deben ser en todo caso municipales.

El articulo 130 de la Ley 3/2009, luego articulo 123 del Decreto-Legislativo 1/2014,
de 8 de julio, del Gobierno de Aragon, por el que se aprueba el texto refundido de la
Ley de Urbanismo de Aragén (TRLUA) al regular la recepcion y conservacion de las

obras de urbanizacion, sefala al municipio como beneficiario al disponer: “La
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recepcion de las obras de urbanizacion corresponde al municipio, de oficio 0 a
instancia del urbanizador o del responsable de su conservacion y entrega”, e incluso

serd el destinatario ultimo en el caso de los PIGA:

“3. Sin perjuicio de su entrega final al municipio conforme a lo establecido en
esta Ley, las obras de urbanizacion resultantes de la ejecucion de planes y
proyectos de interés general de Aragon seran recibidas por la Administracion
autondmica, el consorcio o el municipio, en los términos acordados en el
convenio incluido, en su caso, en el plan o proyecto de interés general de

Aragon.”

Segun esto, la Comunidad Autdbnoma no seria la receptora definitiva de la
urbanizacion, sino que, en el caso de que reciba la urbanizacion de un PIGA sera
una fase transitoria o temporal hasta tanto se produzca la “entrega final al

municipio”.*®

Por lo demas, el apartado 4 de este articulo 123 TRLUA regula escasamente las

EUC, al disponer:

“4. Las entidades urbanisticas de conservacion tienen naturaleza
administrativa, estan sujetas a la tutela del municipio y pueden solicitar de
éste la aplicacion de la via de apremio para la exigencia de las cuotas de

conservacion.”

No obstante el literal de este articulo, la tutela municipal de las EUC se encuentra
en la practica excepcionada en el caso de los PIGA en los que, por su interés
supramunicipal, la Administracion actuante es la Comunidad Auténoma. De hecho,
en el apartado 6 de este mismo articulo, introducido en la modificacion de la Ley de
Urbanismo por la Ley 4/2013, de 23 de mayo, la referencia a la entidad que recibira
las obras de urbanizacién es mas amplia, al referirse a “Administracién”, o que

incluye la autonémica y la local:

18 En la préctica, no se ha materializado esa entrega final de las obras de urbanizacién a los municipios en
los que se han desarrollado PIGA, que siguen siendo de titularidad autondmica, como ocurre en el caso
de las Plataforma Logisticas de Zaragoza, Huesca, y Fraga, o en el Parque de Reciclado “Lépez Soriano”,
en los que las funciones de Administracién actuante siguen siendo ejercidas por la Administracién de la
Comunidad Auténoma. Sobre el caso de las EUC constituidas en los PIGA de Aragdn volveremos en otro
apartado de este trabajo.
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“6. Las obras de urbanizacion de unidades funcionales, una vez
correctamente finalizadas de conformidad con los proyectos de urbanizacion
aprobados y puestas a disposicion de la Administracién, se entenderan
recibidas cuando hayan transcurrido tres meses desde la presentacion de la
correspondiente acta de comprobacién de las obras y la documentacion
necesaria para su conservacion a la Administracién sin que ésta se haya

pronunciado al respecto.”

Poniendo en relacién los apartados 4 y 6 del articulo 123 TRLUA, parece claro que
la limitacion establecida en el primero, en el sentido de que la tutela de las EUC sera
siempre municipal se trata en realidad de un error, y deberia referirse genéricamente
a una tutela administrativa, ya del municipio, ya de la Comunidad Autbnoma, pues
tanto uno como otra, tratandose de PIGA, estan habilitados para recibir las obras de

urbanizacion.

En materia de EUC en Aragon destaca la aprobacién del Decreto 210/2018, de 3 de
diciembre, del Gobierno de Aragon, por el que se aprueba el Reglamento de
Entidades Urbanisticas Colaboradoras, motivada, segun se recoge en su Exposicion
de Motivos porque hasta entonces existia una ‘“regulacion de las entidades
urbanisticas colaboradoras que puede calificarse como breve, fragmentaria e
incompleta, ademas de tratarse de una normativa cuya adecuacion, en todos sus
extremos, a la normativa de rango legal, tanto estatal como de la Comunidad

Autonoma de Aragon, deberia examinarse detalladamente.”

En el Capitulo | del Decreto se establecen las disposiciones generales, comunes a

todas las entidades urbanisticas colaboradoras, pudiendo destacarse lo siguiente:

- Integran a propietarios de fincas comprendidas en la unidad de ejecucién, asi
como a titulares de aprovechamientos urbanisticos que deban materializarse
en la misma unidad de ejecucion (articulo 4.1)

- Cuando ejerzan potestades administrativas, tendran caracter administrativo
y dependeran de la Administracion urbanistica actuante (articulo 5.4)

- Su constitucion se hara en escritura publica, que se inscribira, a efectos de
publicidad, en el Registro de Entidades Urbanisticas Colaboradoras. (articulo
6.1y 7.4)

- La transmision de la titularidad de una finca o derecho de aprovechamiento

gue determine la pertenencia a cualquiera de las entidades urbanisticas
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colaboradoras llevara consigo la subrogacion en los derechos y obligaciones
del transmitente. (articulo 9.1)

Las resoluciones y acuerdos de los 6rganos de gobierno y administracion de
las entidades urbanisticas colaboradoras sujetos a derecho administrativo,
podran impugnarse en alzada ante la Administracion urbanistica actuante.
(articulo 11.1)

Las Entidades de Conservacion estan reguladas en el Capitulo V del Decreto

(articulos 48 a 57), configurandose con arreglo a lo siguiente:

1)

2)

3)

4)

5)

Siguiendo el modelo del RGU, la participacion de los propietarios en la EUC,
puede imponerse, resultando una obligacion “cuando asi se imponga por el
planeamiento urbanistico, por el plan o proyecto de interés general de
Aragon, por las bases de un programa, las bases de una junta de
compensacion, o resulte expresamente de disposiciones legales.” (articulo
49.1)

Respecto a sus funciones, de acuerdo con su articulo 50, ademas de las
propias de conservacion y mantenimiento de las dotaciones e instalaciones
de los servicios publicos, incluiran las de:

a) Velar por la prestacion de los servicios que tengan encomendados.

b) Establecer reglas de acceso, pudiendo, en el caso de urbanizaciones
abiertas al uso publico, establecer medidas que restrinjan el acceso en la
franja horaria de menor afluencia, previa autorizacion municipal.

c) Cualesquiera otras que se acuerden acometer siempre que se encuadren
dentro de los fines legales y sean adoptados por el 6rgano competente de la
entidad.

Podran constituirse por transformacion de una entidad urbanistica
preexistente o mediante su creacion especifica para el cumplimiento del
deber de conservacion (articulo 52)

La aprobacion de la constitucion de la entidad corresponde a la
Administracion actuante, previo tramite de informacion publica (articulo 53.3)
Prevé la posibilidad de que la Administracidn actuante sea distinta de la
propietaria de suelo (articulo 55.3), en un supuesto que se entiende referido
a las urbanizaciones derivadas de PIGA en las que la Administracion

actuante sera la Comunidad Auténoma, sin perjuicio de que el destinatario
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de la urbanizacion sea el Ayuntamiento, en los términos previstos en el antes
citado articulo 123 del TRLUA.

6) En cuanto a su duracion, si bien de acuerdo con el articulo 49.2 del Decreto
son temporales, puesto que debe fijarse “en todo caso”, la duracion de la
obligaciébn de mantenimiento para los particulares, no se establece en la
norma un plazo méaximo. En este sentido, el articulo 57, resulta
especialmente ambiguo al prever que su duracion vendra determinada “por
el plazo de la obligacién de conservacion” que “debera venir expresamente
determinado en el instrumento que la imponga”, pero este plazo podra ser
ampliado por el drgano plenario de la EUC, por mayoria cualificada “siempre
que no conste oposicién de la Administracion que deba asumir la obligacion
de conservacioén”, e incluso se prevé que puedan ser de duracién indefinida
“en el caso de urbanizaciones de titularidad privada y uso publico, si no esta
prevista la cesion de la urbanizacion a la Administracion actuante”.

De este modo, aun cuando se predica de la EUC su temporalidad, al no haber
en la norma un limite temporal, y estar previstas prérrogas a su duracion
inicial, e incluso supuestos de duracién indefinida, debe relativizarse aquella
condicion, y entender que el legislador aragonés favorece el mantenimiento

en el tiempo de las EUC .

e Asturias

Al abordar la regulacion de las Entidades Urbanisticas de Conservacion en Asturias,
hemos de destacar, desde el principio, la introduccién de una figura novedosa en
este ambito, prevista para poligonos industriales, que asumen las competencias
propias de las EUC, pero ampliandolas a més funciones: las entidades de gestién

voluntaria de zonas y poligonos industriales (EGV)!°

El Principado de Asturias, en ejercicio de sus competencias en materia de
urbanismo, aprobo la Ley 3/2002, de 19 de abril, de régimen del suelo y ordenacion
urbanistica, cuyo articulo 143 regulaba la conservacion de las obras de
urbanizacion, en los términos que posteriormente quedaron incorporados en el

articulo 196 del Texto Refundido de las Leyes de Ordenacion del Territorio y

19 Esta figura comparte notas comunes con las “Entidades de gestidon y modernizacién de las éreas
industriales” reguladas en Valencia y Andalucia
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Urbanismo, aprobado por Decreto Legislativo de Asturias 1/2004, de 22 de abril,
anticipando algo de aquella novedad, al regular la conservacion de las obras de

urbanizacion en los siguientes términos:

1. La conservacion de las obras de urbanizacion, incluyendo el
mantenimiento de las dotaciones y los servicios correspondientes, incumbe
a la Administracién urbanistica actuante, con las excepciones que se
establezcan reglamentariamente y, en el marco fijado por éstos, en el
planeamiento, en funcién de parametros como el coste de mantenimiento de
los distintos tipos de obras de urbanizacion o su uso. Cuando la
conservacion, total o parcialmente, no corresponda a la Administracion
urbanistica, se podra prever la constitucion, voluntaria u obligatoria, de
entidades dedicadas, de forma exclusiva o no, a la conservacion de dichas
obras, con el régimen que se establezca por via reglamentaria 0 mediante

convenio.

Junto a la atribucién comun a la Administracion actuante de la conservacion de las
obras de urbanizacion, se refiere expresamente al parametro del coste de
mantenimiento como uno de los que podrian excepcionar esa atribucion, lo que lleva
a plantear que el legislador asturiano reconoce unos costes ordinarios de
conservacion, susceptibles de ser asumidos por la Administracion de acuerdo con
su funcion de servicio al interés general; y otros costes extraordinarios, que
excederian de ese interés general para justificar su asuncién por los propietarios

gue se beneficiasen de ellos.

El traslado a los propietarios de la obligacién de conservacion, puede ser de forma
voluntaria u obligatoria, y anticipa que las entidades que se constituyan a tal efecto,
podran tener otras funciones, ademas de las de conservacion, lo que sera el caso

de las entidades de gestion voluntaria de zonas y poligonos industriales.

Asimismo, en este articulo 196, se introduce la prevision de que la regulacion de
esas entidades se podra pactar en convenio, esto es, prevé que haya un acuerdo
de voluntades entre la Administracion y los propietarios que se van a hacer cargo

del poligono, evitando imposiciones, y procurando la concurrencia de intereses.

Es el Decreto 278/2007, de 4 de diciembre por el que se aprueba el Reglamento de
Ordenacion del Territorio y Urbanismo del Principado de Asturias (articulos 388 a

390) el que regula de forma detallada ambas figuras, tanto las EUC, como las EGV
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Los aspectos comunes a ambas son los siguientes:
1) Son entidades urbanisticas colaboradoras
2) Agrupan a propietarios
3) Asumen la conservacion de la urbanizacion dentro de su ambito

4) Deben inscribirse en el Registro de Planeamiento y Gestidén Urbanistica del

Principado de Asturias
Existen, no obstante, diferencias notables:

1) Las EGV se rigen por la legislacion general reguladora del derecho de
asociacion, sin perjuicio de que, cuando se trate de actuaciones de
conservacion del dominio publico o de gestion de servicios publicos, actien
bajo la tutela de la Administracion titular de los mismos, ante la que podra

reclamarse.

2) Las EUC se rigen por sus propios estatutos, aprobados por la Administracion
actuante, mientras que en las EGV existe un convenio habilitante, a

formalizar con la administracién urbanistica actuante.

3) Ademas de los propietarios, en las EGV pueden participar los empresarios

no propietarios radicados en una zona o poligono industrial.

4) En cuanto a su objeto, el de las EGV es mas amplio, y ademas de las
funciones de conservacién de la urbanizacion asumen la gestién de las
dotaciones urbanisticas publicas, servicios y demas equipamientos,
incluyendo el apoyo a la consolidacién y competitividad de las empresas

ubicadas en el poligono.

5) La pertenencia a una EUC es obligatoria para todos los propietarios
comprendidos en su ambito territorial, mientras que en el caso de las EGV
esa obligatoriedad estad condicionada a que previamente hayan decidido
suscribir el convenio habilitante un nimero de propietarios que represente al
menos el cincuenta por ciento de los terrenos de destino privado existentes

en el ambito.

En definitiva, lo que se plantea en Asturias es la creacion, ademas de EUC, de unas
entidades cuasi empresariales, no limitadas a la conservacion de la urbanizacion,

sino mas bien dedicadas a la explotacion de servicios y a la generacion de recursos
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en poligonos industriales, de los que resulten unos beneficios mas amplios para
todos los empresarios ubicados en ellos, aun cuando no tengan la condicién de

propietarios.

e Baleares

En Baleares, la primera norma que fija una regulacién integral de la actividad
administrativa en materia de urbanismo, es la Ley 2/2014, de 25 de marzo, de
ordenacién y uso del suelo cumpliendo una funcién codificadora de una normativa
dispersa. Hasta entonces, el régimen juridico de ordenacion territorial y urbanistico
se ordenaba en normas que tenian una vertiente medioambiental o manifestaban

preocupacion por aspectos concretos?.

No obstante, la primera referencia en la normativa autonémica balear a las EUC la
encontramos ya en el Decreto 38/1987, de 4 de junio, sobre la recepcion de

urbanizaciones por parte de los Ayuntamientos.

En el articulo 4 de este Decreto se preve la obligatoriedad de las EUC, cuando asi
se haya previsto en el oportuno Plan de Ordenacion, e introduce una cuestion clave

en su regulacion en esta Comunidad Autonoma: su temporalidad.
El apartado 3 del articulo 4 del Decreto 38/1987, establece:

“Dichas Entidades tendran una duracion determinada disolviéndose, en todo
caso, cuando se haya consolidado la edificacion del Poligono o Unidad de

Actuacion en la forma prevista en el articulo 9.° del presente Decreto”
En el apartado 1 de este articulo 9 se dispone:

“Las Entidades Colaboradoras de Conservacion quedaran extinguidas, en
todo caso, cuando se haya consolidado la edificacion en un cincuenta por
ciento de la superficie apta para edificar, de acuerdo con las previsiones del
propio Plan, excluyéndose de ese calculo los equipamientos de titularidad

publica”

20 Ver la Ley 1/1984, de 14 de marzo, de ordenacidn y proteccidn de dreas naturales de interés especial;
Ley 1/1991, de 30 de enero, de espacios naturales y de régimen urbanistico de las areas de especial
proteccidn de las llles Balears; Ley 8/1988, de 1 de junio, de edificios e instalaciones fuera de ordenacién;
Ley 12/1988, de 17 de noviembre, de campos de golf; o la Ley 10/1989, de 2 de noviembre, de sustitucién
de planeamiento urbanistico municipal
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Las EUC se plantean como una figura transitoria, hasta tanto se consolide la
edificacion, momento en el cual el coste de la conservacion de la urbanizacion debe
ser asumido por los Ayuntamientos, eximiendo a los propietarios de la prolongacion

de ese deber.

El articulo 115 de la Ley 2/2014, de Ordenacion y Uso del Suelo, mantenia esa
temporalidad, y afadia la prevision de que los propietarios debian constituir una

garantia durante el tiempo por el que asuman la conservacion de la urbanizacion.
Asi, el apartado 3 de este articulo disponia:

“La conservacion de las obras de urbanizacion corresponde a las personas
propietarias de los solares, previa constitucion de la garantia prevista
reglamentariamente por los consejos insulares respectivos, y agrupadas
legalmente en entidad urbanistica de conservacion, cuando haya sido
asumida voluntariamente por cualquier procedimiento o cuando el

planeamiento asi lo determine.

Esta obligacion se mantendra hasta que el ambito llegue a tener consolidada
la edificacion en el 50%, correspondiendo después la conservacion al

municipio, momento en el que se devolveran las garantias constituidas”

Por lo demas, la regulacion de las EUC mantenia lo previsto en el RGU, y el apartado

4 de este articulo 115 establecia:

‘Las entidades urbanisticas de conservacion son entidades de derecho
publico, de adscripcién obligatoria y personalidad y capacidad juridicas
propias para el cumplimiento de sus fines, desde su inscripcion en el Registro
de entidades urbanisticas colaboradoras. Estan sujetas a la tutela del
municipio y pueden solicitar y obtener de este la aplicacion de la via de
apremio para la exigencia de las cuotas de conservacion que corresponda

satisfacer a las personas propietarias”

La Ley 15/2014 fue derogada por la Ley 12/2017, de 29 de diciembre, de urbanismo
de llles Balears, de la que destacamos que incorpora y desarrolla como técnica

instrumental en materia de urbanismo los informes de sostenibilidad econémica 2.

21 La Ley incorpora y desarrolla cinco técnicas instrumentales: las memorias de viabilidad econdmica, los
informes de sostenibilidad econdmica, las actuaciones de dotacidn, los complejos inmobiliarios y la
ejecucidn sustitutoria concertada
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El objetivo de estos informes, segun se recoge en el Preambulo de la norma es:

“evitar los impactos negativos en las haciendas publicas mediante la
consecucion de un equilibrio en la relacion de ingresos tributarios y de gastos
de mantenimiento ocasionados por la cesion a la administracion de los suelos
dotacionales publicos e infraestructuras que aquella recibe en el marco del
proceso de produccion de ciudad. El objetivo es, por una parte, imposibilitar
la generacion de déficits en la gestion municipal de estos suelos publicos vy,
de otra, dimensionar racionalmente los ambitos de ejecucion urbanizadora,
al tener que adecuarlos a la capacidad de absorcion por el mercado de los
productos inmobiliarios que de ellos se deriven, para evitar la aparicion de
«ciudades fantasmas», espacios urbanizados pero sin edificacion ni

habitantes”

Este informe econdmico tiene mucha trascendencia en el mantenimiento de las
urbanizaciones en Baleares, hasta el punto que los Ayuntamientos sélo asumiran la
conservacion de las obras de urbanizacion realizadas por particulares o como
consecuencia de una actuacion realizada a través de alguno de los sistemas de
actuacion “sobre la base del resultado que comporta el informe preceptivo de
sostenibilidad econdmica en los términos establecidos en el articulo 47.2 de la
presente ley” (articulo 120.2 Ley 12/2017 de Urbanismo Baleares)

En este apartado 2 del articulo 47 de esta Ley, se prevé lo siguiente:

“....El informe ponderara el impacto de la actuacion en las haciendas publicas
afectadas por la implantacion y el mantenimiento de las infraestructuras
necesarias 0 la puesta en funcionamiento y la prestacion de los servicios

resultantes, en los términos establecidos en la legislacion estatal.

Especificamente y en relacion con el impacto econdémico para la hacienda
local, se cuantificaran los costes de mantenimiento para la puesta en marcha y
la prestacion de los servicios publicos necesarios para atender el crecimiento
urbano que prevé el plan general, y se estimara el importe de los ingresos
municipales derivados de los principales tributos locales, en funcion de la
edificacion y la poblacion potencial previstas, evaluados en funcién de los
escenarios socioecondémicos previsibles hasta que estén acabadas las

edificaciones que la actuaciéon comporte”
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De lo anterior resulta que el Ayuntamiento no asumira los costes de urbanizacion
cuando el informe econdmico resulte negativo, en el sentido de que los ingresos que
puedan obtener de los impuestos municipales en la nueva urbanizacion no sean
suficientes para cubrir los costes de mantenimiento, supuesto en el que, bien de
forma voluntaria, bien por haberlo determinado asi el planeamiento, los propietarios
podran constituir una EUC, manteniéndose en la Ley de 2017, las mismas

condiciones que ya recogia la anterior Ley de Ordenacion y Uso del Suelo de 2014:

a) Es necesaria la constitucion de una fianza
b) Es una entidad esencialmente temporal, llamada a disolverse una vez que

esté consolidada el 50 % de la urbanizacién??

Por lo demas, en el apartado 4 del articulo 120 de la Ley 12/2017, se mantiene la
misma redaccioén, respecto a las EUC, del anterior articulo 115 de la Ley 2/2014,
reconociendo su condicion de entidades de derecho publico, de adscripcion
obligatoria y personalidad y capacidad juridicas propias para el cumplimiento de sus
fines, desde su inscripcion en el Registro de Entidades Urbanisticas Colaboradoras.
Asimismo, se reconoce su sujecion a la tutela del municipio y podran solicitar y
obtener de este la aplicacion de la via de apremio para la exigencia de las cuotas

de conservacion que corresponda satisfacer a las personas propietarias.

e Canarias

La legislacion canaria en materia de urbanismo esta determinada por la concepcién
del territorio como un recurso natural, definido por las caracteristicas de escasez,

singularidad, no renovabilidad e insularidad, que constituye la base del desarrollo

22 Articulo 120.3 Ley 12/2017, de 29 de diciembre, de urbanismo de Illes Balears: “La conservacion de las
obras de urbanizacion corresponderd a las personas propietarias de los solares generados en una
actuacion de nueva urbanizacion alejada de los nticleos de poblacidn existentes, previa constitucion de la
garantia prevista reglamentariamente por los consejos insulares respectivos, y agrupadas legalmente en
entidad urbanistica de conservacion, cuando haya sido asumida voluntariamente por cualquier
procedimiento o cuando el planeamiento asi lo determine.

Esta obligacion se mantendrd hasta que el dmbito llegue a tener consolidada la edificacion en el 50%, y
corresponderd después su conservacion al municipio, momento en el que se devolverdn las garantias
constituidas.”
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economico y social del archipiélago. De ello resulta que el contenido de la regulacion
del suelo en Canarias no se limita a la aplicacién de técnicas urbanisticas necesarias
para articular los intereses publicos y su relacién con la propiedad privada, sino que
la perspectiva se amplia hasta incardinar dentro de ella el contenido medioambiental

y la ordenacién de los recursos naturales.23

Bajo esas premisas, encontramos la regulacion de las EUC en la Ley 9/1999, de 13
de mayo, por la que se establecen las normas reguladoras de ordenacion del
territorio de Canarias, cuyo articulo 151, al regular la conservacion de las obras de
urbanizacion, prevé que incluira el mantenimiento de las dotaciones y servicios
publicos, y que correspondera a los Ayuntamientos, desde el momento de la
recepcion, salvo que los propietarios, agrupados legalmente en entidad urbanistica

de conservacion, la hubieran asumido, en los siguientes supuestos:

a) Cuando haya sido asumida voluntariamente por cualquier procedimiento.

b) Cuando los solares estén comprendidos en unidades de actuacion o
ambitos delimitados a este solo efecto para los que el planeamiento de

ordenacion urbanistica asi lo disponga

En cuanto a su naturaleza, en el apartado 4 de este articulo 151 se establece que
las EUC “son entidades de Derecho publico, de adscripcion obligatoria, con
personalidad y capacidad juridicas propias para el cumplimiento de sus fines, que
adquieren personalidad juridica desde su inscripcién en el registro administrativo
correspondiente, previa aprobaciéon de sus estatutos por la Comisién de Gobierno
del Ayuntamiento o, donde no exista, del Alcalde. Podran solicitar de la
Administracién la via de apremio para la exigencia de las cuotas de conservacion

que corresponda satisfacer a los propietarios.”

Esta regulacion se mantuvo en el articulo 151 del Texto Refundido de las Leyes de
Ordenacion del Territorio de Canarias y de Espacios Naturales de Canarias,
aprobado por Decreto Legislativo 1/2000, de 8 de mayo, derogado por la Ley 4/2017,
de 13 de julio, del Suelo y de los Espacios Naturales Protegidos de Canarias,

actualmente en vigor.

BVer E.M. Ley 9/1999, de 13 de mayo, por la que se establecen las normas reguladoras de ordenacién del
territorio de Canarias
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Es objetivo de esta Ley recoger en una Unica ley todas las normas que regulen la
proteccién, la ordenaciéon y el uso del suelo, incluyendo aquellas que ordenan los
espacios naturales, siguiendo la vinculacién entre la normativa urbanistica y la
medioambiental que se ha sefialado antes como una caracteristica en la legislacion

de esta Comunidad Auténoma.

El articulo 266 de la Ley 4/2017, mantiene basicamente la misma regulacion de las
EUC gque hacia el articulo 151 de la 9/1999, de la que difiere en que se incluye, entre
los supuestos de creacion de una EUC, el que esté previsto en una ley sectorial, y
gue las define expresamente como “asociaciones administrativas de propietarios”

(articulo 151.4), sustituyendo la referencia anterior a “entidades de derecho publico”.

Este cambio es trascendente pues implica que, manteniendo su condicién
administrativa, resalta la prevalencia en su constitucién del interés privado,
representado en el derecho de asociacion, frente a su configuracién como un ente

de naturaleza administrativa dentro de una organizacion publica.

Ademas de esta regulaciéon legal, debe destacarse en la normativa canaria el
contenido referido a las EUC, dentro de la regulacion mas amplia de las entidades
urbanisticas colaboradoras, en el Capitulo IV (De las Entidades Urbanisticas
Colaboradoras) y Capitulo V ( De la Recepcién y Conservacién de la Urbanizacion),
del Titulo | del Decreto 183/2018, de 26 de diciembre, por el que se aprueba el
Reglamento de Gestidn y Ejecucion del Planeamiento de Canarias de la que cabe

destacar los siguientes aspectos:

a) Quedan exceptuados del deber de conservaciéon atribuido a las EUC las
obras o servicios que estén municipalizados o sean objeto de concesion
administrativa. (articulo 143.5)

b) Cuando el deber de conservacién se atribuya a otros sujetos distintos de la
Administracién, se indicara el periodo de tiempo al que se extiende esa
obligacion. Las EUC se plantean como una organizacion temporal (articulo
144.1)

c) Elapartado 2 del articulo 144 incluye un supuesto en el que la Administracion

no podra trasladar su obligacion de conservacion:

“La conservacion de las obras de urbanizacion correspondera a la
Administracion cuando sea desproporcionada su extension a otros

sujetos con relacion al total del término municipal que impliqgue un
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desequilibrio no justificado entre tributos que gravan la propiedad y el

coste de conservacion y mantenimiento.”

Se recoge aqui la relacion, ya planteada desde el articulo 189 de la LS56,
entre la asuncion de los costes de urbanizacion y los impuestos que gravan
la propiedad?*, de modo que si bien ya no se reconocen las bonificaciones
fiscales en el impuesto que grava la propiedad, si que se asume que los
propietarios de parcelas sitas en urbanizaciones susceptibles de constituir
una EUC no deben resultar agraviados por unos costes desproporcionados

con los que asumen el resto de ciudadanos.

d) Se insiste también en los apartados 3 y 4 de este articulo 144 en la necesidad de
que las obras estén correctamente ejecutadas, y sean conformes con el Proyecto
de Urbanizacién para que la Administracion las reciba y asuma su conservacion
y mantenimiento, siendo, hasta entonces, una obligacion de promotores,
urbanizadores y constructores o, en su caso, de la entidad urbanistica de
conservacion, sin perjuicio de las acciones civiles o penales que puedan
corresponder a las partes para la exigencia de responsabilidad y repercusion de

costes y gastos mutuos.

En definitiva, conforme a esta regulacién, la constitucion de EUC para la
conservacion de las obras de urbanizacion resulta una excepcion a la obligacién que
corresponde a la Administracién, por lo que se plantean con un caracter temporal y
de modo que no suponga para los propietarios un coste desproporcionado, ni un
agravio con las obligaciones que asumen el resto de los ciudadanos.

24 E| concepto de “desproporcién” entre la asuncién de los costes de conservacidn y los tributos que gravan
la propiedad ya lo encontramos en el apartado 3 del articulo 189 LS56, el cual, en relacidn con la
bonificacion fiscal por ese concepto sefiala: “El plazo de goce del beneficio serd de diez afios, como minimo,
a contar de la fecha en que se inicie la tributacion de los edificios correspondientes, y podrd ser ampliado
hasta un mdximo de veinticinco, por acuerdo de la Comision Central de Urbanismo, a solicitud del
interesado o del Ayuntamiento, fundado en existir desproporcion entre el coste de las obras y el valor de
los tributos contenido del beneficio.”; y también en el articulo 189 LRSOU, segun redaccién dada por la
Ley 19/1975: “La realizacion de nuevas urbanizaciones, sufragdndolas integra y anticipadamente, en las
que se cumplan los preceptos de esta Ley y en los supuestos en que el coste de las mismas resulte
desproporcionado o cuando el urbanizador realice a su costa los servicios a dotaciones de interés general,
originarad el derecho de una reduccion de hasta un ochenta por ciento de las bases de la Contribucion
Territorial Urbana de las edificaciones realizadas en los terrenos de nueva urbanizacion”
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e Cantabria

En el caso de la Comunidad Auténoma de Cantabria, destaca que no existe una
regulacion especifica de las EUC, por lo que debe entenderse, en este ambito, la

remisiéon a la normativa estatal.

Esta opcidn ya fue la elegida por el legislador cantabro con posterioridad a la STC
61/1997, y asi, el articulo 1 de la Ley 1/1997, de 25 de abril, de Medidas Urgentes
en Materia de Régimen de Suelo y Ordenacion Urbana, disponia:

“En el ambito territorial de Cantabria y hasta la aprobacion de una Ley de
ordenacion urbana de la Comunidad Autonoma regira integramente como
propio el Derecho estatal en vigor con anterioridad a la publicacion de la

sentencia del Tribunal Constitucional de 20 de marzo de 1997.”

Posteriormente, se aprobo Ley de Cantabria 2/2001, de 25 de junio, de Ordenacién
Territorial y Régimen Urbanistico del Suelo, cuyo articulo 119 se refiere a las
entidades urbanisticas colaboradoras, previendo que, a través de ellas, los
interesados afectados por actuaciones urbanisticas podran participar en la

“ejecucion, conservacion y mantenimiento de la urbanizacion.”

Asimismo, establece que cuando ejerzan funciones publicas, tendran caracter
administrativo, y dependeran del Ayuntamiento respectivo, el cual aprobara su
constitucion y Estatutos, y las inscribira en el correspondiente Registro municipal.

Por su parte, el articulo 156.3 de esta misma Ley, al regular la conservacion de la

urbanizacion, dispone:

“El planeamiento podra determinar que la urbanizaciéon quede a cargo de una
entidad urbanistica colaboradora en cuanto a su mantenimiento y
conservacion. Por medio de los oportunos convenios urbanisticos se podra

precisar, concretar o completar esta determinacion”

De esta breve regulacion se deduce que en Cantabria se ha optado por que la
constitucion de las EUC en su territorio resulte de un convenio, en el que se “precise,
concrete o complete” la configuracion de la propia entidad. El contenido de ese
convenio serd ampliamente discrecional, pues en la normativa urbanistica no
resultan especiales limitaciones a la potestad de propietarios y Ayuntamientos de
regular la constitucion y el funcionamiento de las EUC de la forma que estimen mas

oportuna.
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e Castillay Lebn

También en esta Comunidad Autonoma se opta por fundamentar la constitucion de
EUC en convenios, si bien en la redaccion inicial de la Ley de Castillay Leon 5/1999,
de 8 de abril, de Urbanismo, su articulo 67 hacia una referencia genérica a las
entidades urbanisticas colaboradoras, dentro de las cuales se incluyen las EUC, sin
referirse todavia a convenios, aunque evitaba establecer que su constitucion pudiera

ser impuesta por las normas de planeamiento.

Asi en el apartado 2 de dicho articulo se reconocia que los propietarios afectados
por actuaciones urbanisticas podrian participar en la gestion, mediante entidades
urbanisticas colaboradoras, como las juntas de compensacion, las asociaciones de
propietarios en los sistemas de cooperacion, concurrencia y expropiacion y las

destinadas a la conservacion y mantenimiento de la urbanizacion.

Se reconoce el caracter administrativo de estas entidades, y su dependencia del
Ayuntamiento, al que compete aprobar su constitucion y estatutos, asi como la
inscripcion en el correspondiente registro, a partir de lo que adquirirdn personalidad

juridica.

La regulacion de las EUC en Castilla y Ledn varia a partir de la Ley 4/2008, de 15
de septiembre, de medidas sobre urbanismo y suelo, cuyo articulo 4 modifica el
Titulo 1l de la Ley 5/1999, regulador de la Gestion Urbanistica, y, entre otros
cambios introduce el articulo 68 bis, en el que ya aparece la referencia al convenio
que antes hemos apuntado. En el apartado 4 de este nuevo articulo, una vez
establecida la obligacion de los Ayuntamientos de asumir la conservacion y

mantenimiento de las urbanizaciones, una vez recibidas, reconoce dos excepciones:

“a) La conservacion y mantenimiento de los servicios urbanos corresponde a

sus entidades prestadoras, salvo sila legislacion sectorial prevé otro régimen.

b) El Ayuntamiento puede suscribir un convenio urbanistico con los
propietarios de bienes inmuebles incluidos en un ambito determinado, con
objeto de que colaboren en la conservacion y mantenimiento de la

urbanizacién de dicho ambito.”
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De esta regulacion sacamos las siguientes conclusiones:

1)
2)

3)

No cita expresamente a las entidades urbanisticas de conservacion.

No se establece ninguna imposicidon, sino que se busca el acuerdo de
voluntades entre el Ayuntamiento y los particulares afectados.

La participacion de los propietarios se configura expresamente como una

colaboracion con la Administracion.

La prevision transcrita de este apartado 4 del articulo 68 bis de la Ley 4/2008, de 15

de septiembre ya estaba incluida en la normativa de Castillay Ledn con anterioridad.

En concreto, ya aparecia en el Decreto 22/2004, de 29 de enero, por el que se

aprueba el Reglamento de Urbanismo de Castilla y Leo6n, cuyo articulo 208.3 ya

tenia esa misma redaccion, si bien la norma reglamentaria resulta mas detallada, y

concreta el contenido minimo de esos convenios:

“a) El convenio debe especificar:

1.° El alcance de la colaboracion de los propietarios en la conservacion y

mantenimiento de la urbanizacion, que puede ser total o parcial.

2.% La duracién del compromiso de colaboracién de los propietarios, que no
puede ser inferior a cuatro afios ni superior a diez, sin perjuicio de la
renovacion del convenio una vez transcurrido el plazo inicialmente previsto

en el mismo.

b) La firma del convenio determina para los propietarios afectados, incluidos
en su caso el Ayuntamiento y las demas Administraciones publicas que lo
sean, la obligacién de constituir una Entidad de Conservaciéon y de
permanecer integrados en la misma en tanto esté vigente el convenio, de
acuerdo a las normas generales sefialadas en los articulos 192 a 197 para
las entidades urbanisticas colaboradoras y a las siguientes reglas

especificas:

1.2 La cuota de conservacion de cada propietario debe ser proporcional al
aprovechamiento que les corresponda. En los inmuebles en régimen de
propiedad horizontal, la cuota se distribuye entre los propietarios conforme a

la normativa sobre propiedad horizontal.
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2.2 En los estatutos de la Entidad de Conservacion debe constar que la cuota
de conservacion adeudada genera a favor de la Entidad, ademas de los
recargos e intereses fijados en el Reglamento General de Recaudacion, el

devengo del interés legal del dinero mas dos puntos.

3.2 Una vez transcurrido el plazo de vigencia sefialado en el convenio, si el
mismo no se renueva, procede la disolucion de la Entidad conforme al articulo
197.

El detalle del articulo 208.3 del Decreto 22/2004, de 29 de enero, por el que se
aprueba el Reglamento de Urbanismo de Castilla y Ledn, no fue luego recogido en
la redaccion dada al articulo 68 bis de la Ley 5/1999, de Urbanismos de Castilla y
Ledn, por la Ley 4/2008, de 15 de septiembre, de medidas sobre urbanismo y suelo.
No obstante, debe entenderse que, del convenio que se formalice entre el
Ayuntamiento y los particulares afectados, resultara la creacién de una EUC, aunque
esta figura no esté expresamente citada en la Ley, y, asimismo que esta entidad
tendra una naturaleza esencialmente temporal, previsidn que tampoco se recoge en
la Ley, de modo que su duracion sera de cuatro a diez afios, aunque pueda

prorrogarse a través de la renovacion del convenio.

e Castilla-La Mancha

Al abordar la regulacién de las EUC en esta Comunidad Auténoma partimos de la
premisa de que en ella, la conservacion de las obras de urbanizacion es una
competencia de la Administracion actuante, de modo que el traslado de esta
obligacion a los propietarios constituidos en entidad, sera un supuesto excepcional

y tasado.

Ya la primera Ley que desarrolld la competencia de Castilla-La Mancha en materia
de urbanismo, Ley 2/1998, de 4 de junio, de Ordenacion del Territorio y de la

Actividad Urbanistica, anticipa en su Exposicion de Motivos (VII) que:

“La conservacion de las obras de urbanizaciéon corresponde hasta su
recepcion definitiva al urbanizador o agente encargado de su ejecucion,
siendo a partir de este momento por cuenta y cargo de la Administracion

competente”

A partir de esta consideracion, en su articulo 135, se disponia:
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“La conservacion de las obras de urbanizacion, incluyendo el mantenimiento
de las dotaciones y los servicios publicos correspondientes, incumbe a la
Administracion actuante, salvo en el caso de actuaciones urbanizadoras
autonomas de uso turistico o residencial de baja densidad de caracter aislado
o complejos industriales o terciarios de similar caracter, en cuyo caso se
podran constituir entidades urbanisticas de conservacion integradas por los
propietarios de las mismas, de manera voluntaria u obligatoria, en los

términos que reglamentariamente se determinen.’?®

La redaccion de este articulo se ha mantenido en el articulo 135 del Texto Refundido
de la Ley de Ordenacién del Territorio y de la Actividad Urbanistica, aprobado por
Decreto Legislativo 1/2004, de 28 de diciembre, y en el vigente articulo 135 del Texto
Refundido de la Ley de Ordenacién del Territorio y de la Actividad Urbanistica,

aprobado por Decreto Legislativo 1/2010, de 18 de mayo.

La constitucion de EUC se plantea en Castilla-La Mancha como una opcién solo
viable en “actuaciones urbanizadoras autonomas de uso turistico o residencial de
baja densidad de caracter aislado o complejos industriales o terciarios de similar

caracter”

Aungue utilizando conceptos juridicos indeterminados como “actuacién urbanistica
auténoma”, pues todo instrumento de ordenacion urbanistica es, en principio
autébnomo, sin perjuicio de que deba estar integrado en el planeamiento general; o
actuaciones “de baja densidad”, sin concretar qué parametros determinan esa
consideracion, parece evidente que el legislador de Castilla — La Mancha ha
pretendido establecer una distincion entre aquellas urbanizaciones en suelo urbano
consolidado, cuya conservacion es de interés general, y por tanto debe asumir el
municipio, y aquellas otras en las que por su uso: turistico; residencial de baja
intensidad; industrial o terciario de similar caracter, estima que prevalece el interés
particular de los propietarios afectados en su conservacion y mantenimiento, lo que
lleva a admitir que sean ellos los que asuman ese coste, y no el Ayuntamiento,

representante del interés general.

Una consecuencia que se entiende implicita en esta regulacion es que las EUC

tendran un caracter temporal, pues cuando, por el desarrollo urbano, esas zonas o

%5 En estos mismos términos podemos ver el articulo 88 de la Ley 11/2018, de 21 de diciembre, de
ordenacion territorial y urbanistica sostenible de Extremadura
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poligonos ya no se encuentren aislados, o se incremente su densidad, desaparecera
la causa que justifica la excepcidén para constituir la EUC y recuperara vigencia la

obligacion de mantenimiento que corresponde a la Administracion.

A estas conclusiones se llega también a la vista del articulo 185 del Decreto 29/2011,
de 19 de abril, por el que se aprueba el Reglamento de la Actividad de Ejecucion del
Texto Refundido de la Ley de Ordenacion del Territorio y de la Actividad Urbanistica,
del que se deducen las siguientes caracteristicas configuradoras de las EUC en

Castilla-La Mancha:

a) Excepcionalidad: no se puede plantear una EUC en cualquier urbanizacion
sino solo en “los supuestos de actuaciones urbanizadoras autbnomas de uso
predominante turistico o residencial de densidad poblacional baja de caracter
aislado o consistentes en complejos industriales o terciarios de similar
caracter’.

b) Temporalidad: pues la obligacion de conservacion se trasladara a los
propietarios “en tanto se mantengan dichas circunstancias”, las cuales estan
normalmente llamadas a modificarse por el desarrollo urbano de las

ciudades.

Por otro lado, en este mismo Reglamento, se regulan las EUC como una forma de
entidad urbanistica colaboradora, estableciendo su articulo 24.1 B) las reglas
especificas para su constitucion, que podra ser, bien a iniciativa de los propietarios,
bien de la Administracién actuante, pero “S6lo cabra promover la iniciativa en
aquellas actuaciones en las que el planeamiento imponga el mantenimiento por las
personas propietarias de terrenos de las obras de urbanizacion, incluyendo el de las

dotaciones y los servicios publicos de ésta”

Sus estatutos se aprobaran por la Administracion actuante, previa audiencia “a las
personas propietarias y titulares de derechos que consten en el Registro de la
Propiedad”. El acuerdo aprobatorio debe publicarse en el Diario Oficial de Castilla-
La Mancha, incluyendo como anexo los estatutos, y notificarse a las personas

propietarias e interesadas

La EUC se constituird antes de un mes desde la publicacion del acuerdo de
aprobacion de sus estatutos, mediante escritura publica otorgada por la

Administracion actuante y las personas propietarias que lo deseen, “considerandose
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miembros de la entidad todos los que estuvieren afectados por la actuacion
urbanistica de que se trate, de manera forzosa, aunque no concurrieren a su

otorgamiento.”

e Cataluna

La primera referencia normativa en Catalufia a la asuncion por los propietarios de
los gastos de conservacion de las urbanizaciones la encontramos en la Disposicion
Transitoria Tercera de la Ley 9/1981, de 18 de noviembre sobre proteccién de la
legalidad urbanistica, una de las primeras leyes que aprobaron las Comunidades
Auténomas en ejercicio de su competencia en materia de urbanismo, cuyo obijetivo,
segun se recoge en su Exposicidbn de Motivos, no es sustituir al TRLS76, sino

coadyuvar y reforzar la pretension de reforma del legislador estatal de 1975.

La citada Disposicion Transitoria disponia:

“1. El ayuntamiento, previa audiencia de los afectados, podra disponer que
los propietarios de los terrenos comprendidos en el poligono o unidad de
actuacion queden sujetos a la obligacion de conservar las obras de urbanizacion
y el mantenimiento de las dotaciones e instalaciones, aungue no se haya previsto
al aprobar el correspondiente plan, cuando, concurriendo las circunstancias que

se enuncian a continuacion, el interés publico lo reclame.

2. A fin de imponer la obligacion de conservacion y de mantenimiento sera

necesario:

A) que las obras de urbanizacion, aunque estuvieran aparentemente
terminadas, no se hayan hecho de acuerdo con las prescripciones del proyecto
de urbanizacién y no fuera posible exigir Io que corresponde al promotor.

B) que, por el hecho de que el poligono o unidad de actuacion no tengan
consolidada la edificacion, como minimo, de las dos terceras partes de la
superficie o por el hecho de que sea desproporcionada su extension en relacion
con la total del término municipal, se pueda considerar que existe desequilibrio
no justificado entre los tributos que gravan la propiedad y el costo de

conservacion y mantenimiento.
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3. La obligacion de conservar y mantener la urbanizacién que se imponga a
los propietarios durara el tiempo que se establezca, que no podra ser superior a
cinco afios. Dentro de este plazo, el ayuntamiento adoptara las medidas de
fomento de la edificacion o tributarias necesarias para poder asumir, de ahora

en adelante, la carga impuesta transitoriamente a los propietarios.

4. En el supuesto previsto en esta disposicion, terminada la urbanizacion, los
propietarios del poligono o unidad de actuacion deberan integrarse en una

entidad de conservacion”

Sin contemplar que los propietarios voluntariamente decidieran asumir la
conservacion de la urbanizacion, parte de la consideracién de que ese supuesto
siempre vendra impuesto por la Administracién, bien en la aprobacion del
correspondiente plan, bien posteriormente, y previa audiencia a los interesados
cuando concurran razones de interés general, que se vinculan a su vez a tres

supuestos distintos:

a) Cuando las obras de urbanizacion no se han realizado segun las
prescripciones del proyecto de urbanizacién. El traslado a los propietarios de
los costes de mantenimiento seria una especie de sancion por ese

incumplimiento.

b) Cuando la urbanizacién no estuviera consolidada al menos en las dos
terceras partes de su superficie. En este caso seran los propietarios de la
urbanizacion quienes la asuman, pues la falta de consolidacion determina

gue no exista un interés general de la ciudadania en ese mantenimiento.

c) Cuando la desproporcién de la extension de la urbanizacion en relacién con la
total del término municipal lleve a un desequilibrio no justificado entre los tributos
gue gravan la propiedad y el costo de conservacion y mantenimiento. Esto es,
gue la recaudacion fiscal por el Ayuntamiento sea desproporcionada con el gasto
gue supone el mantenimiento de la urbanizacién, supuesto que ya aparece

recogido desde la LS56.

De conformidad con el apartado 4 de la Disposicion Transitoria Tercera de Ley
9/1981, de 18 de noviembre sobre proteccién de la legalidad urbanistica, los
propietarios se integrardn en una entidad de conservaciéon, que, en todo caso, y
segun su apartado 3 tendra un caracter temporal, y no excedera de cinco afios,

tiempo en el que el legislador prevé que ya se habra fomentado la edificacion o
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adoptado medidas fiscales que eviten los dos ultimos supuestos antes citado. Al
establecer la temporalidad de las EUC no se refiere esta D.T. expresamente al
primero de los supuestos, cuando la urbanizacién se hubiera separado del proyecto
de urbanizacion, pero, entendemos que al quedar establecida la temporalidad como
regla general, sin excepciones, resultara de aplicacion a todas las EUC, con

independencia de la causa que hubiera motivado su constitucion.

Esta regulacion se mantuvo en la Disposicion Transitoria Séptima del Decreto
Legislativo 1/1990, de 12 de julio, por el que se aprueba el Texto Refundido de los

textos legales vigentes en Catalufia en materia urbanistica.

Las leyes posteriores, tanto la Ley 2/2002, de 14 de marzo, de urbanismo, como el
Decreto Legislativo 1/2005, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de
Urbanismo, son muy escuetas al regular las entidades constituidas por los
propietarios para el mantenimiento y conservacion de las urbanizaciones, y tan solo
son citadas, en el articulo 117 de ambas normas, si bien debemos advertir la
precision en su denominacion pues el legislador catalan ya no se refiere a ellas como

“entidades”, sino como “juntas de conservacion”.

En cualquier caso, se prevén como uno de los tipos de entidades urbanisticas
colaboradoras, del mismo modo que las juntas de compensacion, las asociaciones
administrativas de cooperacion, y las constituidas por los propietarios que hubieran

concertado la gestion urbanistica integrada, segun el articulo 132.4 de esas normas.

Todas estas entidades se constituirAn mediante documento publico y adquiriran
personalidad juridica al hacer la inscripcion en el Registro de Entidades Urbanisticas
Colaboradoras de la Direccion General de Urbanismo. Los acuerdos que adopten
relativos a materias de caracter administrativo son susceptibles de recurso
administrativo ante el ayuntamiento respectivo, y se admite que puedan constituirse
de manera provisional, con una vigencia que no puede exceder de un afio, con el fin
de formular la documentacion e instar las tramitaciones necesarias para facilitar y

agilizar la constitucion definitiva.

La regulacion detallada de las juntas de conservacion en Catalufia se realiza en el
Decreto 305/2006, de 18 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley de
Urbanismo. El Titulo Quinto de esta norma, al regular la gestion urbanistica dedica

su Seccidn Tercera (articulos 187 a 207) a las entidades urbanisticas colaboradoras,
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y, dentro de ésta, su Subseccién Quinta (articulos 201 a 204) a las juntas de

conservacion, siendo esta la normativa que se mantiene actualmente en vigor.

Los propietarios de un poligono en Cataluiia podran asumir el deber de su
conservacion, bien de forma obligatoria, impuesta por la Administracion, bien de

forma voluntaria.

En el primer caso, la obligacion atribuida a todos los propietarios de la urbanizaciéon
estara recogida en el planeamiento, y no podran eximirse de ella, ni evitar constituir
una junta de conservacion, pues en ese caso ‘la administracion actuante conserva
las obras de urbanizacién a su cargo, exigiéndoles las correspondientes cuotas de
conservacion”, ni evitando adherirse a la que se hubiera constituido, pues “También
se exige el pago de cuotas de conservacion a las personas propietarias que no se
hayan adherido en la junta de conservacion constituida.” (articulo 201.2), llegando
incluso a preverse el supuesto de ejecucion subsidiaria si los propietarios no

asumieran su deber (articulo 201.3).

En el segundo caso, si los propietarios voluntariamente decidieran hacerse cargo de
la urbanizacion, se requerira la firma de un convenio con el Ayuntamiento, en el que
se estableceran “las funciones de la junta de conservacion, el plazo de vigencia y
las condiciones de entrega al ayuntamiento, al vencimiento del plazo, de las obras,
instalaciones y servicios, que han constituido el objeto de los deberes de
conservacion, ademas de los otros aspectos que se consideren adecuados.”
(articulo 202.2). El convenio esta sometido a tramite de publicidad, y debemos
destacar que solo obliga a los propietarios que lo hayan firmado, el resto queda
eximido del deber de conservacion: “El deber de conservacion sélo lo asumen las
personas propietarias que se incorporen a la junta de conservacion que se

constituya.” (articulo 202.3).

Ademas del convenio, la Administracion actuante debe aprobar los estatutos de la
Junta de Conservacion, igual que aprueba los del resto de entidades urbanisticas
colaboradoras, conforme a lo dispuesto en el articulo 113.2 del Decreto Legislativo

1/2005, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Urbanismo.

En cuanto a su contenido, el articulo 203.2 del Reglamento de la Ley de Urbanismo

de Catalufia, dispone:

“Los estatutos de la junta de conservacion determinan la participacion de las

personas propietarias en la obligacion de conservar y mantener las obras de
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urbanizacion, las dotaciones y las instalaciones de los servicios publicos en
funcion de los coeficientes de participacion en los gastos de urbanizacion que
establece el proyecto de reparcelacion y, en su defecto, sobre la base de

criterios objetivos y generales para todo el ambito de actuacion.”

Finalmente, en el articulo 204 se regula la posibilidad de que las juntas de

conservacion se creen por transformacion de las juntas de compensacion y de las

asociaciones administrativas de cooperacion.

Las conclusiones que podemos sacar de la regulacién catalana de las juntas de

conservacion es la siguiente:

1)

2)

3)

4)

La Administracion puede obligar en las normas de planeamiento a los
propietarios a que asuman los costes de urbanizacion. En su primera
regulacion, en la Ley 9/1981, de 18 de noviembre sobre proteccion de la
legalidad urbanistica, se establecian los supuestos en los que la
Administracién podria tomar esa decision, prevision que ha desaparecido en
la normativa vigente, con lo que se amplia su facultad discrecional de decidir
cuando traslada la carga.

Los propietarios pueden voluntariamente constituirse en junta de
conservacion, pero sélo quedaran obligados aquellos que voluntariamente lo
asuman. Respecto a esto, cabe anticipar dificultades en la gestién de
poligonos en los que solo una parte de los propietarios costee su
conservacion, pues dificilmente se podré evitar que el resto se beneficien de
es0s gastos, aun cuando no los estén abonando.

En el caso de constitucion voluntaria de la junta de conservacion se requiere
la firma de un convenio previo con la Administracion.

Respecto a la temporalidad, ya no se recoge la previsibn de que, como
maximo los propietarios asumiran cinco afios los costes de la urbanizacion,
segun establecia la Disposicion Transitoria Tercera de la Ley 9/1981, pero si
debemos considerar que se mantiene su caracter temporal, al menos por lo
que respecta a las de constitucion voluntaria, pues una de las referencias
obligadas en el convenio que las prevea es su plazo de vigencia (articulo
202.2 del Reglamento de la Ley de Urbanismo). En el caso de constitucion
obligada por la Administracion no hay una referencia expresa a su
temporalidad, pero debe entenderse, de la lectura integrada de esta figura

que no es voluntad del legislador catalan trasladar a los propietarios de un

50



LAS ENTIDADES URBANISTICAS DE CONSER\/ACION
CAPITULO I

determinado poligono de forma permanente y obligada los costes de su

mantenimiento y conservacion.

Finalmente, por los puntos de conexidén que presentan con las EUC, aspecto sobre
el que volveremos en el presente trabajo, debemos referirnos a la Ley 15/2020, de
22 de diciembre, de las areas de promocién econdémica urbana, figura, a través de
la cual, los titulares de derechos de posesion, dentro de su ambito, podran asociarse,
y constituir una organizacion, dotada de personalidad juridica propia, con el objetivo,
segun se define en su articulo 1 de: “modernizar, innovar y promocionar
determinadas zonas urbanas, y para mejorar la calidad del entorno urbano mediante
actuaciones sostenibles; consolidar el modelo de ciudad compacta, compleja y
cohesionada y medioambientalmente eficiente; e incrementar la competitividad de

las empresas, favoreciendo la creacion de empleo”.

Junto a importantes diferencias entre las APEU de Catalufia y las EUC, cémo que
aquéllas no estén constituidas sélo por propietarios, o que no consten entre sus
funciones, la conservacion y mantenimiento de la urbanizacion, esencia de las EUC,
no podemos dejar de referirnos a los puntos de conexién, que también tienen. El
principal es que, con caracter general, las APEU vienen a ejercer las funciones que
las EUC estan asumiendo en zonas industriales, al margen del ejercicio de funciones
publicas, configuradas como un sistema de colaboracién publico-privado con la
Administracioén local (articulo 1.2 Ley 15/2020), aunque sin ejercicio de la funcién de
tutela, financiadas, como las EUC, a través de cuotas obligatorias (articulo 3.2 a)
Ley15/2020).

Las APEU, como entidad dotada de personalidad juridica propia, constituida por
propietarios, y otros poseedores de inmuebles, en un determinado ambito, para
mejorar las condiciones en el desarrollo de su actividad industrial o comercial,
constituyen una forma evolucionada de las EUC, actualmente establecidas en zonas
industriales y comerciales, con unos objetivos mas amplios que los de conservaciéon

y mantenimiento de la urbanizacion.?¢

26 | as APEU de Catalufia enlazan con figuras emergentes en otras Comunidades Auténomas, con unos
objetivos similares, como las Entidades de Gestién y Modernizacién de Areas industriales en Valencia y
Andalucia, y las Entidades de Gestion Voluntaria de zonas y poligonos industriales, en Asturias.
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. Extremadura

La Comunidad Autonoma de Extremadura es una de las que mas escasamente ha
regulado las entidades urbanisticas colaboradoras, en general, y las de
conservacion en particular. En la Ley 15/2001, de 14 de diciembre, del Suelo y
Ordenacion Territorial de Extremadura, primera aprobada para el desarrollo pleno
de la competencia autonomica en materia de urbanismo, son limitadas las
referencias a las entidades urbanisticas colaboradoras. Como marco general, su

articulo 7 establecia que:

“En la gestién y el desarrollo de la actividad de ordenacion territorial y
urbanistica, la Administracion actuante debera fomentar y, en todo caso,
asegurar la participacion de los ciudadanos y de las entidades por éstos
constituidas para la defensa de sus intereses, asi como velar por sus

derechos de informacién e iniciativa”

En su articulo 127 se contenia una prevision respecto a la conservacion de la
urbanizacion por el agente urbanizador o los propietarios, pero “solo hasta la
recepcion por la Administracion de las obras realizadas”, reconociendo el apartado
3 de este articulo que aquellos tendrian “derecho a resarcirse, con cargo a las
entidades concesionarias o prestadoras de los correspondientes servicios, de los
gastos correspondientes a las obras precisas para el primer establecimiento y el
mantenimiento de los servicios de abastecimiento de agua potable, suministro de
energia eléctrica y gas y, en su caso, telefonia y telecomunicaciones, en la parte
que, conforme a la reglamentacién o las condiciones de prestacion de éstos, no

deba ser asumida por los usuarios”.

En su articulo 161 se regulaba el deber de conservacion de las obras de

urbanizacion, en los siguientes términos:

“1. La conservacion de las obras de urbanizacion, incluyendo el
mantenimiento de las dotaciones y los servicios publicos correspondientes,
incumbe a la Administracion actuante, salvo en el caso de actuaciones
urbanizadoras autbnomas de uso turistico o residencial de baja densidad de
caracter aislado o complejos industriales o terciarios de similar caracter, en

cuyo caso se podran constituir entidades urbanisticas de conservacién
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integradas por los propietarios de las mismas, de manera voluntaria u

obligatoria, en los términos que reglamentariamente se determinen.

2. En las obras de urbanizacién realizadas por gestion indirecta o por
particulares, el deber previsto en el apartado anterior comenzara desde el
momento de la recepcion definitiva por la Administracion actuante de las

correspondientes obras.”

Es una regulacion ambigua, en la que el punto de partida es que es la Administracion
la obligada a la conservacion de las obras de urbanizacion, pero no queda claro los

supuestos y la forma en la que se puede trasladar a los propietarios esa obligacion.

Respecto a los supuestos, no se concretan los parametros para determinar cuando
hay una actuacion urbanistica autbnoma de baja densidad, y, aun cuando pudiera
reconocerse ese supuesto, no se prevé la forma en la que la Administracion obligara
a los propietarios a asumir ese coste, ni si sera necesaria la formalizacion de un
convenio, ni la temporalidad o permanencia de esa entidad, remitiéndose a un

desarrollo reglamentario que no se produjo.

La Ley vigente en materia de urbanismo en Extremadura es la Ley 11/2018, de 21
de diciembre, de ordenacion territorial y urbanistica sostenible de Extremadura, y no
desarrolla mucho mas que su antecesora esta cuestion, aunque introduce la
novedad de excluir la voluntad de los propietarios en la asuncion de los costes de
conservacion de la urbanizacion, optando por la obligatoriedad, segun se deduce de

la redaccion de su articulo 88:

“1. La conservacion de las obras de urbanizacion, incluyendo el
mantenimiento de las dotaciones y los servicios publicos correspondientes,

incumbe en todo caso al Municipio.

Se exceptuan de esta regla los supuestos de actuaciones urbanizadoras
autonomas de uso mayoritario turistico o residencial de baja densidad de
caracter aislado o consistentes en complejos industriales o terciarios de
similar caracter, en los que se deberan constituir entidades urbanisticas de
conservacion integradas por las personas propietarias de terrenos,

edificaciones e instalaciones, de manera obligatoria.
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Advertimos que lo que era una opcion en la Ley de 2001, segun la cual en el caso
de actuaciones urbanizadoras autbnomas de uso turistico o residencial de baja
densidad de caracter aislado o complejos industriales o terciarios de similar caracter,
podrian constituirse entidades urbanisticas de conservacién, reconociendo a los
propietarios la opcion de que voluntariamente asi lo decidieran, se transforma para
el legislador extremefio de 2018 en una obligacidén, y en esos mismos casos, por
otro lado no identificados con parametros exactos, obligatoriamente, y sin limite
temporal, los propietarios tienen que asumir el coste de mantenimiento de la

urbanizacion.

Sin perjuicio de que la Exposicion de Motivos de la Ley 11/2018, de 21 de diciembre,
de ordenacion territorial y urbanistica sostenible de Extremadura, reconoce como su
primer principio inspirador el de la participacion ciudadana, “desde el inicio de la
elaboracion de los instrumentos de ordenacién, debiendo justificarse las acciones y
relaciones participativas realizadas, asi como las conclusiones y su integracion en
los planes. EI empoderamiento de la ciudadania debe ser irreversible, como
elemento enriquecedor e imprescindible en la definicion de nuestros modelos
urbanos y en su gestion responsable. Se trata de reivindicar el derecho a la ciudad
como derecho fundamental.”, lo cierto es que en el @mbito que nos ocupa, segun el
literal de su articulo 88, si la Administracion decide trasladar a los ciudadanos la
conservacion y mantenimiento de una urbanizacién cuando aprecie determinadas
circunstancias, se impondra la decision administrativa, sin necesidad de oir a los

propietarios.

El desarrollo reglamentario de esta Ley se ha producido a través del Decreto
143/2021, de 21 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento General de la
Ley de ordenacion territorial y urbanistica sostenible de Extremadura, cuyo articulo
105 reproduce el articulo 88 de la Ley 11/2018. Lo mas relevante, a nuestros efectos
es el Capitulo VI de su Titulo IV (articulos 161 a 166), dedicado a las “Entidades
Urbanisticas Colaboradoras”, en las que, conforme a su articulo 161 se incluyen las
Agrupaciones de Interés Urbanistico, las Entidades Urbanisticas Colaboradoras, las
Entidades de Conservacion, autdbnomas o urbanisticas, y cualquiera otra que cumpla

los fines de las Entidades Colaboradoras.?”

27 En este Reglamento extremefio se regula una figura innovadora: la entidad auténoma de conservacion,
que agrupara a los titulares de derechos afectados cuando los Planes Territoriales prevean la creacién de
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Esta regulacion resulta algo confusa, desde el momento en que, como un tipo de la
categoria genérica de “entidades urbanisticas colaboradoras”, se incluye a estas
mismas entidades. Asimismo, al establecer unas normas comunes para todas ellas,
por lo que respecta a las entidades urbanisticas de conservacion, se advierte la
contradiccion de que, por un lado, conforme al articulo 88 de la Ley 11/2018, y al
articulo 105 del Decreto 143/2021, la integracidn de los particulares en ellas es de
caracter obligatorio, mientras que, segun el articulo 163.1.B), de este mismo
Decreto, para constituir una entidad urbanistica colaboradora, es necesario el
otorgamiento de escritura publica, en la que conste la “Voluntad de los miembros
fundadores de proceder a su constitucion, que deberan representar al 100% de las
personas propietarias de los terrenos incluidos en el ambito de la actuacion

simplificada.”

Para evitar este tipo de contradicciones, habria que haber regulado, por un lado, el
régimen juridico basico y comun para todas las entidades urbanisticas
colaboradoras, y, por otro lado, de forma separada, lo especial para cada tipo de
ellas, segun su objeto sea la ejecucion de la obra urbanizadora, o su conservacion

y mantenimiento.

e Galicia

La primera Ley que aprobd Galicia en ejercicio de su competencia en materia de
urbanismo, la Ley 1/1997, de 24 de marzo, del Suelo de Galicia, no contiene ninguna
referencia a la conservacion de las obras de urbanizacién. En ella se regulan los
instrumentos de ordenacion, los procedimientos para su ordenacion, la clasificacién
del suelo, o los sistemas de actuacién, pero no contiene previsiones sobre el
mantenimiento de las urbanizaciones ya concluidas. Esta circunstancia se mantiene
en las Leyes posteriores, asi en la que sustituy6 a aquella, la Ley 9/2002, de 30 de
diciembre, de Ordenacion Urbanistica y Proteccion del Medio Rural de Galicia, y en

la vigente Ley 2/2016, de 10 de febrero, del suelo de Galicia. En consecuencia, el

nuevos asentamientos en suelo rastico para el fomento del desarrollo rural y la economia verde y circular
(articulo 87)
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legislador gallego ha considerado suficiente, respecto a las EUC, la regulacion
contenida en la normativa estatal del Reglamento de Gestidbn Urbanistica, de

aplicacion supletoria, y no ha introducido ninguna prevision en las citadas leyes.

Esta situacion se ha mantenido hasta la aprobacion del Decreto 143/2016, de 22 de
septiembre, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley 2/2016, de 10 de febrero,
del suelo de Galicia, en el que segun consta en su Preambulo se ‘pasara a
incorporar integramente todas aquellas cuestiones que hasta ahora se aplicaban en
la Comunidad Autdbnoma de Galicia y que estaban contenidas en los reglamentos
de planeamiento y gestion estatales indicados anteriormente” (Reglamentos de
planeamiento urbanistico (Real Decreto 2159/1978, de 23 de junio) y gestion
urbanistica (Real Decreto 3288/1978, de 25 de agosto)”

Asi, el Capitulo VIII del Titulo 1V del Reglamento del Suelo de Galicia (articulos 322
a 328), regula las entidades urbanisticas colaboradoras, estableciendo los
elementos comunes para todas ellas, y de forma conjunta, sin dedicar ningun

articulo especifico a la regulacion de ninguna de ellas.

Establece su articulo 322 que, a través de su creacion, los propietarios podran
participar en la gestién urbanistica, y reconoce la condicién de entidad urbanistica

colaboradora a las siguientes:

a) Las asociaciones administrativas de propietarios en el sistema de cooperacion.
b) Las entidades urbanisticas de gestidn en el sistema de concierto.

c) Las juntas de compensacion.

d) Las entidades urbanisticas de conservacion

El apartado 3 de este articulo 322 es la Unica referencia particular a las EUC y esta

redactado en los siguientes términos:

“Las entidades urbanisticas de conservacion son entidades de derecho
publico que pueden constituirse mediante la transformacion de otra entidad
urbanistica colaboradora preexistente o ser de nueva creacion para los fines

especificos de conservacion.

Sera obligatoria la constitucion de dichas entidades siempre que el deber de
conservacion de las obras de urbanizacion recaiga sobre los propietarios

comprendidos en un @mbito en virtud del plan o del acuerdo plenario que al
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respecto se adopte segun lo dispuesto en el articulo 232.3. En tales
supuestos, la pertenencia a la entidad de conservacion sera obligatoria para

todos los propietarios comprendidos en su ambito territorial.

Su constitucién determina la afeccién de las parcelas de sus miembros, con
caracter real y mediante inscripcion registral, a los fines y obligaciones de la
entidad. Dicha afeccidn se hara constar por nota marginal en el Registro de
la Propiedad, la cual se extendera a instancia de la entidad urbanistica de

conservacion.”
Los ejes de la regulaciéon gallega especifica de las EUC son los siguientes:

a) Constitucidn: puede crearse a partir de una junta de compensacion o ex novo

b) Obligatoriedad: es la Administracién la que decide cuando debe constituirse
una EUC, y todos los propietarios deben acatar esa decision. No se recoge
la posibilidad de que haya EUC de constitucion voluntaria.

c) Afeccion: las fincas dentro del @mbito del poligono en el que haya constituida
una EUC quedan afectas, con caracter real, mediante inscripcion registral, al

cumplimiento de los fines y obligaciones de la entidad.

Sin duda, es esta Ultima cuestion la que llama mas nuestra atencion pues no es
frecuente un gravamen de este tipo en relacién con las EUC, aunque si lo es en las
juntas de compensacion. La garantia de que los propietarios satisfaran los gastos
derivados de la conservacion y mantenimiento de la urbanizacion se considera, con
caracter general en nuestra legislacién, suficientemente garantizada con la prevision

de la via de apremio en caso de impago.

El legislador gallego va més alla e impone la anotacion registral de esta carga, lo
gue lleva a plantear si la compatibilidad de esa prevision con la normativa hipotecaria

la hace viable en la practica.

El articulo 19 del Real Decreto 1093/1997, de 4 de julio, por el que se aprueban las
normas complementarias al Reglamento para la ejecucion de la Ley Hipotecaria
sobre inscripcién en el Registro de la Propiedad de actos de naturaleza urbanistica,

dispone:

“Quedaran afectos al cumplimiento de la obligaciéon de urbanizar, y de los
demas deberes dimanantes del proyecto y de la legislacion urbanistica, todos

los titulares del dominio u otros derechos reales sobre las fincas de resultado
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del expediente de equidistribucion .... Dicha afeccion se inscribira en el

Registro de acuerdo con las siguientes reglas:

1. En la inscripcion de cada finca de resultado sujeta a la afeccidon se hara

constar lo siguiente:

a) Que la finca queda afecta al pago del saldo de la liquidacion definitiva de

la cuenta del proyecto.

b) El importe que le corresponda en el saldo de la cuenta provisional de la
reparcelacion y la cuota que se le atribuya en el pago de la liquidacion
definitiva por los gastos de urbanizacién y los deméas del proyecto, sin
perjuicio de las compensaciones procedentes, por razén de las

indemnizaciones que pudieren tener lugar.

La redaccion de este articulo esta pensada para las cargas derivadas del proceso
de urbanizacion, no de su mantenimiento posterior. En cualquier caso, la anotaciéon
gue inste una EUC deberia someterse a esa disposicion, estimandose que, respecto
al importe de la carga, podria hacerse una prevision del coste del mantenimiento
durante un maximo de siete afos, plazo de caducidad de las anotaciones de cargas

urbanisticas, segun el articulo 20 del Reglamento 1093/1997.

Sin perjuicio de configurar una carga real, el RSG incluye también la via de apremio
en el articulo 326 como garantia del cobro de las cuotas: “Las cantidades debidas a
la entidad urbanistica por sus miembros podran ser exigidas por la via de apremio,

previa peticion de la entidad al ayuntamiento.”

Por lo demas, respecto a la regulacion de las EUC en Galicia, y, de una forma comun
el resto de entidades urbanisticas colaboradoras, se prevé que tendran caracter
administrativo, dependiente de la Administracion urbanistica actuante a la que
corresponde la aprobacion de sus estatutos, y se constituiran en escritura publica,
momento a partir del cual adquiriran personalidad juridica (articulos 323 y 324 del
Reglmento), advirtiéendose que la Disposicion Adicional Primera del Reglamento de
Suelo de Galicia, suprime el Registro de Entidades Urbanisticas Colaboradoras

dependiente de la Xunta de Galicia.

En cuanto a la disolucion, ya hemos sefialado que no se sefiala un plazo maximo

de duracién de las EUC. El articulo 328 del Reglamento dispone:
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“En el caso de entidades urbanisticas de conservacion también podran
disolverse cuando se acuerde por la Administracion urbanistica actuante la
desaparicion de las circunstancias objetivas que determinaron su

constitucion.”

Segun esto, es la Administracion la que determina cuando se constituye, y, en su

caso cuando debe disolverse una EUC.

A modo de conclusién, podemos sefalar que en Galicia, hasta el afio 2016, y por
via reglamentaria no ha habido regulaciébn ni de las entidades urbanisticas
colaboradoras ni de las EUC, y se ha venido aplicando la normativa estatal
supletoria. La regulacion contenida en el Decreto 143/2016, de 22 de septiembre,
por el que se aprueba el Reglamento de la Ley 2/2016, de 10 de febrero, del suelo
de Galicia, es unitaria para todas aquellas entidades, estableciendo, respecto a las
EUC la especialidad de prever la constitucion de una carga real registral, de dificil
materializacion practica. En cualquier caso, es la Administracion la que decide la
constitucion y, en su caso, la disolucion de las EUC, imponiendo estas decisiones

de forma obligada para los propietarios.

e LaRioja

La Comunidad Auténoma de La Rioja ha optado por no regular las EUC, de modo
que resultard de aplicacion por supletoriedad la normativa estatal recogida en el
Reglamento de Gestidn Urbanistica, aprobado por Real Decreto 3288/1978, de 25

de agosto.

En la primera Ley que dicté en ejercicio de su competencia urbanistica, la Ley
10/1998, de 2 de julio, de Ordenacion del Territorio y Urbanismo de La Rioja, tan
solo se incluye una referencia genérica a entidades representativas de intereses en
el planeamiento urbanistico, al regular las competencias urbanisticas en su

articulo 4:
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“En la formulacion, tramitacion y gestion del planeamiento urbanistico, las
administraciones urbanisticas competentes deberan asegurar la participacion
de los interesados y, en particular, los derechos de iniciativa e informacion
por parte de las entidades representativas de los intereses que resulten
afectados, y de los particulares”.

Esa Ley fue derogada por la vigente Ley 5/2006, de 2 de mayo, de Ordenacion del
Territorio y Urbanismo de La Rioja, que desarrolla la forma de participacion de los

particulares prevista en aquel articulo 4 de la Ley 10/1998, de 2 de julio.

De este modo, el articulo 10 de la nueva Ley encomienda a las Administraciones
Publicas el fomento de la participacion de los particulares en la formulacion,
tramitacion y gestion del planeamiento territorial y urbanistico y en la ejecucién de

las politicas publicas de suelo y vivienda, previendo en su apartado 2 lo siguiente:

“La participacion en la gestion urbanistica podra tener lugar mediante la
creacion de entidades urbanisticas colaboradoras, con personalidad juridica
propia y, cuando asi se determine, naturaleza administrativa. La creacion y
pertenencia a estas entidades seré obligatoria Unicamente en los supuestos

expresamente previstos en esta Ley o las disposiciones que la desarrollen’.

No existen en La Rioja un desarrollo normativo respecto a las entidades urbanisticas
colaboradoras en general, ni las EUC en patrticular, por lo que el régimen juridico de
las que se constituyan en esta Comunidad Autbnoma sera, como hemos indicado,
el establecido en el RGU de 1978.

e Madrid

Aunque en esta Comunidad Auténoma ya se habia legislado en materia de
urbanismo, a través de la Ley 9/1995, de 28 de marzo, de Medidas de Politica
Territorial, Suelo y Urbanismo y la Ley 20/1997, de 15 de julio, de Medidas Urgentes
en Materia de Suelo y Urbanismo, es la Ley 9/2001, de 17 de julio, del Suelo, de la
Comunidad de Madrid, todavia vigente, la que establece un marco normativo
completo en esta materia, desarrollando sus competencias propias en materia de

urbanismo.

Como hemos visto que ocurre en otras Comunidades Autdnomas, también la Ley

del Suelo de Madrid regula escasamente las EUC, refiriéndose a ellas en el Capitulo
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VI “Conservacion de la urbanizacion” del Titulo Il “Ejecucion del planeamiento”,
articulos 136 y 137.

Si bien es el segundo de estos articulos el encabezado como “Entidades
urbanisticas de conservacion’, es en el primero de ellos, en el articulo 136, regulador
del “Deber de conservacion de las obras de urbanizacion”, donde advertimos una

importante particularidad de la legislacion madrilefia en esta materia.

Asi, en ese articulo se reconoce de forma taxativa que “La conservacion de la
urbanizacion es competencia del Ayuntamiento”, sin perjuicio de que el
planeamiento pueda establecer la obligacion de los propietarios de constituirse en
entidad urbanistica de conservacion, en cuyo caso la conservacion de la
urbanizacion correspondera a ésta, continuando el apartado 3 de este articulo 136
Ley 9/2001:

“La atribucion de la conservacion a los propietarios agrupados en entidad
urbanistica de conservacion en los términos del nimero anterior comportara

para el Ayuntamiento la obligacion legal de subvencionar dicha entidad.”

Se plantea una solucién intermedia para la distribucibn de los costes de
conservacion entre la Administracion, obligada principal, y los propietarios, a los que
se les alivia de la carga impuesta obligatoriamente, garantizando, mediante una

“obligacion legal” que recibiran una subvencion por esta actividad.

El articulo 4.5 b) de la Ley 2/1995, de 8 de marzo, de subvenciones de la Comunidad
de Madrid, admite que se puedan conceder de forma directa, sin sometimiento a las
reglas generales de publicidad y concurrencia “Aquellas cuyo otorgamiento o
cuantia vengan impuestos por normas de rango legal.”, como sera el caso de las
gue se otorguen a EUC. En cualquier caso, la Ley del Suelo de Madrid no desarrolla
aspectos esenciales como los gastos subvencionables, los requisitos que deberan
reunir los beneficiarios, o los criterios de concesién, de modo que su concrecién

guedara pendiente de las bases reguladoras que apruebe cada municipio?®.

El articulo 137 Ley del Suelo de Madrid reconoce a las EUC su condicion de
entidades de Derecho publico, de adscripcion obligatoria y personalidad y capacidad

juridicas propias para el cumplimiento de sus fines, adquiriendo personalidad

28 \Ver como ejemplo las Bases Reguladoras aprobadas por la Junta de Gobierno Local de San
Sebastian de los Reyes, publicadas en el BOCM n° 280 de 24/11/2017
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juridica a partir de su inscripcion en el registro administrativo correspondiente de la

Consejeria competente en materia de ordenacion urbanistica.

En cuanto a las cuotas de conservacion, seran exigibles por la via de apremio, y la

participacion de los propietarios en los gastos de conservacién se determinara:

a) Con arreglo a la que les haya correspondido en el sistema de ejecucién de

la unidad de ejecucion correspondiente.

b) Conforme a la que les esté asignada en la comunidad de propietarios, si

se ha constituido una en régimen de propiedad horizontal.

c) En su defecto, a tenor de lo que dispongan los estatutos de la entidad

urbanistica de conservacion.

Contra los acuerdos de la entidad urbanistica de conservacion cabra formular

recurso de alzada ante el érgano competente del Ayuntamiento.

Conforme a esta regulacién se mantiene en la Comunidad Autbnoma de Madrid la
obligatoriedad de constitucion de EUC, por tiempo indeterminado, si asi se hubiera
decidido en las normas de planeamiento, y la posicién de tutela que asumen los

Ayuntamientos.

e Murcia

En la primera Ley de esta Comunidad Autbnoma que aborda en un solo cuerpo legal
la regulacion de toda la materia referida a ordenacion del territorio y urbanismo, la
Ley 1/2001, de 24 de abril, del Suelo de la Region de Murcia, la referencia a las
entidades colaboradoras de particulares que se ocupen de la conservacion de las
urbanizaciones es breve, y solo son citadas en el articulo 210, que, al regular las

garantias de conservacion y mantenimiento de las urbanizaciones preveia que:

“Cuando la obligacion de conservar las urbanizaciones recaiga sobre el
promotor de la misma o sobre los futuros adquirentes de parcelas, éstos

deberan integrarse en la correspondiente entidad de conservacion, sin que
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pueda cancelarse la garantia prestada por aquéllos para la ejecucion de la

urbanizacion, hasta tanto se constituya dicha entidad”

A falta de otra prevision, las EUC que se constituyeran bajo la vigencia de esa Ley,

seguirian rigiéndose por el RGU estatal.

Esa Ley fue derogada por la vigente Ley de Murcia 13/2015, de 30 de marzo, de
Ordenacion Territorial y Urbanistica, que incluye previsiones respecto a las EUC en
su articulo 188, al regular la “Recepcién de obras de urbanizacién y conservacion

de la urbanizacion”

La premisa, como en el resto de Comunidades Auténomas, vuelve a ser que
“conservacion de la urbanizacién, incluyendo el mantenimiento de las dotaciones y
servicios correspondientes, es competencia de la Administracion actuante” (articulo
188.6 Ley de Ordenacion Territorial y Urbanistica de Murcia ), pero se admite el
traslado, total o parcial, a los propietarios, organizados en entidades, cuando

concurra alguno de los supuestos contemplados en el apartado 7 de este articulo:

1) El primer supuesto es: “Que se prevea expresamente por el planeamiento
urbanistico, en funcion de los resultados del informe de sostenibilidad
econdémica. La imposicion de este deber a los propietarios por el
planeamiento deberd tener un plazo determinado, que sera prorrogable. El
plazo, asi como la prorroga, se determinara por el ayuntamiento en funcién

de las circunstancias objetivas que dieron lugar a su imposicion.

Segun esto, la Administracion no puede, de forma arbitraria trasladar la
obligacion de conservar a los propietarios, sino que se estara a lo que resulte
del informe de sostenibilidad econémica, el cual, segun lo dispuesto en el
articulo 142 de la Ley, sera uno de los documentos incorporados al Plan

Parcial:

‘g) Informe de sostenibilidad econémica que analizara el impacto del
desarrollo del plan en las Haciendas Publicas afectadas por la implantacion
y el mantenimiento de las infraestructuras y la prestacion de los servicios
resultantes. El analisis considerara tres escenarios de desarrollo, el normal
con la media de construccién en el municipio de los dltimos 10 afios, el
escenario reducido, a la mitad y el expansivo, el doble de la media. El informe
determinar4d sobre la procedencia de constituir Entidad Urbanistica

Colaboradora. En el caso de que el plan general ya contenga el informe de
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sostenibilidad econdmica referido al sector, solo serd precisa su

actualizacion”

Si, conforme con esa prevision econdémica, resultase acreditado que la carga
para la Hacienda Publica del mantenimiento de las urbanizaciones fuera
inasumible, o solo pudiera asumirse parcialmente, se podra acudir a la figura

de las EUC, como una solucién temporal, aunque prorrogable.

2) El segundo supuesto es: “Que los propietarios lo asuman voluntariamente.

La asuncion voluntaria de esta obligacion debera formalizarse en convenio
con el ayuntamiento por un plazo que debera estar determinado, el cual
podra prorrogarse por periodos sucesivos de la misma duracion, cuando de
manera expresa se manifieste tal voluntad por los propietarios”.
A falta de sefialamiento de cuotas mayoritarias para esa asuncion de costes,
debe entenderse que se requiere la conformidad de todos los propietarios
incluidos dentro del ambito para la formalizacion del convenio,
manteniéndose, aun cuando su constitucién sea voluntaria, la temporalidad
de las EUC.

Finalmente, de la regulacion contenida en el articulo 188 Ley de Murcia 13/2015, de
30 de marzo, de Ordenacion Territorial y Urbanistica, destacamos también la
prevision de que las entidades podran estar dedicadas, “de forma exclusiva o no, a

la conservacién” de las obras de urbanizacion.

Es evidente que la funcion principal de las EUC sera la conservacién, al plantear
gue puedan tener también otros cometidos, no precisados en esta Ley. Lo mas
razonable es pensar en cometidos de promocién econdmica o proyeccion de las
urbanizaciones en las que estén constituidas, esto es, entidades con unas funciones
similares a las entidades de gestién voluntaria de zonas y poligonos industriales,

previstas en el Principado de Asturias, Valencia o Andalucia.

e Navarra

Desde que la Comunidad Foral asumié las competencias en materia de ordenacion
del territorio y urbanismo, fue aprobando diversas normas, reguladoras de otros

tantos aspectos de esas materias, hasta la aprobacién de la Ley Foral 10/1994, de
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4 de julio, de Ordenacioén del Territorio y Urbanismo, dictada con un afan codificador
que pretende “armonizar en un solo cuerpo normativo, en la mayor medida posible,
el conjunto hoy disperso de preceptos legales reguladores de la ordenacién del

territorio y el urbanismo”.

En esa Ley se regulan aspectos como el régimen urbanistico del suelo, los
instrumentos de ordenacion del territorio, la ejecucion del planeamiento, o la
intervencion administrativa en los edificios y uso del suelo y la disciplina urbanistica,
pero no se hace referencia a las entidades urbanisticas colaboradoras de
conservacion, cuyo régimen juridico se desarrolla, junto al resto de entidades
urbanisticas colaboradoras, en el Reglamento de desarrollo de esa Ley, aprobado
por Decreto Foral 85/1995, de 3 de abril.

El Capitulo | del Titulo Il de este Reglamento “Ejecucion del Planeamiento” esta
dedicado a la regulacion de las entidades urbanisticas colaboradoras (articulos 55
a 61). Las entidades urbanisticas de conservacion son una clase de ellas, junto con
las Juntas de Compensacion, las Asociaciones administrativas de propietarios en el
sistema de cooperacién y las Comisiones gestoras en el sistema de ejecucion
forzosa. (articulo 55.1), y se establecen previsiones comunes para todas ellas: se
regiran en primer lugar por sus propios estatutos (articulo 55.3); tendran caracter
administrativo y dependeran de la Administracion actuante, a la que se encomienda
la aprobacién de sus estatutos y sus modificaciones (articulos 57 y 58); la
transmision de la titularidad que determine la pertenencia a cualquiera de los tipos
de Entidades urbanisticas colaboradoras llevara consigo la subrogacion en los
derechos y obligaciones del causante (articulo 59); sus acuerdos se adoptaran por
mayoria simple de cuotas de participacion (articulo 60) y su disolucion se producira
por el cumplimiento de los fines para los que fueron creadas y requerira, en todo

caso, acuerdo de la Administracion urbanistica actuante (articulo 61).

Los apartados 2 y 3 del articulo 56, contienen las dos Unicas referencias especiales

para las entidades de conservacion, en estos términos:

“2. Las Entidades de conservacion de las obras de urbanizacién podran
constituirse como consecuencia de la transformacion de alguna Entidad
preexistente de las enunciadas en el nimero anterior 0, especificamente para
dichos fines, sin que previamente se haya constituido una Entidad para la

ejecucion de las obras de urbanizacion.
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3. Sera obligatoria la constitucion de una Entidad de conservacion siempre
gue el deber de conservacion de las obras de urbanizacién recaiga sobre los
propietarios comprendidos en una unidad de ejecucién en virtud de las
determinaciones del Plan o resulte expresamente de disposiciones
generales. En tales supuestos, la pertenencia a la Entidad de conservacion
serd obligatoria para todos los propietarios comprendidos en su &mbito

territorial”

Esto es, en Navarra la pertenencia a una EUC resulta una obligacion que el
planeamiento puede imponer a los propietarios, al margen de su voluntad.
Asimismo, debemos reconocer el establecimiento de su temporalidad, la obligacion
de mantener la urbanizacion no puede ser traspasada sine die por la Administracion,
sino que, como el resto de entidades urbanisticas colaboradoras, deben extinguirse,
una vez que se hayan cumplidos los fines para los que fueron creadas (articulo 61.1
Decreto Foral 85/1995). Esta prevision alcanza sentido en el caso de entidades
urbanisticas creadas para la urbanizacion, pero es mucho mas dificil de concretar
en el caso de las dedicadas a la conservacion, pues, por su propia naturaleza se
prolongan en el tiempo, y es dificil apreciar cuando deben entenderse cumplidos los

fines que justificaron su creacion.

Este Reglamento de desarrollo de la Ley Foral 10/1994 se mantiene en vigor, no
obstante la derogacién de esa Ley por la Ley Foral 35/2002, de 20 de diciembre, de
Ordenacion del Territorio y Urbanismo. Tampoco en esta Ley encontramos una
referencia expresa a las EUC, si bien si que se recoge, para el caso de
urbanizaciones privadas, la necesidad de incluir en el Plan que las regule un
Convenio suscrito entre el urbanizador y el Ayuntamiento, en orden a la ejecucion
de las obras de urbanizacién y conservacion de las mismas (articulo 87.4, en

relacion con el articulo 68.2).

En el vigente Decreto Foral Legislativo 1/2017, de 26 de julio, por el que se aprueba
el Texto Refundido de la Ley Foral de Ordenacién del Territorio y Urbanismo, se

mantiene el contenido de los referidos articulos, en su articulo 85.4:

“La conservacion de las obras de urbanizacion, incluyendo el mantenimiento
de las dotaciones y los servicios publicos correspondientes, incumbe a la
Administracién titular. En el caso de urbanizaciones residenciales,
industriales o terciarias de caracter privado se estara a lo establecido en el

Convenio al que se refiere el articulo 69.2 de la presente ley foral.
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En las obras de urbanizacion realizadas por sistemas privados, el deber del
parrafo anterior comenzara desde el momento de la recepcién de las obras
por la Administracion, conforme a lo dispuesto en el articulo 160 de esta ley

foral”
En relaciéon con el articulo 69.2:

“... cuando los Planes de iniciativa particular estén destinados a la realizacion
de urbanizaciones de caracter privado deberan contener, ademas, el
Convenio suscrito entre el urbanizador y el Ayuntamiento, en orden a la
ejecucion de las obras de urbanizacién y conservacion de las mismas, asi
como a la implantacion de los servicios y dotaciones comunitarios y las
garantias del cumplimiento del Convenio y de los compromisos de ejecucion

y conservacion adquiridos.”

De acuerdo con lo anterior, en las leyes navarras de ordenaciéon del territorio y
urbanismo no hay una regulacion de las EUC, mas alld de prever que en las
urbanizaciones de iniciativa particular, serd necesaria la formalizacion de un
convenio entre el urbanizador y el Ayuntamiento que incluira la prevision sobre la
conservacion, sin establecer la obligatoriedad de constituir una entidad de
conservacion entre los propietarios, configurandose esta como una posibilidad, pero

no la Unica.

Sigue vigente en la Comunidad Foral el Decreto Foral 85/1995, anterior al vigente
Decreto Foral Legislativo, que establece el régimen comun a todas las entidades
urbanisticas colaboradoras, y en referencia a las EUC la obligatoriedad de su
constitucion e incorporacién de todos los propietarios, si asi se hubiera establecido

en las normas de planeamiento.

e Pais Vasco

En el caso del Pais Vasco, la norma de referencia para analizar la regulacion de las
EUC en su territorio, es la Ley 2/2006, de 30 de junio, de Suelo y Urbanismo. Antes
de su promulgacion, otras normas vascas habian abordado distintos aspectos
urbanisticos, asi, la Ley 5/1998, de 6 de marzo, de Medidas urgentes en materia de

régimen del suelo y ordenacién urbana, o la Ley 11/1998, de 20 de abril, por la que
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se determina la participacion de la comunidad en las plusvalias generadas por la
accion urbanistica, pero es la Ley 2/2006, la que aspira a configurarse, segun consta
en su Exposicion de Motivos, como el texto legal que responda a la realidad y los
problemas de la ordenacion territorial y social urbanistica vasca y posibilite las
respuestas instrumentales adecuadas para satisfacer los objetivos de vertebracion
territorial, ordenacion urbana y cohesién social que los articulos 45, 46 y 47 de la

Constitucion definen como principios rectores en esta materia.

El articulo 197 de la Ley de Suelo y Urbanismo del Pais Vasco, regula el deber de
conservacion, a partir de la distincion entre urbanizaciones privadas y publicas. En
las primeras, ese deber recaerd “siempre” en los propietarios, esto es, la
Administracion se desvincula de cualquier obligacion respecto a ellas, conforme al

apartado 3 de este articulo que dispone:

“Las obras de urbanizacion de titularidad privada seran siempre conservadas
y mantenidas por sus propietarios, ya sean individuales o en comunidad, en
cuyo caso los gastos se distribuiran segun las normas propias del régimen
de propiedad horizontal y, en su defecto, en funcién de las cuotas que les

correspondan en la copropiedad”.

Distinto es el caso de las urbanizaciones publicas, que adquieran tal condicion ya
desde el comienzo de su ejecuciéon en el régimen publico, y desde su entrega y
recepcion por la administracion en el régimen privado, pues son consideradas en
este articulo “una obra de titularidad publica que conlleva el deber de conservacion
por parte del ayuntamiento”, con la salvedad recogida en el apartado 2 de este

articulo 197:

“No obstante lo dispuesto en el parrafo anterior, los propietarios de los
terrenos comprendidos en una unidad de ejecucion quedaran obligados a
costear la conservacion de las obras de urbanizacion e instalaciones publicas
de la misma cuando asi se imponga, de forma justificada y necesariamente
con caracter temporal, por el planeamiento o por el programa de actuacién
urbanizadora o resulte expresamente de disposiciones legales. Los
propietarios se constituiran en junta y aportaran al mantenimiento en
proporcion a su cuota de participacion. Reglamentariamente se determinaran
las condiciones de constitucion, funcionamiento y otras caracteristicas de
estas juntas, asi como su relacién con la correspondiente administracion
municipal’.
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La denominacion en el Pais Vasco, como ocurre también en Catalufia, es la de
juntas de conservacion, en lugar de entidades, pero su sentido es el mismo:
agrupacion de propietarios que se ocupan de conservar la urbanizacion.
Destacamos en la regulacion vasca dos aspectos: por un lado, la obligatoriedad: la
constitucion de la junta no puede ser rechazada por los propietarios si esta recogida
en las normas de planeamiento, y, por otro lado, la temporalidad: si, como se sefiala
en el apartado 1 del articulo 197 de la Ley vasca, el mantenimiento de las
urbanizaciones publicas compete a los Ayuntamientos, solo temporalmente podran

quedar eximidos de esa obligacion.

La escasa regulacion de las juntas de conservacion en la Ley 2/2006, de 30 de junio,
de Suelo y Urbanismo, se justifica por la remision a un desarrollo reglamentario, en
el que se “determinaran las condiciones de constitucion, funcionamiento y otras
caracteristicas de estas juntas, asi como su relacion con la correspondiente
administracion municipal” (apartado 2 del articulo 197 Ley 2/2006), que no se ha
producido. En marzo de 2015 se avanz6 un Anteproyecto de Reglamento de
Planeamiento, Gestion y Disciplina Urbanistica de Euskadi, en el que se incluia la
regulacion de las juntas de conservacion, aspectos como su constitucion, naturaleza
juridica o funcionamiento, pero no se ha llegado a aprobar, por lo que seguira siendo
de aplicacion a las juntas de conservacion que se constituyan en el Pais Vasco lo
dispuesto en el RGU de 1978.

e Valencia

La primera Ley que se aprobd en Valencia en ejercicio de sus competencias en
materia de Urbanismo fue la Ley 6/1994, de 15 de noviembre, de la Generalitat
Valenciana, Reguladora de la Actividad Urbanistica, en cuyo Preambulo ya se
anticipa que su propoésito “excede la mera adaptacion de la ley estatal a las
peculiaridades territoriales autondmicas”, pretendiendo formular “una alternativa al
sistema vigente en su dimension propiamente urbanistica” y “sustituir el antiguo
modelo -respetando las normas de legislacion basica o plena estatal- por una nueva

orientacion”.

Con estas premisas, se plantea la actividad urbanistica como una funcion puablica
cuya responsabilidad debe reclamarse a los poderes publicos y no a los propietarios

de terrenos, introduciendo la posibilidad de que la Administracion puede gestionar
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indirectamente el planeamiento adjudicando el protagonismo activo a una empresa

(seleccionada en publica competencia) en la que delegue esa responsabilidad?®

Esta nueva orientacion presupone que al propietario de terrenos, en cuanto tal, no
le es exigible razonablemente que asuma el papel protagonista que le atribuy6 la
legislacion historica. La actividad urbanistica es una funcidon publica cuya
responsabilidad debe reclamarse a los poderes publicos y no a los propietarios de
terrenos. Esta funcion publica requiere una inversion econdémica importante y una
actividad gestora de dicha inversion. Por tanto, sin perjuicio de su caracter publico

es también una tipica funcién empresarial.

La renovacion pretendida alcanza al ambito de la conservacion de la urbanizacion,
y asi si en el RGU se preveia que, aun cuando la conservacion de las obras de
urbanizacion y mantenimiento de las dotaciones son de cargo de la Administracion
actuante, es posible trasladar esta obligacion a los propietarios de terrenos
comprendidos en el poligono o unidad de actuacion “cuando asi se imponga por el
Plan de Ordenacién o por las bases de un programa de actuacion urbanistica o
resulte expresamente de disposiciones legales”, el articulo 79.1 de la Ley 6/1994,,

descarta esa posibilidad al prever lo siguiente:

“La conservacion de las obras publicas municipales es responsabilidad del
Ayuntamiento desde su recepcion definitiva, siendo antes del Urbanizador.
Carecera de validez todo pacto o disposicion que pretenda trasladar esa
competencia a personas privadas o0 asociaciones de propietarios sin
colaboracién y control publico o sin condiciones o por tiempo indeterminado.
Los administrados no podran ser obligados por mandato de la Administracion

a integrarse en esas asociaciones”

Consecuente con los principios recogidos en el preambulo, entendiendo el
urbanismo como una funcién publica responsabilidad de la Administracién, rechaza
gue se pueda imponer a los particulares la obligacion de conservar la urbanizacion,
lo que en la practica supone que, salvo que los propietarios voluntaria y libremente

asi lo hubieran decidido, no se constituiran Entidades Urbanisticas de Conservacion.

29 En el apartado Il de su Predmbulo se seiiala “La antigua legislacion contemplaba la urbanizacion como
un problema que sdlo afectaba -y enfrentaba directamente- a dos sujetos: La Administracion y el
propietario. Esta nueva Ley la contempla como un problema que reclama la simbidtica colaboracion de
tres sujetos: La Administracion actuante, el urbanizador y el propietario”
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Asimismo, evita que la Administracion pueda eludir sus responsabilidades mediante
la no recepcion de las obras de urbanizacion, al recoger el apartado 2 de este mismo

articulo 79 lo siguiente:

“Las obras de urbanizacion, realizadas por Urbanizador competente y
ubicadas en dominio publico, se entenderan aceptadas provisionalmente a
los tres meses de su ofrecimiento formal al Ayuntamiento, sin respuesta
administrativa expresa. A los nueve meses desde la aceptacion provisional
ésta devendra definitiva, pasando los gastos de conservacion a cargo de la
Administracion, salvo que ésta reclame la reparacion de vicios. La aceptacion
definitiva se entiende sin perjuicio de las acciones, incluso civiles, que asistan
a la Administracion o a los administrados, por dafios derivados de vicio

oculto”

De este modo, en la normativa urbanistica de Valencia, en el plazo maximo de un
afo desde que se haya hecho el ofrecimiento formal al Ayuntamiento, y, salvo vicios
ocultos, la Administracion es, conforme a su Ley 6/1994, la responsable del

mantenimiento de la urbanizacion y asumira su coste en exclusiva.

En esta Ley se recoge una excepcion a esta regla general, planteada como una
sancion a los propietarios de urbanizaciones clandestinas o irregulares, al establecer
su Disposicion Transitoria Décima, después de prever el mantenimiento de las EUC

que estuvieran legalmente constituidas a su entrada en vigor, lo siguiente:

“Se podran seguir constituyendo Entidades Urbanisticas de Conservacion,
en los términos que reglamentariamente se determinen, con motivo de la
regularizacion de urbanizaciones clandestinas o irregulares, para que los
costes de mantenimiento de las obras de urbanizacion correspondientes

sean sufragados por los propietarios de las parcelas afectadas”

Resulta curioso la vinculacion que se deduce en esta disposicidn entre la
constitucion de una EUC vy la imposicion de un gravamen mayor a los propietarios
gue no han cumplido con la normativa urbanistica y han generado urbanizaciones
clandestinas o irregulares, de cuyo mantenimiento se desvincula la Administracion,

en una especie de “sancion” por esa conducta irregular.

En este sentido, y, como se vera en este trabajo, una de las criticas que mas con
mas frecuencia se plantean respecto a las EUC es el trato diferente, y mas gravoso

gue suponen para los propietarios del resto de la ciudad, que no tienen que asumir
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los costes de mantenimiento de las urbanizaciones. En la D.T. Décima de la Ley
valenciana de 1994, se asocia ese trato distinto a una conducta no conforme a Ley

de los propietarios.

La Ley 6/1994, de 15 de noviembre, de la Generalitat Valenciana, Reguladora de la
Actividad Urbanistica, fue derogada por la Ley 16/2005, de 30 de diciembre, de la
Generalitat, Urbanistica Valenciana, que mantiene la concepcion del urbanismo
como una funcion publica desarrollada por las administraciones publicas
competentes en la materia, a través de la cual planifican o definen el modelo
urbanistico de ciudad y lo desarrollan, y, cuyo articulo 188, conserva la misma
filosofia que el articulo 79 Ley 6/1994, incluso con la misma redaccion el apartado 1
de ambos articulos, si bien en el texto de 2005, se omite la referencia a recepcion

provisional y definitiva, y se dispone lo siguiente:

“2. Las obras de urbanizacion, realizadas por Urbanizador competente y
ubicadas en dominio publico, se entenderan recibidas a los tres meses de su
ofrecimiento formal al Ayuntamiento sin respuesta administrativa expresa, o
desde que queden abiertas al uso publico. Desde el momento en que se
entiendan recibidas quedaran en periodo de garantia durante doce meses,
en los que el Urbanizador respondera de los defectos constructivos que se
manifiesten. Finalizado este periodo, procedera la devolucion de las

garantias prestadas por el Urbanizador.

3. Los gastos de conservacion seran a cargo de la administraciéon a partir de

gue sean recibidas las obras, salvo que ésta reclame la reparacion de vicios.

4. La recepcion se entiende sin perjuicio de las acciones, incluso civiles, que
asistan a la administracién o a los administrados, por dafios derivados de

vicios ocultos”

Por un lado, se reduce a tres meses el plazo para entender recibidas las obras, y se
admite también la recepcion tacita cuando queden abiertas al publico, por otro lado,
se recoge, de forma taxativa en su apartado 3 que los gastos de conservacion de

las urbanizaciones corresponden a la Administracion, a salvo la reparacion de vicios.

La Ley 5/2014, de 25 de julio, de Ordenacion del Territorio, Urbanismo y Paisaje, de
la Comunitat Valenciana derogo6 la 16/2005, respondiendo al objetivo de renovar la
legislaciébn en materia de ordenacioén del territorio, urbanismo y paisaje en la

Comunitat Valenciana como una demanda y aspiracién sociales ampliamente
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compartidas. A su vez, esta Ley fue objeto de varias modificaciones, que fueron
integradas en el Decreto Legislativo 1/2021, de 18 de junio, del Consell de
aprobacion del texto refundido de la Ley de ordenacion del territorio, urbanismo y

paisaje, actualmente vigente

En lo que afecta al tratamiento de las EUC, el articulo 161 de la Ley 5/2014,
actualmente articulo 169 del texto refundido, introdujo una importante novedad
respecto a la regulacion anterior, y, si bien, mantiene la responsabilidad de la
Administracion en la conservacion de las urbanizaciones, que no puede imponerse
a los propietarios, introduce la posibilidad de una gestion indirecta, a través de una

contratacion administrativa con un tercero.

En concreto, el apartado 5 de este articulo establece, en su redaccion inicial, lo

siguiente:

“6. La conservacion de las obras de urbanizacion se podra realizar por
gestién directa o por gestion indirecta. En el caso de gestion indirecta, la
contratacion de la conservacion de la urbanizacion se realizard de
conformidad con la legislacion de contratos del sector publico. No obstante,
los administrados podran constituir e integrarse voluntariamente en
asociaciones privadas de conservacion de la urbanizacion, cuyo objeto sea
la conservacion de las obras publicas de urbanizacion y el mantenimiento de
servicios extraordinarios que sean de interés particular, teniendo esta
circunstancia una especial consideracién en la adjudicacion del contrato. En
estos casos, en la relacion contractual podra concertarse con la
administracion que ésta sufragard el mantenimiento de los servicios
ordinarios mediante aportacion financiera en favor de las entidades
colaboradoras, siendo a cargo de estas la conservacién de las obras y

servicios extraordinarios de interés particular.”

Merece la pena detenerse en este apartado, porque en él aparecen apuntados

algunas de las claves de las EUC, destacando las siguientes consideraciones:

1) La conservacion se sigue manteniendo como una obligacion de la
Administracion

2) Introduce la posibilidad de que esa funcion se realice, de forma indirecta, a
través de un tercero, aportando una consideracion mercantil paralela,

respecto a la conservacion, a la del agente urbanizador, previsto desde la
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Ley 6/1994, de 15 de noviembre, de la Generalitat Valenciana, Reguladora
de la Actividad Urbanistica. Este tercero, en principio ajeno a la urbanizacion,
se ocuparia de mantenerla y seria resarcido por el Ayuntamiento, conforme
a un contrato administrativo.

“No obstante”, parece que el legislador tiene interés en estimular la asuncion
voluntaria por los particulares de los costes de la urbanizacion, y, aunque las
asociaciones privadas de conservacion que constituyeran deben concurrir
también en el proceso de licitacion, tendran una “especial consideracion en
la adjudicacion del contrato”.

Estas asociaciones no estarian ejerciendo una obligacion suya si se
dedicaran a conservar la urbanizacion en la que tienen propiedades, sino que
se trataria de una obligacion de la Administracion que contrata esos servicios
con ellas, aunque podria hacerlo con cualquier otra empresa o interesado.
De hecho, podria darse el caso, segun esta redactado este articulo que, aun
cuando se hubiera constituido una asociacion privada, la Administracion
contratara el servicio de conservacion de la urbanizacion con un tercero, pues
solo se reconoce una “especial consideraciéon”, en la adjudicacion, pero no

gue su existencia excluya al resto de licitadores.

Asimismo, en ese aparente interés en estimular la creacion de asociaciones
privadas de conservacion, prevé que ‘la administracion sufragara los
servicios ordinarios”, mientras que seran a cargo de aquellas ‘la
conservacion de las obras y servicios extraordinarios de interés particular”.
La distincion entre servicios ordinarios, que sufragara la Administracion, aun
cuando se hubiera constituido una asociacion privada y servicios
extraordinarios, de interés particular, que deberan asumir los propietarios,
resulta coherente con el sometimiento de la Administracion a los intereses
generales, reconocido en el articulo 103 CE, lo que lleva a que asuma los
costes “ordinarios”, comunes a los del resto de la ciudad, mientras que los
extraordinarios, propios de un interés particular, exceden de las
competencias de la Administracion.

Esta distincién, que lleva también a plantear cuales son los servicios propios
de las EUC, es una de las que mas debate suscita respecto a las EUC, por

lo que volveremos sobre este punto en el presente trabajo. Baste ahora con
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apuntar que el legislador valenciano de 2014 ya planted la existencia de
servicios de interés general y de interés particular en la conservacion de las

urbanizaciones, que no debian de tener el mismo tratamiento juridico.

En cualquier caso, la transcrita redaccion inicial del articulo 160 no se ha mantenido

en el tiempo, y, en virtud de la Ley 1/2019, de 5 de febrero, de modificacion de la

Ley 5/2014, de 25 de julio, de Ordenacién del Territorio, Urbanismo y Paisaje de la

Comunitat Valenciana, se refunden los anteriores articulos 160 y 161, y establece

una nueva redaccion para el apartado 5 del articulo 160, actualmente articulo 169
del Texto Refundido:

“6. La conservacion de las obras de urbanizacion se podra realizar por
gestion directa o por gestidon indirecta. En el caso de gestion indirecta, la
contratacion de la conservacion de la urbanizacion se realizar4d de
conformidad con la legislacion de contratos del sector publico. No obstante,
los administrados podran constituir e integrarse voluntariamente en
asociaciones privadas de conservacion de la urbanizacién, cuyo objeto sea
la conservacion de las obras publicas de urbanizacion y el mantenimiento de

servicios extraordinarios que sean de interes particular.”

Se advierte un importante giro respecto a la redaccion inicial en un doble aspecto:

a)

b)

Por un lado, desaparece la posibilidad de que las asociaciones de
propietarios ejercieran su funcién previo contrato administrativo. La doctrina
coincide en reconocer la naturaleza administrativa de las EUC, constituidas
por los propietarios en defensa de sus intereses, y, en este sentido su funcion
no deriva de un contrato administrativo, sino que se trata de una relacién
“propter rem”, consecuencia de su derecho de propiedad.

Por otro lado, desaparece también la prevision de que algunos servicios
pudieran ser sufragados por la Administracién. Debe entenderse que, si los
administrados optan por constituir una entidad de conservacion asumiran

todos sus costes.

Segun lo expuesto, en la Comunidad Valenciana, se ha pasado de un planteamiento

contrario a las EUC, que solo preveia el mantenimiento de las que ya estuvieran
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legalmente constituidas antes de 199439, a una posicién mas abierta a su admision,
aunque siempre partiendo de su caracter voluntario, y de considerar el

mantenimiento de las urbanizaciones una obligacién de la Administracion.

Asimismo, en la norma actualmente vigente, en la regulacion del Régimen
Transitorio de las EUC, se ha suprimido la excepcion en los casos de urbanizaciones

clandestinas o irregulares, y la D.T. Decimonovena del TRLOTUP dispone:

“Las urbanizaciones cuya conservacion estuviere, a la entrada en vigor de
esta ley, legalmente encomendada a entidades urbanisticas de conservacion
de la urbanizacién seguiran sujetas al régimen juridico vigente en el momento

de su constitucion, permaneciendo estas en funcionamiento.”

Con estos antecedentes, la Comunidad Valenciana ha introducido una figura
novedosa en el ordenamiento juridico, al margen de la normativa urbanistica, pero
estrechamente vinculada con la conservacion de las urbanizaciones de caracter
industrial : las entidades de gestion y modernizacion de las areas industriales (EGM),
reguladas en la Ley 14/2018, de 5 de junio, de gestion, modernizacion y promocion
de las areas industriales de la Comunitat Valenciana, y que comparte, para el suelo
industrial, lo esencial de las EUC: se ocupan del mantenimiento y conservacion de

la urbanizacién, pero sus objetivos son mas amplios.

Asi, las EUC y las EGM, tienen en comdn su naturaleza administrativa: Segun se
sefala en la propia Ley 14/2018, las EGM, si bien tienen una base constitutiva
privada pues se componen principalmente de personas titulares en el area industrial,
se configuran como unas entidades de caracter no lucrativo, que actian como
colaboradoras de la administracion, y por tanto su naturaleza sera de caracter
administrativo, ya que dependen funcionalmente del ayuntamiento y las funciones

qgue se le atribuyen son inicialmente administrativas. La administracion local es la

30 ey 6/1994, de 15 de noviembre, de la Generalitat Valenciana, Reguladora de la Actividad Urbanistica
Disposicion Transitoria Décima: Régimen Transitorio de Entidades Urbanisticas de Conservacion de la
Urbanizacion: “Las urbanizaciones cuya conservacion estuviere legalmente encomendada a Entidades
Urbanisticas de Conservacion de la Urbanizacion seguirdn sujetas al régimen juridico vigente con
anterioridad a esta Ley, sin que les sea de aplicacion lo dispuesto en el articulo 79.1”
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gue aprueba su constitucion, sus estatutos, su plan de actuacion y sus recursos,

ademas de reservarse la capacidad de fiscalizacion, control y disolucion®!

En cuanto a la obligatoriedad, las EGM, no se imponen desde la Administracion,
sino que se requiere que se haya decidido su constitucion por un porcentaje que
represente al menos al 25 % de los propietarios (articulo 7 Ley 14/2018), lo cual se
justifica por el legislador valenciano con base en el interés general, pues “estamos
ante un objetivo publico de gran importancia, como es la gestién y la modernizacion

de unas areas estratégicas para el desarrollo industrial sostenible y competitivo.”

La diferencia fundamental es en cuanto a sus objetivos, mucho mas amplios en la
EGM, asi, si conforme a lo establecido en el articulo 3 de la Ley 14/2018, entre sus
fines se encuentra la conservacion, mantenimiento, ampliacion y mejora de las
infraestructuras, dotaciones y servicios en areas industriales, esta funcion se plantea
como una forma de colaboracion publico-privada, sin menoscabo de las
responsabilidades y competencias de las entidades locales en la financiacion de los
servicios de mantenimiento y conservacion de las mismas, y ademas, se incluyen

entre sus objetivos:

- Impulsar que las areas industriales de la Comunitat Valenciana cuenten con
las infraestructuras, dotaciones y servicios necesarios para el desarrollo
eficiente y econémico, social y medioambientalmente sostenible de las
actividades economicas

- Fomentar la implicacion municipal y la colaboracién publico-privada en la
gestion y mejora de las infraestructuras y los servicios existentes en las areas
industriales, asi como en la implantacién de nuevas dotaciones y servicios
gue aporten a las mismas mayor valor afadido.

- Introducir la figura de la gerencia del area industrial como elemento clave
para la profesionalizacion de la gestibn de estos espacios econdmicos
compartidos.

- Promover incentivos econémicos y administrativos dirigidos a las empresas
y municipios que realicen actuaciones tendentes a mejorar las areas

industriales.

31 Ver Apartado Ill Predmbulo Ley 14/2018
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- Promover servicios mancomunados que puedan contribuir de manera
eficiente a la mejora de la gestion de los servicios e infraestructuras de las

areas industriales.

Se trata de una vision global de los servicios que deben prestar las entidades
gestoras de suelo industrial, a las que se les atribuyen unas funciones mas
complejas que limitarse a la conservacion de unas dotaciones o infraestructuras, y
se extienden a tareas de promocion economica fundamentadas en el interés

general.

Es una figura ambiciosa que sigue la linea marcada por Asturias, al regular las
entidades de gestion voluntaria de zonas y poligonos industriales, a través del
Decreto 278/2007, de 4 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de
Ordenacion del Territorio y Urbanismo del Principado de Asturias. Se tratan, ambas,

de entidades que podrian llegar a sustituir, en suelo industrial, a las EUC.

De hecho, la Disposicion Adicional Tercera de la Ley 14/2018, de 5 de junio, de
gestion, modernizacion y promocion de las areas industriales de la Comunitat

Valenciana, prevé expresamente esta subrogacion al disponer:

“Las entidades urbanisticas de conservacion, agrupaciones de interés
urbanistico, asociaciones empresariales, comunidades de propietarios y
otros 6rganos o entidades que agrupen a personas titulares de inmuebles en
suelo industrial, y que a la entrada en vigor de esta ley ya gestionen areas
industriales, podran acordar que las entidades de gestion y modernizacién
gue constituyan conforme a esta ley se subrogaran en su patrimonio,

derechos y obligaciones.”

Con matices, y, como tendremos ocasion de analizar cuando nos planteemos las
expectativas de futuro de las EUC, la implantacion de este tipo de entidades en
Asturias (EGM) y Valencia (AGM), la sigue también Catalufia, a través de las Areas
de Promocién Econdmica Urbana (APEU), reguladas en la Ley 15/2020, de 22 de
diciembre, y Andalucia, también a través de las llamadas “Entidades de Gestién y
Modernizacion”, previstas en areas industriales en la Disposicion adicional primera
de la Ley 7/2021, de 1 de diciembre, de impuso para la sostenibilidad del territorio

de Andalucia.
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Una vez revisada la situacion juridica en todas las Comunidades Autonomas,
podemos concluir que todas configuran las EUC como entidades de derecho
publico, de caracter obligatorio, constituidas para el mantenimiento y conservacion
de las urbanizaciones, y bajo la tutela de la Administracion. En el siguiente cuadro
se destacan algunos aspectos que identifican los rasgos propios de cada EUC, en

concreto:

a) Su regulacion, en Ley y/o Reglamento.

b) Si su normativa prevé la existencia de un Convenio entre propietarios y
Administracion, que regule sus derechos y obligaciones.

c) Sitienen una duracién determinada.

d) Siesta prevista su inscripcion en un Registro de Entidades Urbanisticas.

CCAA REGULACION | CONVENIO DURACION | REGISTRO | OBSERVACIONES
ANDALUCIA LEY 7/2021 NO Indefinida Sl
ARAGON D.L.1/2014 | NO Indefinida | S!
Decreto
210/2018
ASTURIAS D.L.1/2004 S| Indefinida, si S| En poligonos
hay industriales la regla
Decreto desequilibrio general es 5 afios de
beneficio duracién
278/2007 /gasto
BALEARES LEY 12/2017 NO Hasta Sl (Insular)
consolidar
edificacién en
50 %
CANARIAS LEY 4/2017 NO Temporal Sl La conservacion es
obligatoria para la
Decreto Admoén.  si hay
desequilibrio
183/2018 econémico
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CCAA REGULACION | CONVENIO DURACION | REGISTRO | OBSERVACIONES
CANTABRIA LEY 2/2001 SI Indefinida SI En Convenio se
N puede establecer
Municipal plazo de duracién
CASTILLA- LEY 4/2008 Sl Temporal: S|
. minimo 4
LEON Decreto afios, maximo
22/2004 10 afos
CASTILLA-LA D.L. NO Indefinida Sl Las EUC se
MANCHA ) admiten sélo en el
1/2010 (mientras | caso de
concurran las P
Decreto ; . urbanizaciones
circunstancias auténomas de baja
29/2011 para EUC) densidad y aisladas
CATALUNA D.L. 1/2005 Sl Indefinida Sl En Convenio se
puede establecer
Decreto plazo de duracion
305/2006
EXTREMADURA | LEY 11/2018 NO Indefinida NO Las EUC se
Decreto (mientras admiten sélo en el
143/2021 concurran las caso de
circunstancias urbanizaciones
para EUC) autébnomas de baja
densidad y aisladas
GAL ICIA LEY 2/2016 NO Indefinida NO
Decreto
143/2016
LA RIOJA LEY 5/2006 NO Indefinida Sl Aplicacion

supletoria RGU
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CCAA REGULACION | CONVENIO DURACION | REGISTRO | OBSERVACIONES
MADRID LEY 9/2001 NO Indefinida Sl Se reconoce
derecho a
subvenciéon de las
EUC
MURCIA LEY 13/2015 Sl Temporal, en | Sl Aplicacion
funcion de supletoria RGU
informe
econémico
NAVARRA LEY F.35/2002 | SI Temporal, NO
Decreto Foral | (En hasta el
85/1995 urbanizaciones | cumplimiento
privadas) de sus fines
PAIS VASCO LEY 2/2006 NO Temporal Sl Aplicacion
supletoria RGU,
hasta que haya
desarrollo
reglamentario
VALENCIA D.L 1/2021 Sl Indefinida Sl Solo se admiten

asociaciones
voluntarias de

conservacion

Del ‘“puzzle” de la regulacion autondémica, podemos sefialar que todas las

Comunidades Autbnomas contemplan la posibilidad de que los particulares asuman
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la conservacién de determinadas urbanizaciones en normas de rango legal, con
desarrollo reglamentario en algunos casos, y que, frente a la imposicion derivada de
su condicion obligatoria, se extiende entre las Comunidades un mayor protagonismo
de los propietarios, que se refleja en la prevision de que sus derechos y obligaciones

se pacten en Convenios con la Administracion.

Es relevante también advertir que se introduce en la normativa autonémica
importantes modulaciones a su caracter indefinido, reflejando circunstancias, mas o
menos concretas, desde poner plazos determinados, a vincularlos a un determinado
nivel de desarrollo urbanistico, 0 a circunstancias econémicas, para limitar su
duracion al tiempo imprescindible. Se entiende que el objetivo del legislador
autonomico es evitar generar situaciones de desequilibrio en las cargas que
corresponde asumir a los miembros de una EUC, en relacion con los beneficios de
estar integrado en una urbanizacion, esto es, una mayor participacion del ciudadano

frente a al modelo del RGU, de EUC obligatoria e impuesta.
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CAPITULO Ill. CONFIGURACION DE LAS ENTIDADES
URBANISTICAS DE CONSERVACION

Después de haber visto cual es la regulacién actual de las EUC en las distintas
Comunidades Auténomas, comenzaremos a aproximarnos a esta figura, iniciando
el analisis de su configuracion, a través de dos elementos que van a determinar su

esencia:

- Justificacion: las razones llevan a la Administracion a imponer esta figura
para la conservacion de determinadas urbanizaciones, y la posicion de los
particulares ante ella.

- Naturaleza: su condicién administrativa al asumir las competencias de la

Administraciéon actuante, que ejercera sobre ella la tutela.

1.1 JUSTIFICACION DE LAS ENTIDADES URBANISTICAS DE CONSERVACION

[11.L1.1 CONSIDERACIONES GENERALES

Al abordar el hecho de que, en determinadas circunstancias, es posible trasladar a
los propietarios las obligaciones de conservacion y mantenimiento de un concreto
ambito territorial, que, de inicio, corresponden a la Administracion, debemos
necesariamente plantearnos cuales son esas circunstancias que justifican esta
actuacion excepcional, y que tienen suficiente trascendencia para que sea tolerada
por los particulares y admitida, tanto por la legislaciéon estatal y autonémica, como

por los Tribunales.

Una de las caracteristicas que se atribuye al derecho urbanistico es su aspiracion a
conciliar los intereses publicos con los privados, a establecer un correcto equilibrio
entre los beneficios que resultan para los propietarios de suelo del proceso
urbanizador, con el interés general, bajo el enfoque social del derecho de propiedad

sobre el suelo. Se caracterizaria, como apunta J.A. Lépez Pellicer (1983:18):

‘por un sentido institucional, fundado en la idea de solidaridad y de

interdependencia social segun la interpretacion de Hauriou, superadora de la
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concepcion liberal-individualista, aunque sin dejar de reconocer el derecho
de propiedad privada del propietario, pero sujeto a determinados limites y

deberes en beneficio de intereses generales y comunitarios”.

Bajo ese concepto de equilibrio, la mayor carga que se impone a los propietarios de
determinadas urbanizaciones, debera estar justificada por la obtencion de unos
beneficios que justifiguen el mantenimiento de unos bienes que no les pertenecen,
sino que son de titularidad publica. Si en el proceso urbanizador, los propietarios
realizan las cesiones gratuitas para las dotaciones publicas, y asumen los costes de
urbanizacion, a cambio de recibir las plusvalias que genera ese proceso, en el caso
de las EUC, no esta tan claro lo que los propietarios reciben de la comunidad por

mantener unos bienes publicos.

En efecto, desde la LS56, los propietarios deben ceder a la Administracion suelo
para viarios, zonas verdes, y equipamientos publicos y, ademas, en determinados

casos, ademas, van a tener que conservarlos a través de una EUC.

A partir de la segunda mitad del siglo XX, terminada la Guerra Civil, las principales
ciudades espafiolas experimentaron una importante aceleracion en su proceso de
transformacion, al compés de su transformacién econdémica, determinada por los
movimientos migratorios, a su vez, consecuencia directa del ritmo de la
industrializacion. En este contexto, el urbanismo se planteé como un instrumento
para el crecimiento continuo de las ciudades, y la Ley del Suelo de 1956, es,

esencialmente, una Ley de expansién urbana 2.

En esa norma, se implanta la obligacion de los propietarios de aportar a la
comunidad los terrenos destinados a viales y zonas verdes, sistema que, segun se
recoge en su Exposicion de Motivos, se “vigoriza”, a partir de su instauracion,

aungue con limitaciones, en la Ley de Ensanche, de 1864.

De la combinacion de estos dos elementos: la previsién de un urbanismo basado en
el desarrollo de nuevas urbanizaciones, del que obligatoriamente van a surgir
viarios, de titularidad publica, surge un modelo de ciudad, integrado a traves de esas
zonas publicas que conectan los distintos barrios, generando un modelo que supera
al de ciudad amurallada y compacta, permitiendo la relacion de los nuevos barrios

entre si, y con la ciudad historica. Para conseguir este modelo, es necesario que los

32 E, Garcia de Enterria y L. Parejo Alfonso (1981:30)

84



LAS ENTIDADES URBANISTICAS DE CONSERVACION
CAPITULO Il

instrumentos de conexion internos de la ciudad, fundamentalmente los viarios, sean

de titularidad publica.

Pero existe un elemento clave a tener en cuenta en esta planificacion: las
limitaciones presupuestarias de los Ayuntamientos, que anticipan falta de medios

para mantener los viales publicos configuradores de la ciudad integrada.

Si la normativa favorece el desarrollo de nuevas urbanizaciones, incluso por
iniciativa privada, y, en todas ellas va a haber, por mandato legal, zonas de dominio
y uso publico, que permitirdn su integracién en la trama urbana, debe contemplarse
la posibilidad de que la Administracion carezca de medios econdémicos para
asegurar la debida conservacién y mantenimiento de todas esas zonas. Y ante este
problema, la solucidbn que aportan las EUC es que permiten trasladar la carga
econdmica a los propietarios, pero manteniendo la Administracion su titularidad, esto
es, asegurando el cumplimiento de la funcién social que justifica que se trate de

dotaciones y equipamientos de cesién obligatoria.

L.E. Flores Dominguez (2021:85,86) sefiala como una caracteristica de las EUC su
configuracién en nudcleos compactos y homogéneos, separados o nitidamente
diferenciados de la trama urbana, y por la demanda de una serie de servicios
especificos o una intensidad en la prestacion de los mismos que exceden de la
ratio/habitante del municipio. Estos ndcleos se desarrollan fundamentalmente en

dos &mbitos:
a) En el urbanismo industrial de poligonos o areas industriales
b) En el urbanismo turistico de segundas residencias

Respecto a las razones que justifican la figura de las EUC, lo primero que llama
nuestra atencion es la prevision del articulo 68 RGUS33, que atribuye a los
propietarios, cuando asi lo haya previsto el planeamiento urbanistico, la obligacién

de asumir la conservacion de las obras de urbanizacion y el mantenimiento de las

33 De acuerdo con el articulo 68 RGU, no obstante lo dispuesto en el anterior articulo 67, segun el cual, la
conservacion de las obras de urbanizacion y el mantenimiento de las dotaciones e instalaciones de los
servicios publicos seran de cargo de la Administracion actuante, una vez que se haya efectuado la cesion
de aquellas, “quedardn sujetos los propietarios de los terrenos comprendidos en el poligono o unidad de
actuacion a dicha obligacion, cuando asi se imponga por el Plan de Ordenacion o por las bases de un
programa de actuacion urbanistica o resulte expresamente de disposiciones legales”. En este supuesto
“los propietarios habradn de integrarse en una Entidad de conservacion.”
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dotaciones e instalaciones de los servicios publicos, esto es, una carga excepcional

0 exorbitante respecto al comun de las urbanizaciones.

Si la regla general es que es la Administracion la que debe asumir la conservacion
de las urbanizaciones, debemos plantearnos cual es la razén para que, en unos
casos concretos, se rompa ese equilibrio, y unos particulares deban asumir unos
costes que no estan previstos con caracter general en las normas de planeamiento,

y si de ese trato diferente no estara surgiendo una situacion discriminatoria.

En la jurisprudencia encontramos respuesta a esta cuestion, justificando este modo
de proceder en los siguientes términos (FD Tercero STS 17514/1994, de 17 de
mayo):

“Las Entidades de conservacion, configuradas como Entidades urbanisticas
colaboradoras, en cuanto permiten la participacion de los interesados en la
gestion urbanistica, y que, como su nombre indica, tienen por finalidad la
conservacion de las obras de urbanizacion, pueden establecerse, segun el art.
25.3 del Reglamento de gestidn, con caracter obligatorio siempre que el citado
deber de conservacion recaiga sobre los propietarios de un poligono o unidad
de actuacion en virtud de las determinaciones del Plan de Ordenacién o bases
de programa de actuacion urbanistica o resulte expresamente de las
disposiciones legales; siendo en estos supuestos obligatoria la pertenencia a la
Entidad de conservacion para todos los propietarios comprendidos en su @mbito
territorial. Tal posibilidad se reitera en el art. 68 del citado Reglamento. No existe,
pues, inconveniente legal alguno en que un Plan de Ordenacién, o, en su caso,
unas Normas Subsidiarias, imponga a los propietarios de una urbanizacion el
deber y la carga de conservar la urbanizacién durante un tiempo determinado -e
incluso sin limite temporal, segun han declarado las Sentencias de la antigua
Sala Cuarta de 12 de abril de 1985, 14 de marzo de 1989 y de esta Sala, de 13
de marzo de 1990 - pues, como sefiala esta Ultima sentencia, citando la de
aquella Sala de 23 de abril de 1975 "... se trata de los medios articulados para
que la accién urbanizadora privada no origine verdaderas situaciones de
imposibilidad o vacio en la actuacién municipal al crear nlcleos superiores 0
ajenos a sus posibilidades, o incluso dificultades juridicas para la integracién en

el municipio”.
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Esto nos lleva a destacar dos aspectos en la creacion de EUC: por un lado, que
surgen vinculadas a la accién urbanizadora privada, y, por otro, su justificacion por
las limitaciones econdémicas de la Administracion. La importancia de ambos, hace

que los tratemos de forma separada:

a) Las EUC como reaccion ante la accion urbanizadora privada

El articulo 53 TRLS76, establecia que los planes y proyectos redactados por
particulares, cuando se refieran a urbanizaciones de iniciativa particular, habran de
consignar, entre otros datos, la prevision sobre la futura conservacion de las mismas.
El articulo 46 RPU, en el mismo sentido, dispone que esos planes incluiran la
prevision respecto a la conservacion de la urbanizacion, “expresando si correra a
cargo del Ayuntamiento, de los futuros propietarios de parcelas o de los promotores
con indicaciéon en estos dos ultimos supuestos del periodo de tiempo al que se
extendera la obligacion de conservacion”, incluyendo que se deberan constituir
garantias para el exacto cumplimiento de dichos compromisos por importe del 6 por
100 del coste que resulta para la implantacién de los servicios y ejecuciéon de las
obras de urbanizacion, y los medios econdmicos de toda indole con que cuente el
promotor o promotores de la urbanizacion, indicando los recursos propios y las

fuentes de financiacion.

Existe un factor social, que impulsa la accién urbanizadora privada, tradicionalmente
en juego en la constitucion de las EUC, como una especie de reaccion ante esa
forma de urbanizar. Si la urbanizacién no se promueve desde el ambito publico, no
puede exigirse a la Administracion que conserve esa urbanizacioén, sino que sera
una obligacion que correspondera a sus promotores. Se pueden advertir razones de
tipo social, que llevan a impulsar urbanizaciones aisladas por iniciativa particular de
aquellos ciudadanos que prefieren tener su residencia o su industria en zonas
diferenciadas del resto. Esta opcidon justificaria que quienes la han elegido

libremente deban asumir los costes propios de esas urbanizaciones.

F. Suay Ojalvo (2018:1) sefala el origen de las EUC en el principio de equitativa
distribucién de beneficios y cargas que configura el derecho urbanistico espafiol, y
esta especialmente presente en todo el proceso de urbanizacion. Para este autor,
la existencia de urbanizaciones de caracter aislado y baja densidad de poblacion,

suponen un aumento de coste para la Entidad Local prestadora de los servicios, que

87



LAS ENTIDADES URBANISTICAS DE CONSERVACION
CAPITULO Il

se modula imponiendo la carga de su conservacion a los propietarios, cuya
contrapartida vendra determinada por los beneficios que prevén obtener debido a la
situacion de esas urbanizaciones, por ejemplo, al disponer de unos servicios 0

dotaciones superiores a las comunes del resto del municipio.

No obstante, si tenemos en cuenta que estas dotaciones superiores son
precisamente financiadas por los propietarios que se benefician de ellas, cuesta mas
apreciar la aplicacion del principio de justa distribucion de beneficios y cargas con la

comunidad en el caso de las EUC.

En el proceso de urbanizacion, los propietarios ya han entregado a la Administracion
la compensacion por las plusvalias que se les hayan generado, a través de la cesiéon
obligatoria de las dotaciones publicas, en cumplimiento del referido principio.
Cuando los propietarios asumen también los costes de conservacién y
mantenimiento de la urbanizacion, la comunidad no les esta dando nada nuevo a lo
que ya han recibido en el proceso de urbanizacion, sino que son ellos, Unicamente,

los que estan realizando una mayor aportacion.

De cualquier modo, parece clara la configuracion de las EUC a partir de unas
urbanizaciones singularizadas, respecto al resto del &mbito urbano. En este sentido,
la Sentencia 7157/2000, de 15 de mayo del Tribunal Superior de Justicia de
Andalucia. Sede de Malaga, sefiala, con remisién a la STS de 12 abril de 1985, para

el caso de una urbanizacién en Estepona:

“... la regla de conservacion por el Ayuntamiento puede romperse debido a
especiales circunstancias "circunstancias del fendmeno urbanistico
moderno, productor en ocasiones de eclosiones en las que las demandas de
servicios esta muy por encima de las posibilidades de la respectiva
Administracién, como ocurre en el caso que nos ocupa, en el que el
Ayuntamiento de Alcudia, gestor de un Municipio que hace sélo unas
décadas contaba con muy pocos miles de habitantes, se ve desbordado por
una invasion masiva turistica, nacional e internacional, con todos los
problemas que ello lleva consigo”. Razonamiento que puede aplicarse al
Municipio demandado en este recurso. Afiadiendo, para el caso especial de
autos, que es mas costoso mantener unos servicios de una urbanizacién
aislada del nucleo tradicional del municipio, que una mas proxima. Si a ello
afiadimos que es precisamente el aislamiento lo querido por los propietarios

en busqueda de la comodidad, parece aun mas razonable que no pretendan
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gue el resto de la comunidad contribuya al superior coste de mantenimiento

de ese deseo.

Siendo obligatorio el mantenimiento de los servicios por deseo expreso del
Plan General, no impugnado ni siquiera de forma indirecta, es obligatoria la
constitucion de la Entidad, e igualmente obligatoria la pertenencia de los
propietarios a la misma. Pretender lo contrario entraria en colision con el
principio «qui sentit commodum sentire debet incommodum>» (Sentencia Sala
1.2 Tribunal Supremo de 30 de marzo 1929), es decir, buscar el atractivo de
la distancia del resto de la comunidad ("sentirse comodo") y sugerir que esa
comunidad pague la diferencia econdmica en el precio de servicio que este

deseo conlleva, no es sentirse "incémodo”, a los efectos juridicos”

De lo anterior deducimos que, con caracter general, la constitucion de una EUC
obedece al interés de los municipios en conciliar su desarrollo, creando nuevas
urbanizaciones, pero evitando que de ello se derive una situacién financiera
insostenible para el municipio, hallando la solucién en trasladar la carga de su
conservacion a los propietarios. La jurisprudencia, como la Sentencia citada, ha
apuntado también al interés de los propios ciudadanos, poniendo de manifiesto que
la distancia o separacion de esas urbanizaciones respecto a la comunidad ha podido

ser buscada por ellos, lo que justificaria los mayores costes que deben sufragar.

b) Justificacion econémica de las EUC

Desde el articulo 41 LS 56, y posteriormente en los articulos 53 TRLS76 y 46 RPU,
se evidencia la preocupacion del legislador porque las urbanizaciones de iniciativa
particular estén suficientemente dotadas, y garantizada su sostenibilidad
economica. En estos preceptos se exige la inclusion de garantias y conocer los
medios econdémicos del promotor, como una forma de evitar crear nucleos o
urbanizaciones de iniciativa particular que resultasen imposibles de sostener con las
posibilidades econdmicas del municipio, y son los precedentes necesarios para que,
en estos casos, en el RGU se haya considerado oportuna trasladar esa carga a los
propietarios, eximiendo a la Administracion, al menos con caracter temporal, del

coste de su conservacion y mantenimiento.

La idea de que, en el origen de la creacion de las EUC, hay una necesidad

econémica de los Ayuntamiento, la encontramos en la STS 1008/2006, de 18 de
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enero, que después de defender la legalidad del caracter obligatorio de las EUC
‘tipica manifestacion de colaboracion de los particulares en la gestidon urbanistica y
cuya constitucion, en el concreto extremo que ahora nos afecta, trasciende la propia

voluntad de los particulares”, sefala (FD Séptimo) que:

“... en la Memoria del Plan Parcial litigiosa consta que fue promovido por una
entidad particular, y ante la carencia de recursos del municipio de .. se establecio
en orden a la conservacion y en desarrollo, precisamente, del citado articulo 41
de la entonces vigente Ley del Suelo de 1956, que la misma se llevaria a cabo,
primero, por la entidad promotora y después, una vez finalizada la urbanizacion,
por los propietarios de las parcelas, constituidos en Junta, sin que el

Ayuntamiento adquiriese compromiso alguno en orden a la conservacion.”

También en la STS 12467/1990, de 3 de abril (FD Segundo) se plantea la prevision
de los planes de crear EUC, como un instrumento para no perturbar la accién

administrativa y su financiacion, y se afirma que:

“ ....dada la naturaleza juridico-urbanistica de los planes y proyectos de
urbanizacion de iniciativa privada exige que la incidencia de los mismos en la
Administracién no originen una imposibilidad de atender por ésta los costes
de su conservacion y mantenimiento, o perturbe la acciébn administrativa y su
financiacién, por lo que al asumir aquella la obligacion de sufragar sus costos
no puede ser objeto de una interpretacion que, contrariando lo previsto en el
planteamiento, trasladaria esa carga a la Administracion que no fue
contemplada por ésta, sino que en funcion precisamente de la misma se
convino en que seria imputable a los particulares interesados; condicionando
la aprobacion de la urbanizacién al cumplimiento de las obligaciones

establecidas en el planeamiento”.

Incidiendo en el hecho de que una de las causas que justifican la creacion de las
EUC es un urbanismo desbordado, que supera la capacidad material de los

municipios A. Blazquez Lidoy (2001: 31), apunta que:

“Desde el punto de vista econdémico la creacion de urbanizaciones privadas
plantea para el Ayuntamiento problemas economicos importantes en la
medida en que no se encuentra en condiciones de hacer frente al gasto que
la conservacion de una urbanizacién presenta. Para paliar este problema las

soluciones han sido de dos tipos: una legal, creando EUC después de la
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recepcion de las obras; otra que supone un verdadero fraude a la legalidad:
los ayuntamientos se niegan a recepcionar las obras de urbanizacion, de tal
manera que el deber de conservacion se mantiene en manos de los

particulares.”

La proliferacion de urbanizaciones privadas en las afueras de los municipios, sobre
todo en zonas turisticas en la época del “boom” inmobiliario de los afios 60/70,
supuso que Ayuntamientos pequefios debieran asumir gastos de conservacion y

mantenimiento, para los que carecian de medios econdmicos suficientes.

En la normativa autonémica, encontramos referencias a la relacion directa entre el
coste de mantenimiento de la urbanizacion, inicialmente competencia municipal, y
su traslado excepcional a los propietarios. Asi, en Asturias, el articulo 196 del Texto
Refundido de las Leyes de Ordenacion del Territorio y Urbanismo establece que esa
excepcion se fijara “en funcién de pardmetros como el coste de mantenimiento de
los distintos tipos de obras de urbanizacion”; o en Canarias, donde se justifica, en el
articulo 144.2 del Decreto 183/2018, de 26 de diciembre, por el que se aprueba el
Reglamento de Gestiébn y Ejecucion del Planeamiento de Canarias por un
“desequilibrio no justificado entre tributos que gravan la propiedad y el coste de

conservacion y mantenimiento”.

Y es que no cabe duda de que la intervencion urbanistica tiene una incidencia directa
en la economia de los municipios, de ahi el concepto de “sostenibilidad econémica”
vinculado al urbanismo, introducido por el legislador estatal en el articulo 15.4 de la

Ley 8/2007, de 28 de mayo del Suelo, segun el cual:

“La documentacion de los instrumentos de ordenacion de las actuaciones de
urbanizacion debe incluir un informe o memoria de sostenibilidad econémica,
en el que se ponderard en particular el impacto de la actuacion en las
Haciendas Publicas afectadas por la implantacion y el mantenimiento de las
infraestructuras necesarias o la puesta en marcha y la prestacion de los
servicios resultantes, asi como la suficiencia y adecuacion del suelo

destinado a usos productivos”

La STC 141/2014, de 11 de septiembre, se pronuncio a favor de la constitucionalidad
de ese precepto, frente al planteamiento de una posible incompatibilidad con las

competencias urbanisticas autonémicas. Asi en su FJ 8, sefala:
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“La impugnacion debe desestimarse. La regulacion, ciertamente, exige un
informe de sostenibilidad econémica en lo que concierne a los instrumentos
de ordenacion de actuaciones de urbanizacion. Sin embargo, ello no implica
que la regulacion haya de incardinarse en la materia “ordenacion del territorio
y urbanismo”, pues ni ordena el territorio o la ciudad, ni condiciona la politica
gue las Comunidades Autdbnomas puedan desarrollar en esos ambitos. El
precepto se limita a establecer una garantia de clara finalidad econémica.
Una regla que asegura que, en el desarrollo de sus competencias en materia
de urbanismo, las Administraciones publicas tengan en cuenta el impacto
econdmico que las actuaciones que sea prevean puedan tener en los
sectores productivos —que sin duda se ven afectados por la regulacién de
los usos del suelo—, asi como en las haciendas publicas, debido al gasto que
implica la ejecucion de las actuaciones urbanizadoras y la implantacion y
mantenimiento de infraestructuras y servicios. La norma establece, en suma,
una directriz relacionada con los usos productivos y una regla de
preservacion de la racionalidad econdmica de las actuaciones de
urbanizacion y del gasto publico, encontrando, en consecuencia, cobertura
en los arts. 149.1.13y 149.1.14 CE”

Posteriormente, el literal del transcrito articulo 15.4 de la Ley 8/2007, se reproduce
en el articulo 22.4 del Texto Refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana,
aprobado por Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre34,

El traslado a los particulares del coste del mantenimiento de las urbanizaciones por
razones de sostenibilidad econémica se anticipa, desde la Ley del Suelo de 2007, y
desde la normativa autondmica, al prever que los instrumentos de ordenacion

incorporardn una memoria que evalle el impacto que tendran en las Haciendas

34 La Ley 8/2013, de 26 de junio, de rehabilitacidn, regeneracién y renovacién urbanas desarrolld, en su
articulo 11, el contenido de la memoria econdmica, estableciendo los elementos minimos que debia
contener. Este articulo fue derogado por la Disposicion Derogatoria b) del Decreto Legislativo 7/2015, de
30 de octubre, si bien, el TC, al haberse impugnado con anterioridad se pronuncid sobre su contenido en
Sentencia 143/2017 (FJ 17), concluyendo que el detalle de esa regulacién suponia su inconstitucionalidad:
”No obstante, a diferencia del informe regulado en el articulo 15.4 del texto refundido de la Ley de suelo,
este precepto no se limita a establecer una directriz o un mandato genérico, sino que regula de forma
pormenorizada cada uno de los elementos que considera necesarios para cumplir la finalidad con que ésta
ha sido disefiada...Dicha detallada regulacion supone que las competencias estatales en las que pretende
ampararse van a incidir sobre un dmbito, el urbanismo, en el que la competencia autonémica es, en
principio, exclusiva, lo que no ha sido tenido en cuenta en este caso. La consecuencia es que se alcanza tal
grado de concrecion que invade el dmbito competencial autonémico en la medida en que excluye, a priori,
la posibilidad de desarrollo por parte de la legislacion autondmica sobre una cuestion relacionada con
actuaciones de rehabilitacion edificatoria o de regeneracion y renovacion urbanas”.

92



LAS ENTIDADES URBANISTICAS DE CONSERVACION
CAPITULO Il

Pdblicas, implicitamente se esta reconociendo la posibilidad de que ese impacto sea
negativo, que se trate de proyectos que no estan, o no pueden estar, suficientemente
dotados con fondos publicos, y, en tal caso, su viabilidad se fia a que sean los
propietarios, constituidos en EUC, quienes asuman los costes de la conservacion y

el mantenimiento de la urbanizacion.

En realidad, es una continuidad de la prevision del articulo 41 LS 56, y los
posteriores en este mismo sentido del TRLS76 y RPU, que ya establecieron, para
el caso de las urbanizaciones de iniciativa particular, que se incluyera, entre la
documentacion preceptiva, acreditacién de la suficiencia de medios, incluso con el
depdésito, previsto en el RPU, de una garantia del 6 por 100 del coste de la
urbanizacion, y la relacion de los “medios econémicos de toda indole” con que
contase el promotor. En este sentido, se puede afirmar que la sostenibilidad
econdmica de las urbanizaciones, ha estado presente desde 1956 en el legislador
urbanistico espafiol. Cosa distinta es que esta prevision haya sido suficiente para

evitar la construccion de urbanizaciones que han resultado inviables.

De lo anterior podemos deducir un trato distinto entre los propietarios, cuando sus
parcelas estan dentro de un poligono o unidad de actuacién cuya conservacion se
ha previsto a través de una EUC, o cuando no es este el caso. Ademas de los
factores sociales que, como antes hemos visto, pueden determinar el impulso de
urbanizaciones aisladas, diferenciadas del resto, parece evidente que imputar
exclusivamente a esos propietarios la carga de su conservacion y mantenimiento,
incluso cuando la urbanizacién sea de uso publico, y el objeto a conservar sean,
precisamente, bienes demaniales, puede derivar en una situacion de especial

onerosidad para esos propietarios, cuyas razones conviene analizar.

De entrada, una situacion que genera desigualdad deber4d compensarse con
beneficios en otro ambito. Como plantea F. Romero Hernandez (1987:53), la
conservacion de urbanizaciones va a requerir muchas veces paralelas medidas de
orden fiscal y administrativo en general, y que, mediante los deberes “en menos”
gue en estos campos, se les exija a los administrados, se podra conseguir el
equilibrio con los deberes “en mas” que, en el &mbito puramente urbanistico, se le

hayan impuesto previamente.

Deberemos pues analizar los beneficios fiscales “en menos”, que, desde la

implantacién de las EUC se ha reconocido a estos propietarios.
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I1.11.2 VINCULACION DE LAS EUC CON BONIFICACIONES FISCALES

Tal y como proclama el articulo 67 RGU, la conservacion de las obras de
urbanizacion y el mantenimiento de las dotaciones e instalaciones de los servicios
publicos serdn de cargo de la Administracibn actuante, normalmente los
Ayuntamientos. Para su financiacion, las entidades locales tienen autonomia para
establecer y exigir tributos, reconocida en el articulo 106 Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de las Bases del Régimen Local (LBRL). Dentro de los tributos
destacan, por la mayor carga impositiva que suponen los que gravan la propiedad

inmobiliaria, el principal de los cuales es el Impuesto sobre Bienes Inmuebles (IBI).

C. Garcia Novoa (1993:584-585), advierte en la imposiciéon sobre la propiedad
inmobiliaria de las Corporaciones Locales una considerable presencia del principio
del beneficio, esto es, que el contribuyente paga como contraprestacion por el
beneficio obtenido de haber utilizado un servicio o una obra publica sus directos
beneficiarios. Ademas, este autor vincula ese gravamen al principio de localizacion,
que determina que se ha de gravar el inmueble porque el mismo esté situado en la
delimitacion territorial del municipio, y de hecho, esta localizacion esta configurada
como limite legal en el articulo 6 texto refundido de la Ley Reguladora de las
Haciendas Locales, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo
(TRLHL)%

De acuerdo con el articulo 61 TRLHL, constituye el hecho imponible del IBI la
titularidad de alguno de estos derechos sobre bienes inmuebles rusticos y urbanos:
concesion administrativa; derecho real de superficie; derecho real de usufructo; o

derecho de propiedad. Su recaudacion sera la fuente principal de los Ayuntamientos

35 Articulo 6 TRLHL: “Los tributos que establezcan las entidades locales al amparo de lo dispuesto en el
articulo 106.1 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, respetardn, en
todo caso, los siguientes principios: a) No someter a gravamen bienes situados, actividades desarrolladas,
rendimientos originados ni gastos realizados fuera del territorio de la respectiva entidad....”
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para disponer de medios economicos con los que afrontar los costes de los servicios

gue estan obligados a prestar conforme al articulo 26 de la LBRL.

Segun el apartado a) de este articulo, todos los municipios deben asumir los

servicios de:

“alumbrado publico, cementerio, recogida de residuos, limpieza viaria,
abastecimiento domiciliario de agua potable, alcantarillado, acceso a los

nucleos de poblacion y pavimentacion de las vias publicas.”

Cuando procede la constitucion de una entidad de conservacion, son los propietarios
los que asumen, en su ambito territorial, algunos de esos servicios como el
alumbrado, la limpieza viaria, los servicios de abastecimiento de agua, o la
pavimentacién y arreglo de sus calles. Si, como venimos sefialando, una de las
fuentes principales para afrontar ese coste por los Ayuntamientos es a través del
gravamen de la propiedad inmobiliaria, parece evidente plantear que alguna

afeccion debiera haber en ese gravamen cuando se crea una EUC.

El articulo 189 LS56 se referia expresamente al supuesto de que los particulares
asumieran a su costa los gastos de la nueva urbanizacion, vinculando este supuesto

a beneficios fiscales, disponiendo3®:

“1. Las personas u organismos que ejecutaran a su costa o sufragaren
integra y anticipadamente nueva urbanizacion, comprendida la cesion de los
terrenos viales y desmontes, pavimentos, desagles y alumbrado, tendran
derecho al ochenta por ciento de las cuotas del Tesoro de la Contribucién

territorial urbana, con sus recargos, y al importe de los arbitrios locales,

36 De manera paralela, también la normativa fiscal recogia esta bonificacién, y asi el apartado 7 del articulo
12 del texto refundido de la Contribucién Territorial Urbana, aprobado por Decreto 1251/1966, de 12 de
mayo, entre las bonificaciones temporales en la base imponible incluye: “La realizacion de nuevas
urbanizaciones sufragdndolas integra y anticipadamente, en la que se cumplan los preceptos que afectan
al régimen del suelo y ordenacion urbana, comprendida la cesion de los terrenos viales y desmontes,
pavimentos, desaglies y alumbrado, tendrd derecho a una bonificacion del 80 por 100 de las bases
imponibles de las edificaciones realizadas en los terrenos de nueva urbanizacion. Andlogamente, la
realizacion de gastos de urbanizacion en sectores de reforma interior tendrd derecho a una bonificacion
en la base imponible de las nuevas edificaciones, en el porcentaje procedente para que las cuotas y
recargos que correspondan a las nuevas construcciones sean equivalentes a las que satisficieran las fincas
que ocupaban el mismo suelo antes de la urbanizacion. El plazo de goce de los beneficios a que se refiere
este apartado serd de diez afios como minimo, a contar desde la fecha en que se inicie la tributacion de
los edificios correspondientes, y podrd ser ampliado hasta un mdximo de veinticinco, en el caso de que el
coste de las obras resulte desproporcionadamente elevado en relacion con el beneficio”
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ordinarios y extraordinarios, que recayeren sobre edificaciones en los

terrenos por razon de los cuales costearen las obras.

2. Quienes ejecutaren las obras o anticiparen los gastos parcialmente, sélo

tendran derecho a percibir dichos tributos en la proporcién correspondiente.

3. El plazo de goce del beneficio sera de diez afios, como minimo, a contar
de la fecha en que se inicie la tributacién de los edificios correspondientes, y
podra ser ampliado hasta un maximo de veinticinco, por acuerdo de la
Comision Central de Urbanismo, a solicitud del interesado o del
Ayuntamiento, fundado en existir desproporcion entre el coste de las obras y

el valor de los tributos contenido del beneficio.

4. Si los inmuebles que se edificaren hubieren de gozar durante plazo
determinado, de exenciones o bonificaciones, otorgadas con caracter general
a la construccion de viviendas, estos beneficios y los especiales que sefialan
los parrafos uno y dos se haran efectivos sucesivamente, salvo en la medida

en que fuera posible darles simultaneidad”

Poniendo en relacion el articulos 41 LS56, que prevé que los planes redactados por
particulares, deberan contener, entre otras cuestiones, la prevision sobre la
conservacion de la urbanizacién, con este articulo 189 de la misma norma, tiene
l6gica plantear que las previsiones que se pudieran contener en los planes sobre los
costes de la conservacion, y su posible traslado a los propietarios, se refirieran a
‘urbanizaciones particulares”, en el sentido de que hubieran sido costeadas por
particulares, para los que los beneficios reconocidos en la Contribucion Territorial
Urbana seria una compensacion que buscara el equilibrio financiero entre los costes
asumidos por ellos y los que hubieran correspondido a los Ayuntamientos. Asi se
deduce del hecho de que el interesado, o el Ayuntamiento, pudiera solicitar la
exencién de ese beneficio si existiera desproporcion “entre el coste de las obras y

el valor de los tributos contenido del beneficio”

El apartado Dos del articulo Sexto del Decreto 1744/1966, de 30 de junio, por el que
se regulan los beneficios tributarios en la Contribucién Urbana, Recargos y Arbitrios
Locales a que se refiere la Ley del Suelo, menciona también el supuesto de

desproporcioén, y dispone que el beneficio fiscal:
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“Podra ampliarse hasta un maximo de veinticinco afos, excepcionalmente,
cuando se acredite desproporcion entre el coste de la urbanizacién y el valor
del beneficio atendiendo también a los compromisos que el urbanizador
hubiera adquirido con el Ayuntamiento o, en su caso, con el Organo
urbanistico que le sustituya en orden al entretenimiento, reparacion y

conservacion en buen estado de los elementos de la urbanizacién”

Esto es, los beneficios fiscales serian una compensacion, tanto por los costes de
urbanizacion, como, excepcionalmente si el Ayuntamiento o el érgano urbanistico
asi lo hubieran pactado con el urbanizador, por los costes implicitos al

mantenimiento en buen estado de la urbanizacion.

De este modo, se llega a la conclusion, de que con fundamento en la LS56, la
normativa fiscal de 1966 ya preveia que si los particulares asumieran los costes de
urbanizacion y, en su caso, de conservacion, habria una compensacion por el
ochenta por ciento en las bases imponibles de la Contribucion territorial urbana de
las edificaciones realizadas en los terrenos de nueva urbanizacion, durante un
minimo de diez afos, y si hubiera desproporcién entre esos dos parametros, ya a
favor de los propietarios, ya a favor del Ayuntamiento, cualquiera de ellos podria
solicitar la ampliacion del plazo inicial, hasta el maximo de veinticinco afos,

momento en que se extinguiria el beneficio fiscal.

Segun esta interpretacion, la LS56 planteaba una situacion pretendida de equilibrio:
los propietarios asumen unos costes, que incluyen los de conservacion de los
elementos comunes de la urbanizacién durante un minimo de diez afios, pero a
cambio, el Ayuntamiento que es el que debiera hacerse cargo de ellos, les

compensa con una sustancial reduccion fiscal.

La Ley 19/1975, de 2 de mayo de reforma de la Ley sobre Régimen del Suelo y
Ordenacion Urbana, modifico el articulo 189 que quedo redactado asi:

“La realizacion de nuevas urbanizaciones, sufragandolas integra y
anticipadamente, en las que se cumplan los preceptos de esta Ley y en los
supuestos en que el coste de las mismas resulte desproporcionado o cuando
el urbanizador realice a su costa los servicios a dotaciones de interés general,
originara el derecho de una reduccién de hasta un ochenta por ciento de las
bases de la Contribucion Territorial Urbana de las edificaciones realizadas en

los terrenos de nueva urbanizacion”
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La referencia al plazo para esa bonificacion se incluyo en el articulo 191:

“El plazo de disfrute de los beneficios a que se refieren los articulos ciento
ochenta y nueve y ciento noventa sera de diez afios, a partir de la fecha de

terminacion de las edificaciones correspondientes”

Asi, si antes el plazo minimo para esa bonificacion fiscal era de diez afios, y el Unico
requisito era que las personas u organismos “ejecutaran a su costa o sufragaren
integra y anticipadamente nueva urbanizacion, comprendida la cesion de los
terrenos viales y desmontes, pavimentos, desagues y alumbrado”, ahora diez afios
sera el plazo maximo, y unicamente “en los supuestos en que el coste de las mismas
resulte desproporcionado o cuando el urbanizador realice a su costa los servicios a
dotaciones de interés general”. Se elimina la posibilidad de que los particulares
pudieran solicitar la prorroga de ese plazo, de manera que, a partir de 1975, se va

acotando el beneficio fiscal de los urbanizadores.

Las redacciones transcritas fueron las que se incorporaron al Texto Refundido de la
Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana, aprobado por Real Decreto
1346/1976, de 9 de abril, en sus articulos 202 y 204.

El Real Decreto-Ley 11/1979, de 20 de julio, sobre medidas urgentes de financiacion
de las Corporaciones Locales, supuso un importante cambio en el pretendido
sistema de equilibrio: cargas/beneficio fiscal. Conforme a su Exposicion de Motivos,
se presenta como cuestion inaplazable asegurar que las Corporaciones locales
estén dotadas con los recursos indispensables para el desempefio de sus funciones,
resolviendo su “ya crénica situacion estructuralmente deficitaria”, de modo, que,
entre las medidas que adopta se encuentra la drastica reduccion del beneficio fiscal
para los urbanizadores, recogido en el articulo 12.7 del texto refundido de la Ley de
la Contribucién Territorial Urbana, aprobado por Decreto 1251/1966, de 12 de

mayo.3’

Asi, conforme al apartado Dos del Articulo Quinto de dicho Real Decreto Ley, la

reduccion en la base imponible de ese impuesto, que hasta entonces era del ochenta

37 Articulo 12.7 T.R. Ley Contribucidon Territorial Urbana:“ La realizacién de nuevas urbanizaciones
sufragdndolas integra y anticipadamente en la que se cumplan los preceptos que afecten al régimen del
suelo y ordenacion urbana, comprendida la cesion de los terrenos, viales y desmontes, pavimentos,
desaglies y alumbrado, tendrd derecho a una bonificacion del 80 por 100 de las bases imponibles de las
edificaciones realizadas en los terrenos de nueva urbanizacion”
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por ciento, pasa a ser del cincuenta por ciento y por un periodo de tres afios a contar
desde la fecha en que se inicie la tributacion de los edificios correspondientess38

En este mismo sentido, vinculando el reconocimiento de la bonificacién en el pago
de la Contribucion Territorial Urbana a la asuncion de los costes de urbanizacion, el
articulo 262.1 f) del Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se
aprueba el texto refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de
Régimen Local (TRRL) establece:

“Gozaran durante tres afios, contados a patrtir de la fecha de terminacion de
la construccioén, de una bonificacién del 50 por 100 de esta contribucion, los

siguientes bienes de naturaleza urbana....

f) Las edificaciones realizadas en los terrenos de nuevas urbanizaciones,
sufragadndolas integra y anticipadamente, en las que se cumplan los
preceptos de la legislacion sobre régimen del suelo y ordenacion urbana, y
en los supuestos en que el coste de las mismas resulte desproporcionado o
cuando el urbanizador realiza a su costa los servicios o dotaciones de interés

general”

La Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las Haciendas Locales implanta
el Impuesto sobre Bienes Inmuebles, lo que supone la supresion de la Contribucion
Territorial Rustica y Pecuaria, la Contribucion Territorial Urbana y el Impuesto
Municipal sobre Solares; deroga expresamente el Titulo VIII de las disposiciones
legales vigentes en materia de Régimen Local, aprobado por Real Decreto
Legislativo 781/1986, de 18 de abiril, en el que estaba incluido el transcrito articulo
262.1f); y establece, en su articulo 74 la siguiente bonificacién en el Impuesto sobre

Bienes Inmuebles:

“1. Gozaran de una bonificacién del 90 por 100 en la cuota del impuesto los
inmuebles que constituyan el objeto de la actividad de las Empresas de
urbanizacion, construccién y promocion inmobiliaria y no figuren entre los

bienes de su inmovilizado.

38 Articulo 5.2 RDL 11/1979: “Las exenciones temporales del articulo diez del texto refundido citado, asi
como las reducciones temporales a que se refieren los apartados cinco, seis y siete del articulo doce y el
articulo trece, se transforman en bonificaciones del cincuenta por ciento durante tres afios.”
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Los acuerdos relativos a los beneficios antedichos seran adoptados a
instancia de parte, por las Oficinas gestoras competentes, a las que

corresponde la concesién o denegacion singular de estas bonificaciones

2. El plazo de disfrute de la bonificacion comprenderd el tiempo de
urbanizacion o de construccion y un afio mas a partir del afio de terminacion

de las obras.

3. En todo caso el plazo de disfrute a que se refiere el apartado anterior no
podra exceder de tres afios contados a partir de la fecha del inicio de las

obras de urbanizacién y construccion.”

Esta bonificacion no resulta equiparable a la anterior del articulo 262.1 f) TRRL, pues
no esta vinculada a la asuncién por el urbanizador de unos costes, sino que el dato
esencial para su aplicacién, sera que los bienes cuya titularidad constituye el hecho
imponible del impuesto no figuren entre los bienes de su inmovilizado, de modo que

se equiparen a las mercancias de otras empresas®®.

Puede pues afirmarse, que, a partir de la LHL de 1988 desaparece cualquier
bonificacion en la cuota de IBI, vinculada a los costes de urbanizacién que hubieran
asumido los promotores, y menos aun a los costes de conservacion y

mantenimiento.40

Se plantea asi una de las cuestiones mas polémicas respecto a las EUC.: la

circunstancia de que los propietarios asumen costes propios de las Administraciones

39 | 3 STS 2476/2002, de 8 de abril, en su FJ 5, sefiala, en este sentido, que la finalidad de la bonificacidn
recogida en el articulo 74 LHL “es la de reducir, (durante tres afios) al 10% de la cuota, el Impuesto sobre
Bienes Inmuebles que recaiga sobre aquellos que, por pertenecer a empresas cuya actividad es la de
urbanizacion, construccion y promocion inmobiliaria y por no formar parte de su patrimonio permanente,
constituyen un verdadero "stock" de existencias, equivalente al que, en otro tipo de entidades mercantiles,
integran las "mercancias de almacén”

40 E| articulo 74 LHL fue modificado, manteniendo esa misma finalidad, por la Ley 51/2002, de 27 de
diciembre, de tal manera que en el Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales,
aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, su articulo 73.1 establece, al regular las
bonificaciones obligatorias: “1. Tendrdn derecho a una bonificacion de entre el 50 y el 90 por ciento en la
cuota integra del impuesto, siempre que asi se solicite por los interesados antes del inicio de las obras, los
inmuebles que constituyan el objeto de la actividad de las empresas de urbanizacion, construccion y
promocion inmobiliaria tanto de obra nueva como de rehabilitacion equiparable a ésta, y no figuren entre
los bienes de su inmovilizado. En defecto de acuerdo municipal, se aplicard a los referidos inmuebles la
bonificacion madxima prevista en este articulo. El plazo de aplicacion de esta bonificacion comprenderad
desde el periodo impositivo siguiente a aquel en que se inicien las obras hasta el posterior a su terminacion,
siempre que durante ese tiempo se realicen obras de urbanizacion o construccion efectiva, y sin que, en
ningun caso, pueda exceder de tres periodos impositivos”
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Pulblicas respecto a la conservacion y mantenimiento de dotaciones publicas, sin

recibir, a cambio ninguna compensacion econdémica, ni beneficio fiscal.

A. Blazquez Lidoy advierte incluso una vulneracién del principio de proporcionalidad,
puesto que ‘no se pueden exigir integramente los impuestos municipales y las
cuotas de conservacion porque los efectos serian desproporcionados con el fin
legitimo que se pretende”, llegando incluso a plantear la constitucionalidad de esta
situacion, por existir doble imposicion contraria a los principios constitucionales. La
constitucionalidad estaria condicionada a que se establecieran mecanismos
correctores; o el Ayuntamiento subvenciona a la entidad de conservacién, bien
mediante transferencias, o bien mediante asuncion de funciones, o le reduce carga

impositiva 4.

En derecho positivo, en la Comunidad de Madrid, el articulo 136 de la Ley 9/2001,
de 17 de julio, del Suelo, apunta en este sentido, y prevé expresamente que la
atribucion de la conservacion a los propietarios agrupados en entidad urbanistica de
conservacion “‘comportara para el Ayuntamiento la obligacion legal de subvencionar

dicha entidad.”?

A salvo esta prevision en la normativa de Madrid, la asuncion de esta carga por los
propietarios no esta actualmente puesta en relacibn con ningun beneficio
econémico, de donde resulta una de las mayores objeciones y reparos a esta figura

urbanistica, desde el punto de vista de los particulares.

La situacion es que los propietarios de los poligonos y urbanizaciones en que hay
constituida una EUC deben pagar el IBI al Ayuntamiento correspondiente, v,

ademas, pagar las cuotas de conservacion a la entidad.

Una vez abordada la relacién de origen entre la EUC y la fiscalidad, procede avanzar
en el estudio de esta figura, y pasar a abordar la cuestion de su naturaleza, en
principio administrativa, aunque con matizaciones importantes, pues no puede

atribuirse tal condiciéon a toda su actividad, como tendremos ocasiéon de ver.

41 A, BLAZQUEZ LIDOY (2001: 87)

42 La previsidn de que se obligue a subvencionar a las EUC, es criticada por E. Corral Garcia (2009:36), al
considerar que esta obligacion no puede generalizarse “y extenderse a urbanizaciones de auténtico lujo
que estdn en la mente de todos. Aquellas urbanizaciones en las que los servicios establecidos superen en
exceso el nivel general y cuyo coste fuera asumido en su integridad por la colectividad supondrian
realmente una discriminacion no fdcilmente tolerable”
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1.2 NATURALEZA DE LAS ENTIDADES URBANISTICAS DE CONSERVACION

I1.2.1 CARACTER ADMINISTRATIVO DE LAS EUC. DUALIDAD PUBLICO/PRIVADA

La naturaleza de las EUC se analizara a partir de su consideracién primaria de
entidad urbanistica de colaboracién, por ser un tipo dentro de esa categoria global,
que comparten también las Juntas de compensacion y las asociaciones

administrativas de propietarios en el procedimiento de cooperacion.

El fundamento de estas entidades es el mismo: la agrupacion de propietarios para
la gestion de unos intereses comunes, ya sea la urbanizacion de un poligono, su
conservacion, o ambas funciones, para lo cual actian bajo la tutela de la

Administracion, a la que, de origen le corresponderia ejercerlas.*?

Se plantea asi una dualidad entre lo particular, propio de los miembros que la
integran, siendo, desde este punto de vista, una asociacion de intereses privados; y
lo publico, propio de sus funciones, como érgano colaborador de la Administracion,
derivando de este caracter hibrido, un debate sobre si su naturaleza esta dentro de

una u otra categoria.**
El articulo 26 RGU es claro al afirmar que:

“1. Las Entidades urbanisticas colaboradoras tendran caracter administrativo

y dependeran en este orden de la Administracion urbanistica actuante”

Este reconocimiento expreso de la naturaleza administrativa de las entidades

urbanisticas colaboradoras ha sido reproducido en la normativa de algunas

43 Deben advertirse también las diferencias entre las distintas entidades urbanisticas colaboradoras,
ademads de por su funcién, la urbanizacién en unas, la conservacidn, en otras, también por su forma de
constitucion, siempre ex novo en unas, mientras que las Entidades de conservacién nacen en muchos
casos a partir de la subrogacion en las mismas de las Juntas o Asociaciones de Propietarios preexistentes.

4 RASTROLLO SUAREZ, (2013: 173) sefiala sobre las entidades urbanisticas colaboradoras que: “Es
precisamente la situacion intermedia entre los intereses caracteristicos de su base privada y el interés
general y principal al que sirve la entidad, prevalente dentro de un urbanismo configurado como funcion
publica y garantizado por la CE, el rasgo determinante a la hora de calificarla como entidad de naturaleza
asociativa”
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Comunidades Autébnomas como es el caso de Navarra, Asturias; Castilla y Le6n;

Castilla-La Mancha y Catalufia®®.

La consideracion de su naturaleza administrativa, siguiendo a F. Perales Maduefio?®,

parte de estas notas caracteristicas de las entidades urbanisticas colaboradoras:

1. La gestion urbanistica y, en particular, la ejecucién de los planes, es una
funcién publica.

2. Los particulares estan obligados a costear los gastos, tanto de urbanizacién
como de conservacién, que son funciones tipicamente administrativas.

3. Son entes finalistas creados por la asociaciéon obligatoria de sujetos,
normalmente de derecho privado, que asumen la funcién puablica de ejecutar
el Plan que corresponde a la Administracion, instrumentandose asi la
participaciéon de los particulares

4. Actuan bajo el control de la Administracion Urbanistica
La aprobacién de sus Estatutos y Bases, y su propia constitucion requieren
sancién administrativa, en ejercicio de un tipico acto de tutela

6. Los acuerdos de sus Juntas son impugnables en via administrativa y

contencioso-administrativa.

A esas notas podemos afadir, en el caso de las EUC, otro elemento que las
aproxima al ambito juridico-administrativo: su objeto principal es la conservacion de

dotaciones e infraestructuras de titularidad publica.

La autonomia de los propietarios en la gestion de las EUC, y en el resto de entidades
colaboradoras esta matizada porque existe una importante intervencion
administrativa que se evidencia a través de mecanismos como la sumisién a la
jurisdiccién contencioso-administrativa en relacion a determinados ambitos de

actuacion en el tréfico juridico; la necesaria aprobacion de sus estatutos por la

4> Navarra: articulo 57 del Decreto Foral 85/1995, de 3 de abril, por el que se aprueba el Reglamento de
Desarrollo de la Ley Foral 10/1994, de 4 de julio, de Ordenacidon del Territorio y Urbanismo; Asturias:
articulo 367.1 Decreto 278/2007, de 4 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de Ordenacién
del Territorio y Urbanismo del Principado de Asturias; Castilla y Ledn: articulo 192.1 Decreto 22/2004, de
29 de enero, por el que se aprueba el Reglamento de Urbanismo de Castilla y Ledn; Castilla-La Mancha:
articulo 23.1 Decreto 29/2011, de 19 de abril, por el que se aprueba el Reglamento de la Actividad de
Ejecucion del Texto Refundido de la Ley de Ordenacion del Territorio y de la Actividad Urbanistica;
Catalufia: articulo 188.1 Decreto 305/2006, de 18 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley
de Urbanismo

46F, PERALES MADUENO(2006: 107-108)
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Administracion; la inscripcion constitutiva en un registro administrativo; o la prevision

de que haya un representante de la Administracion en sus 6rganos rectores.

No puede cuestionarse la naturaleza administrativa de las EUC, pues lo contrario
seria contra legem, toda vez que el RGU les atribuye el caracter de entidades de

derecho publico y naturaleza administrativa.

Tal y como considera J. Castillo Abella (2017: 74), es indudable que considerar
entidades privadas a las EUC seria contra legem, toda vez que el RGU les atribuye
el caracter de entidades de derecho publico y naturaleza administrativa, pero aun
asi no puede desconocerse su base fundamental asociativa, y su dualidad publico-

privada.

En este sentido, se puede, y de hecho, se debe, matizar su naturaleza
administrativa. Asi, a juicio de Tomas-Ramoén Fernandez, el hecho de que la

legislacion estatal les haya asignado esa calificacion “no es enteramente cierto.*””.

Reflexiona este autor sobre la naturaleza juridica de las Juntas de Compensacion,
y, en cuanto estas comparten con las entidades de conservacion su condicion
juridica de entidades urbanisticas colaboradoras, sus reflexiones, en este
punto, resultan validas igualmente para las EUC, puesto que, como afirma F.
Lliset Borrell, debe colegirse “una naturaleza comun a todas las especies de

Entidades urbanisticas colaboradoras™®
Asi, afirma T.R. Fernandez que:

“Solo merecen esa consideracion (de entes de naturaleza administrativa)
cuando acttan en lugar de la propia Administracion, esto es, cuando realizan
por encargo de ésta las funciones que en el proceso de ejecucion del
planeamiento corresponden, segun la Ley, a la Administracion. Solo en esos

casos se benefician de los privilegios administrativos”

“En todo lo que no se refiera directamente al ejercicio de funciones publicas
en lugar de la propia Administracion, las Juntas actian como entidades

privadas, con sujecion al Derecho Privado.”

47 T-R. FERNANDEZ (2017: 146-147)

48 F, LLISET BORRELL (1975: 695)
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Esta teoria ha sido recogida en el Derecho positivo de dos Comunidades

Auténomas:

- Aragon: El articulo 22.1 del Decreto-Legislativo 1/2014, de 8 de julio, del
Gobierno de Aragon, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
Urbanismo de Aragon (reproduciendo el articulo 8 de la Ley 5/1999, de 17 de
junio, Urbanistica de Aragén), establece:

“La patrticipacion en la gestion urbanistica podra tener lugar mediante
la creacion de entidades urbanisticas colaboradoras con personalidad
juridica propiay, cuando resulte de las determinaciones de esta Ley o

sus disposiciones de desarrollo, naturaleza administrativa.”

En este mismo sentido, el articulo 5.4 del Decreto 210/2018, de 3 de
diciembre, del Gobierno de Aragon, por el que se aprueba el Reglamento de

Entidades Urbanisticas Colaboradoras:

“Las entidades urbanisticas colaboradoras, cuando ejerzan
potestades administrativas, tendrdn caracter administrativo y

dependeran de la Administracién urbanistica actuante

- Cantabria: El articulo 119.2 de la Ley de Cantabria 2/2001, de 25 de junio, de
Ordenacion Territorial y Régimen Urbanistico del Suelo, establece:

“Las entidades urbanisticas colaboradoras, cuando ejerzan funciones
publicas, tendran caracter administrativo, dependeran del
Ayuntamiento respectivo y se regiran por el Derecho Publico en lo
relativo a su organizacion, formacion de la voluntad de sus 6rganos y

relaciones con el Ayuntamiento.
Se plantea asi una naturaleza dual de estas entidades en funcion de su actividad
concreta: sera administrativa cuando ejerzan funciones de ese orden, y, en otro

caso, se regiran por el Derecho privado.

En la Jurisprudencia también podemos encontrar consideraciones de este tipo:
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STS 1182/2018, de 27 de marzo en un proceso sobre el posible error judicial
en la Sentencia de 18 de enero de 2016 dictada por el Juzgado de lo
Contencioso-Administrativo num. 3 de Girona en el Procedimiento abreviado

nam. 97/2015, reconoce el Tribunal (FJ Noveno):

“La idea principal en la que se apoya la sentencia del Juzgado de Girona para
justificar su pronunciamiento desestimatorio es que, en lo que hace a la
actuacion juridica de las entidades urbanisticas, han de diferenciarse dos
modalidades de actos: (i) los que exteriorizan el ejercicio de funciones de
naturaleza administrativa, constituidos por la ejecucion urbanistica o la
conservacion de las obras urbanizadas, que se rigen principalmente por la
legislacién urbanistica y cuya impugnacion esta residenciada en el orden
jurisdiccional contencioso-administrativo; y (ii) los que encarnan relaciones
juridicas con terceros que estén regidas por el derecho privado, cuyas

controversias han de ser planteadas ante la jurisdiccion del orden civil.

(Estas razones) “no cabe considerarlas ilogicas, arbitrarias o carentes de una

1y

explicacion que no sea reconducible a una hermenéutica juridica razonable.’

STS 20072/1992 de 15 de abril, en cuyo FJ Séptimo, en relaciéon con la
personalidad juridica de las Entidades Urbanisticas colaboradoras de

Conservacion se afirma:

“...como Entidades de Derecho publico, y dentro de él, del Derecho
administrativo, los conflictos que puedan surgir en su actuacién, y que no se
refieran a intereses puramente privados, acampan dentro del campo del

administrativo...”

STSJ Canarias 2802/2020, de 25 de junio, FD Quinto, en el que se considera
que el argumento relativo al caracter administrativo de las Entidades de

Conservacion,

“...no impide, dada su capacidad juridica y capacidad de obrar, que
mantengan actividades de indole privadas reguladas por el derecho privado,

de hecho su primera fuente regulatoria son sus propios Estatutos de forma
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gue Unicamente cuando se ejerciten funciones publicas sus actos seran
recurribles en este Orden Jurisdiccional, reiterandose su caracter como forma
de participacion de los propietarios en la gestion urbanistica pues de otro
modo se habria creado un 6rgano exclusivamente administrativo que formara
parte integrante de la Administracion Publica o constituyera una Entidad de
Derecho Publico, lo que no es el caso de las Entidades de Conservacion que
se constituyen por sus Estatutos y tienen libertad de medios para la

prestacion de sus servicios”

En cualquier caso, respecto a la naturaleza de las EUC, la Jurisprudencia admite

claramente su naturaleza administrativa.4°

STS 8645/2006 de 21/12/2006, FJ Tercero:

“El caracter administrativo de las Entidades Urbanisticas de Conservacion no
ofrece dudas; asi lo dice de forma expresa el articulo 26.1 del RGU ("Las
Entidades urbanisticas colaboradoras tendran caracter administrativo y
dependeran en este orden de la Administracion urbanistica actuante™) y asi

lo viene reconociendo nuestra jurisprudencia......

En nuestras SSTS de 15 de mayo y 20 de septiembre de 2005, citAbamos la
STS de 26 de octubre de 1998, segun la cual "La naturaleza y normativa de
las Entidades de Conservacion se infiere del articulo 24 del Reglamento de
Gestion Urbanistica, que menciona entre las Entidades Urbanisticas de
Colaboradoras, en su apartado 2 c), a las Entidades de Conservacion. Todas
las Entidades Urbanisticas Colaboradoras, y, por tanto, las Entidades
Urbanisticas de Conservacion, constituyen un medio de participacion en la

gestion urbanistica de los interesados en el proceso urbanistico.

En la misma linea la STS de 14 de febrero de 1990 sefialé que "no hay duda

alguna que las Entidades urbanisticas colaboradoras tienen caracter

4 Ademas del TS, en esta misma linea podemos ver Sentencias de los Tribunales Superiores de Justicia,
como el caso del de Andalucia, en Sentencia 648/2019, de 15 de febrero (FD Primero): “Y no hay duda de
que la Entidad Urbanistica de Conservacion reclamante tiene la condicion de administracion publica, ya
que es una entidad de derecho publico vinculada y sometida al control urbanistico de un ayuntamiento,
ante el que puede instar la reclamacion de cuotas por el procedimiento administrativo de apremio,
actuacion que es susceptible de control jurisdiccional ante el orden jurisdiccional contencioso-
administrativo”
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administrativo y dependen de la Administracion actuante, como dice el
articulo 26 de Reglamento de Gestion Urbanistica...

- STS 13386/1989, 31/03/1989 FD Tercero:

“Es destacable el caracter administrativo y de dependencia de la
Administracion urbanistica actuante (Ayuntamiento en este caso) que cabe
atribuir a la Entidad Urbanistica de Conservacion actora (art. 26 del

Reglamento de Gestion )..”

En consecuencia, la reconocida legal y jurisprudencialmente naturaleza
administrativa de las entidades urbanisticas colaboradoras, en general y de las EUC,
en particular, solo podemos referirla a una parte de su actividad, la vinculada al
derecho urbanistico. El verdadero fin publico al que responde la EUC es conservar
la urbanizacion, y toda actuacion dirigida a ese fin estara impregnada de esa

finalidad publica, tal y como apunta J. Castillo Abella (2017:89).

Desde este punto de vista, el criterio sera entender que sus actos tendran naturaleza
administrativa cuando respondan a un deber, obligacion o facultad derivado de la
normativa administrativa o urbanistica, o se encamine a su consecucién, sin que

deba extenderse esa condicién administrativa a otros ambitos de su actuacion.

La Jurisprudencia nos puede ayudar a concretar mas, y asi podemos ver la STSJ
Andalucia 20556/2019, de 2 de octubre, que entiende como funciones
administrativas de las EUC “fanto las de gestidn urbanistica como las derivadas de

la formacion de la voluntad de sus 6rganos colegiados”, segun su FD Quinto:

“Las EUC tienen caracter administrativo y dependen de la Administracion
actuante, como dice el articulo 26 de Reglamento de Gestion Urbanistica, por
lo que no ofrece duda que cuando realizan actividades de colaboracién y
participacién en funciones publicas, les es plenamente aplicable el derecho
administrativo con la consiguiente competencia de esta jurisdiccion para el
conocimiento de los acuerdos dictados por los érganos de gobierno de las
mismas en esas materias, cefiidos a cuestiones administrativas, entendiendo
por tales tanto las de gestion urbanistica como las derivadas de la formacion

de la voluntad de sus érganos colegiados, indispensables para la validez de
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sus acuerdos, ello sin desconocer la naturaleza privada que en algunos
aspectos puedan tener dichas entidades, puesto que se trata de un ente de

base privada pero que es de derecho publico”

La naturaleza del acto que sea objeto de fiscalizacion o control determina también
la naturaleza contencioso-administrativa o civil de la jurisdiccion que deba

enjuiciarlo.®®

En cuanto corporaciones sectoriales de base privada, las EUC no tienen la
consideracion de Administracion Publica por esencia, sino secundum quid®!, sélo en
la medida en que son titulares de funciones publicas atribuidas por Ley, en las que
no se agota su naturaleza, mas bien orientada sustancialmente hacia la atencion de

intereses propiamente privados.

2.2 LAS EUC COMO CORPORACIONES DE DERECHO PUBLICO

Hemos visto como algunas de las Sentencias resefiadas en el apartado anterior
aluden a las EUC como “entidades de derecho publico”, referencia que se reproduce
en la legislaciéon de algunas Comunidades Auténomas en materia de urbanismo. Es

el caso de Baleares, Galicia o Madrid 52

0 Uno de los aspectos que se ha tratado con frecuencia en la Jurisprudencia es la cuestién de si la
reclamacion de las cuotas de las EUC compete a la jurisdiccion civil o a la contencioso-administrativa, con
numerosos pronunciamientos a favor de esta segunda opcidn. Asi, la Sala 1.2 del Tribunal Supremo, en
Auto de 30 de mayo de 2012, en recurso 203/2009, se ha pronunciado con respecto a una reclamacion
de cuotas efectuada por una entidad urbanistica de conservacion contra una de las entidades que se
integra en la misma, considerando que su conocimiento no competia a la jurisdiccién civil. En el Auto, se
enumeran las caracteristicas principales de las EUC para concluir que: "Carece de sentido sostener la
competencia de la jurisdiccion civil para declarar la existencia de una obligacion de cardcter administrativo
que, ademds, resulta exigible directamente mediante la via de apremio, con las consiguientes garantias
jurisdiccionales de otro orden". En este mismo sentido, el auto de dicha Sala 1.2, de 18 de marzo de 2015,
en recurso 835/2013, la STS 26/2015, de 10 de febrero y el auto de la Sala Especial TS de 13 de febrero de
2020 en recurso 22/2019.

51 GARCIA DE ENTERRIA Y T.R. FERNANDEZ (1983: 380)
52 Baleares: articulo 120.4 Ley de Baleares 12/2017, de 29 de diciembre, de Urbanismo; Galicia: articulo
322.3 Decreto 143/2016, de 22 de septiembre, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley 2/2016, de

10 de febrero, del suelo de Galicia; y Madrid: articulo 137.1 Ley 9/2001, de 17 de julio, del Suelo, de la
Comunidad de Madrid
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El articulo 2.2 a) de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector
Pablico (LRJSP) incluye a las entidades de derecho publico dentro de la

Administracion Institucional al disponer:

“2. El sector publico institucional se integra por:
a) Cualesquiera organismos publicos y entidades de derecho publico

vinculados o dependientes de las Administraciones Publicas.”

El Consejo de Estado en su dictamen 274/2015, de 29 de abril, identifica la
Administracion institucional con el “conjunto de entes creados por las
Administraciones territoriales para el desempefio de determinadas actividades en

régimen de descentralizacion funcional o sujecion al derecho privado”

En los procesos de descentralizacion se crean entidades dependientes de la
Administracion, pero dotadas de personalidad juridica propia para gestionar los
servicios que le han sido encomendados, las cuales, en cuanto integrantes del
sector publico institucional y conforme a lo establecido en el articulo 81 LRJSP
“estan sometidas en su actuacion a los principios de legalidad, eficiencia, estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera asi como al principio de transparencia en

su gestion.”

En este sentido, las entidades urbanisticas colaboradoras ejercerian sus funciones
en régimen de descentralizacién funcional, serian, como sefiala T.R. Fernandez
“agentes descentralizados de la Administracién” 53, o ,en palabras de F. LLiset
Borrell, auténticos vicarios de la Administracién publica en cuanto sujetos de la
funcién publica urbanistica pero sin que, en modo alguno, pueda afirmarse que estan
encuadradas en la Administracién publica en sentido subjetivo, por cuanto no les
son aplicables los llamados privilegios subjetivos de la Administracion, sino sélo los
privilegios de la actividad en cuanto ésta tiene una naturaleza juridico-

administrativa®*.

3 T-R. FERNANDEZ (2017:147)
>4 F. LLISET BORREL (1975: 716)

110



LAS ENTIDADES URBANISTICAS DE CONSERVACION
CAPITULO Il

J.A. Lopez Pellicer advierte en estas entidades un exponente caracteristico de la
técnica denominada “autoadministracion”, administracion autonoma o de
participacion de los particulares organizados en las tareas administrativa®®, una
‘auténtica descentralizacion administrativa, por via de participacion de los
particulares en la ejecucion de los planes de urbanismo, a cuyo fin aguéllos vienen
agrupados o asociados en una organizacion personificada de caracter publico y
corporativo (a diferencia de la descentralizacion territorial y de la institucional o
funcional)”, considerando por ello que su naturaleza seria la de una “corporacién
sectorial”, cuya gestion se lleva a cabo por los propios interesados en comun, y a
cuyo efecto se le atribuyen ciertas potestades publicas, facultades y prerrogativas

de orden administrativo, a ejercer sobre sus propios miembros>®6

También a este aspecto de la autoadministracion apuntan Garcia de Enterria y
Parejo Alfonso (1981: 68), en referencia genérica a las entidades urbanisticas de
colaboracion, al sefialar que su regulacién como personas juridico-administrativas
no es, en absoluto discrepante con la propia naturaleza de las cosas, pues se esta
ante el fenobmeno bien conocido de la atribuciébn a los propios particulares
interesados de la gestion de una funcién publica en régimen de autoadministracion,
mediante la agrupacion de los particulares en una organizacion corporativa, es decir,
de base asociativa, sin perjuicio de las facultades de control de la Administracion,
en tanto que ésta no pierde en ningun caso la titularidad de aquella funcién y de las
potestades a ella conectadas.

Como sefialan Garcia de Enterria y T.R. Fernandez (1983:376-378), las
corporaciones sectoriales de base privada son grupos de personas asociadas
alrededor de alguna finalidad especifica, en la que la cualidad de miembro esta
determinada por una condicidon objetiva que hace relacion al fin corporativo
especifico: una cualidad profesional (Colegios Profesionales), la condicion de
regante de un aprovechamiento de aguas publicas (Comunidad de Regantes), la
cualidad de comerciante o industrial (Camaras Oficiales de Comercio, Industria y
Navegacion), o de propietario de suelo afectado por la ejecucion de un Plan de

urbanismo (Juntas de compensacion), y, en esta misma categoria incluimos a los

55 M.A. NUNEZ RUIZ (1974:177) considera que las Entidades Urbanisticas Colaboradoras “constituyen la
institucion mds lograda para hacer efectivo el derecho de participacion”
56 ).A. LOPEZ PELLICER (1983: 181)
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propietarios de un ambito que, de conformidad con las normas de planeamiento,
tienen la obligacién de asumir su conservacion. De este modo, bajo una forma
publica de personificacion, concebida como un cauce asociativo necesario, se hacen

valer intereses estrictamente privados de sus miembros.

La nota de pertenencia obligatoria en estos casos no debe considerarse contraria a
Derecho, siguiendo el argumento que utiliza el Tribunal Constitucional en Sentencia

89/1989, de 11 de mayo, en relacion con los Colegios Profesionales (FD 7 y 8):

“Es logico que una conjuncién de fines privados y publicos -como es el caso
de los Colegios- impliquen también modalidades que no deben siempre verse
como restricciones o limitaciones injustificadas de la libertad de asociacion,
sino justamente como garantia de que unos fines y otros puedan ser

satisfechos.”

....Y es que al cumplirse por los Colegios Profesionales otros fines
especificos, determinados por la profesion titulada, de indudable interés
publico (disciplina profesional, normas deontoldgicas, sanciones penales o
administrativas, recursos procesales, etc.), ello justifica innegablemente la
opcion deferida al legislador para regular aquellos Colegios ...y (que) entre
aquellas reglas configurativas, ciertamente peculiar, est(é) la de la
adscripcion forzosa al Colegio Profesional,...>’

En cualquier caso, la adscripcion obligatoria, sea a Colegios Profesionales, o a otro
tipo de corporaciones de derecho publico debe ser analizada a partir de las
consideraciones del mismo TC en Sentencia 132/1989, de 18 de julio, a la que se

57 Continta su argumento el TC (FD 8), sefialando que: “La misma consideracion institucional y parecidas
exigencias y requisitos son los seguidos en los paises de nuestro entorno, e incluso, respecto a la
colegiacion obligatoria, en la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos, en resoluciones
que el mismo Auto proponente y las partes citan, concretamente las Sentencias de 23 de junio de 1981
(asunto Le Compte) y 10 de febrero de 1983 (asuntos Alben y Le Compte), cuya cita es adecuada al caso
presente. Como bien dice el Fiscal, el art. 22 se refiere al derecho de asociacion de los individuos como
ciudadanos y el 36 establece el marco supralegal de determinados ciudadanos en cuanto profesionales y
deja a la Ley que imponga las condiciones necesarias para su ejercicio, y en atencion, cabe afiadir, a que
dicho art. 36 ni ordena ni prohibe la colegiacion obligatoria, diferenciando los Colegios de otros entes con
base asociativa. Se puede afirmar, pues, con aquellas Sentencias del Tribunal Europeo de Derechos
Humanos, que la obligacion de inscribirse los profesionales en el Colegio y someterse a su disciplina no
supone una limitacidn injustificada, y menos una supresion del derecho garantizado en el art. 22 C.E. y
reconocido en el 11 del Convenio Europeo de Derechos Humanos”
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remite también la STC 139/1989, de 20 de julio, cuyo pronunciamiento es en los
siguientes términos:

“...no cabe excluir que el legislador, para obtener una adecuada
representacion de intereses sociales, o por otros fines de interés general,
prevea, no sélo la creacién de entidades corporativas, sino también la
obligada adscripcion, a este tipo de entidades, de todos los integrantes de un
sector social concreto, cuando esa adscripcidbn sea necesaria para la
consecucion de los efectos perseguidos. Ahora bien, y reconocida esa
posibilidad, debe tenerse en cuenta que ello supondria -ante el principio
general de libertad que inspira nuestro sistema constitucional- una restriccion
efectiva a las opciones de los ciudadanos a formar libremente las
organizaciones que estimaran convenientes para perseguir la defensa de sus
intereses, con plena autonomia y libertad de actuacion, y por consiguiente,
ha de considerarse la adscripcidn obligatoria a esas Corporaciones Publicas
como un tratamiento excepcional respecto del principio de libertad, que debe
encontrar suficiente 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 consecucion la Constitucion encomiende
a los poderes publicos, de manera que la afiliacién forzosa cuente con una

base directa, o indirecta en los mandatos constitucionales™®

En definitiva, a criterio del TC es el interés publico el que justifica la imposicion de
pertenencia a una corporacion, de modo que sdlo la predominancia de ese interés

puede justificar la imposicion a los propietarios de dicha pertenencia, y las

58 También la STC 67/1985, de 24 de mayo, sefiala que: “tal limitacidn de la libertad del individuo afectado
consistente en su integracion forzosa en una agrupacion de base (en términos amplios) "asociativa", sélo
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 adscripcion forzada a un ente
corporativo”
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obligaciones que ello conlleve®. En otro caso, no quedaria justificada la injerencia
del derecho publico en la esfera de esos otros intereses privados®° .

Estas consideraciones las estimamos plenamente aplicables al caso de las EUC, de
manera que la aplicacion de la doctrina del TC en las citadas Sentencias a ese
supuesto, lleva a considerar que el interés publico en la conservacion y
mantenimiento de una determinada urbanizacion justifica que el legislador
establezca, de forma obligatoria la incorporacion de los propietarios a la estructura

de una entidad cuya funcién principal sea acometer esa tarea.

Cémo apunta F. Suay Ojalvo (2018:2), estamos ante un caso en que la libertad
negativa de asociacion resulta limitada por la concurrencia de los intereses publicos.
Por ello, debemos considerarlo un supuesto excepcional respecto del principio de
libertad, y la incorporacién obligatoria a una EUC debe contar con una base directa

o indirecta en los mandatos constitucionales®?.

Volvemos en este punto a la dualidad publico/privado que hemos visto al analizar la

naturaleza juridica de las EUC. Conforme con esa naturaleza dual, su configuracion

9 Asi, en la STC 139/1989, a partir de la consideracion de que el derecho fundamental de asociacion,
reconocido en el articulo 22 CE conlleva tanto el derecho a asociarse, como a no asociarse, considera, en
relacion a la adscripcion obligatoria a las CAmaras Agrarias, considera que: “las Cdmaras Agrarias, segun
ya hemos visto, por lo genérico de sus funciones (art. 3.2 del Decreto 1977), por la ambigiiedad de sus
fines (art. 3.4) e incluso por el cardcter coyuntural de su creacion como organizaciones llamadas a
subrogarse en los medios personales y materiales de las antiguas Cdmaras o Hermandades sindicales, no
justifican que, una vez aprobada la Constitucion de 1978, pudiera mantenerse la obligatoriedad de
adscripcion a las mismas de todos los propietarios de fincas rusticas o titulares de explotaciones agrarias
o ganaderas”

60 Castillo-Abella: (2017, 83)

61 Conviene hacer la precision de que la obligatoriedad de integracién en la EUC es ajena a que la iniciativa
de la urbanizacion sea publica o privada, tal y como se recoge en la STSJ Madrid 10354/2020, de 5 de junio
que, ante la negativa de los propietarios que habian adquirido suelo del Ayuntamiento a integrarse en la
EUC argumenta (FD Cuarto) que: “Ni es esa la tnica lectura que cabe realizar de los apartados 12y 29 del
articulo 136 LSCM, de acuerdo con los cuales si bien la competencia de la conservacion de la urbanizacion
corresponde al Ayuntamiento, el planeamiento urbanistico o, en su defecto, las condiciones en las que se
defina el sistema de ejecucion elegido, podrdn prever la obligacion de los propietarios de los solares
resultantes de dicha ejecucion -sin distincion alguna- de constituirse en entidad urbanistica de
conservacion, correspondiendo en este caso la conservacion a ésta ultima. Ni asi se desprende del articulo
68 RGU cuando prevé que los propietarios de los terrenos comprendidos en el poligono o unidad de
actuacion -también sin diferenciacion de ningun tipo- quedardn sujetos, mediante su integracion en una
entidad de conservacion, a la conservacion de las obras de urbanizacion y el mantenimiento de las
dotaciones e instalaciones de los servicios publicos cuando asi se imponga por el Plan de Ordenacion o por
las bases de un programa de actuacion urbanistica o resulte expresamente de disposiciones legales...Asi
las cosas, no puede admitirse a efectos de la constitucion de la entidad urbanistica de conservacion una
diferenciacion segun se trate de unos u otros propietarios en funcion de la naturaleza de la iniciativa, ya
privada, ya publica.”
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como corporaciones sectoriales, también esta cualificada por su situacion intermedia
entre los intereses publicos y los intereses privados. Lo que hacen las entidades
urbanisticas colaboradoras, en general, es organizar juridicamente la participacion

social de los intereses particulares en la gestion del bien coman urbanistico.

De modo que, como sefala M.A. Nufiez Ruiz (1974: 359): “los intereses privados se
piensan y organizan funcionalmente, es decir, en cuanto vienen a satisfacer a traves
del interés privado un fin publico”, lo que lleva a la conclusion de que “la satisfaccion
de los intereses publicos exige, necesariamente, el otorgamiento a favor de los entes

institucionales de privilegios exorbitantes”.

De la nota caracteristica de que estdn destinadas a la satisfaccion del interés
publico, deriva la consideracién de las entidades urbanisticas colaboradoras como
corporaciones de derecho publico, dotadas de facultades exorbitantes a las
asociaciones privadas. Entre ellas, la posibilidad de recaudacion de sus cuotas por
la via de apremio, o la competencia de la jurisdiccidbn contencioso-administrativa

para la revision de sus actos sometidos al derecho administrativo.

De nuevo, procede la remision a los pronunciamientos del Tribunal Constitucional,
en concreto, al FD 4 de la Sentencia 20/1988, de 18 de febrero, que, en relacion con
la naturaleza de los Colegios Profesionales, con argumentos que, de acuerdo con
lo expuesto, resultan validos para las entidades urbanisticas colaboradoras, en

general, y las EUC en particular, sefiala:

“...los Colegios Profesionales son corporaciones sectoriales que se
constituyen para defender primordialmente los intereses privados de sus
miembros, pero que también atienden a finalidades de interés publico, en
razon de las cuales se configuran legalmente como personas juridico-
publicas o Corporaciones de Derecho publico cuyo origen, organizacion y
funciones no dependen solo de la voluntad de los asociados, sino también, y
en primer término, de las determinaciones obligatorias del propio legislador,
el cual, por lo general les atribuye asimismo el ejercicio de funciones propias
de las Administraciones territoriales o permite a estas Ultimas recabar la
colaboraciéon de aquéllas mediante delegaciones expresas de competencias
administrativas, lo que sitta a tales Corporaciones bajo la dependencia o
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tutela de las citadas Administraciones territoriales titulares de las funciones o
competencias ejercidas por aquéllas.

....Cierto es que el caracter de Corporaciones publicas de los Colegios
Profesionales no logra oscurecer la naturaleza privada de sus fines y de sus
cometidos principales, por lo que, como ya se dijo en la STC 123/1987, de 15
de julio, estos entes publicos «realizan una actividad que en gran parte es
privada, aunque tengan atribuidas por la Ley o delegadas algunas funciones
publicas». Pero no es menos verdad que la dimension publica de los entes
colegiales, en cuya virtud, como antes se dijo, estan configurados por la Ley
bajo formas de personificacién juridico-publica que la propia representaciéon
actora no discute, les equipara sin duda a las Administraciones publicas de
caracter territorial, si bien tal equiparacion quede limitada a los solos aspectos
organizativos y competenciales en los que se concreta y singulariza la
dimensién publica de aquéllos.”

En definitiva, tanto en las entidades urbanisticas colaboradoras, como en cualquier
corporacién de derecho publico, como pueden ser las asociaciones profesionales,
se concita el interés privado de sus miembros, junto al interés publico que justifica
su mantenimiento, e incluso la obligatoriedad de integrarse en esa organizacion.
Junto a esta coincidencia en la base de su creacién, existe un rasgo caracteristico
de las entidades urbanisticas: su creacién es “propter rem”, esto es, la pertenencia
a ellas es consecuencia de la titularidad de determinados bienes, mientras que
corporaciones, como las profesionales, se constituyen “intuitu personae”, a partir de

las condiciones subjetivas de los miembros que las integran.5?

Si es la condicion de propietario de determinadas fincas lo que determina la
pertenencia a una EUC, al menos en esto existira un punto de coincidencia con las
asociaciones de propietarios, y también con las comunidades reguladas en la Ley
de Propiedad Horizontal. No obstante, no se trata de la misma figura, por lo que
tendremos que detenernos en el analisis de esta cuestion, y, en particular en la

relacion de las EUC con las asociaciones y con las comunidades de propietarios.

2 En STS 5419/2007, el TS, se refiere a las entidades de conservacién como “‘asociaciones propter rem’,
tendentes a asegurar el mantenimiento y la conservacion de la urbanizacion”
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I1.2.3 ENTIDADES DE CONSERVACION Y DERECHO DE ASOCIACION

Podemos considerar que una EUC es, en esencia, una agrupacion de particulares,
organizada para la realizacion de funciones de mantenimiento y conservacion en
una urbanizacién en la que tienen propiedades, con caracter “propter rem’3. Desde
esta perspectiva, resulta inevitable plantear la analogia de esta figura con la de las
asociaciones, y, en concreto, su relacion con el derecho fundamental de asociaciéon
reconocido en el articulo 22 CE®4, desarrollado en la Ley Organica 1/2002, de 22 de

marzo, reguladora del Derecho de Asociacion.

El analisis de esta relacion lo haremos partiendo de las cuatro facetas o dimensiones
en las que se manifiesta el derecho fundamental de asociacion, segun el Tribunal
Constitucional en Sentencia 135/2006, de 27 de abril, FJ 2, con remision a
SSTC 173/1998, de 23 de julio, FJ 8, y 104/1999, de 14 de junio, FJ 4%5:

1) Libertad de creacion de asociaciones y de adscripcion a las ya creadas.
2) Libertad de no asociarse y de dejar de pertenecer a las mismas

3) Libertad de organizacion y funcionamiento internos sin injerencias publicas.

83 La STS 5419/2007, de 11 de julio, se refiere a las entidades de conservacidon como: “Agrupaciones de
Propietarios, mds precisamente, 'asociaciones propter rem', tendentes a asegurar el mantenimiento y la
conservacion de la urbanizacion”

6 Articulo 22 CE: “1. Se reconoce el derecho de asociacidn. 2. Las asociaciones que persigan fines o utilicen
medios tipificados como delito son ilegales. 3. Las asociaciones constituidas al amparo de este articulo
deberadn inscribirse en un registro a los solos efectos de publicidad. 4. Las asociaciones sdlo podrdn ser
disueltas o suspendidas en sus actividades en virtud de resolucion judicial motivada. 5. Se prohiben las
asociaciones secretas y las de cardcter paramilitar”

%Tanto en el FJ 8 de la STC 173/1998, de 23 de julio, que estima parcialmente el recurso de
inconstitucionalidad contra la Ley del Parlamento Vasco 3/1988, de 12 de febrero, de Asociaciones y en
el FJ 4 de la STC 104/1999, de 14 de junio, en la que se otorga amparo a la “Asociacién de Disminuidos
Fisicos de Aragon, se sefiala: “Partiendo de esta situacion y de la regulacion parcial establecida en el citado
art. 22 C.E., este Tribunal ha venido destacando que el contenido fundamental de ese derecho se
manifiesta en tres dimensiones o facetas complementarias: la libertad de creacion de asociaciones y de
adscripcion a las ya creadas; la libertad de no asociarse y de dejar de pertenecer a las mismas; y,
finalmente, la libertad de organizacion y funcionamiento internos sin injerencias publicas. Junto a este
triple contenido, el derecho de asociacion tiene también, segtn se dijo en la mencionada STC 56/1995, una
cuarta dimension, esta vez inter privatos, que garantiza un haz de facultades a los asociados, considerados
individualmente, frente a las asociaciones a las que pertenezcan o en su caso a los particulares respecto
de las asociaciones a las cuales pretendan incorporarse.”
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4) Como dimension inter privatos, garantia de un haz de facultades a los
asociados individualmente considerados frente a las asociaciones a las que

pertenecen o a las que pretendan incorporarse

En el caso de las EUC, cuando su creacion esta prevista en las normas de
planeamiento, los propietarios no tienen la libertad de decidir si la crean o no, estan
obligados a ello. En esto se aprecia una diferencia sustancial entre las EUC y las

asociaciones de particulares.

Del mismo modo, en un sentido negativo, los propietarios de una urbanizacién cuya
conservacion se haya previsto a través de una entidad, carecen de la libertad para
no integrarse en ellas, o dejar de pertenecer, pues es una obligacion “propter rem”,

determinada por la propiedad de determinadas fincas®®

La STC 139/1989, de 20 de julio (FD 2), en relacion con la nota de obligatoriedad de
pertenencia a las Camaras Agrarias, que comparten su condicién de corporacion
sectorial de base privada, con las EUC, constituidas de forma obligada por
determinacion de las normas de planeamiento, sefiala que “no se da la libertad
positiva de asociacion, pues su creacion no queda a la discrecion de los individuos”,

0, dicho en los términos de la STS 6203/1998, en relacién con las EUC, los

66 |3 STSJ Madrid 2245/2001, de 16 de febrero, ante el planteamiento de la dudosa legalidad del articulo
68 RGU en relacion con el art. 22 de la C.E. que consagra el derecho fundamental de asociacion como una
decisidn de voluntad exclusivamente privada, discrepa con la siguiente consideracion: “.los arts. 25-3 y
68 del R.G.U. al determinar que los propietarios de los terrenos comprendidos en un poligono o unidad de
actuacion quedardn sujetos a la obligacion de conservar las obras de urbanizacion y al mantenimiento de
las dotaciones e instalaciones de los servicios publicos, cuando asi se imponga por el Plan de Ordenacion
o por las Bases de un programa de actuacion urbanistica o resulte expresamente de disposiciones legales,
supuesto en que los propietarios habrd de integrarse en una Entidad de Conservacion, no contiene
limitacion al derecho de propiedad privada ni de la libertad del derecho de asociacion, en la forma alegada
por la actora, sino una plasmacion de la participacion ciudadana en la funcion de conservacion de los
bienes demaniales que tiene encaje en el art. 129 de la C.E. que insta a la participacion de los interesados
"en la actividad de los organismos juridicos cuya funcion afecta directamente a la calidad de vida o al
bienestar social", asi como en el art. 4 de la Ley del Suelo de 1.976 segun el cual "la gestion urbanistica
podrd encomendarse a érganos de cardcter publico, a la iniciativa privada y a Entidades mixtas"; siendo
por lo demds la participacion ciudadana uno de los principios fundamentales de nuestro ordenamiento
juridico - art. 9-2°y 105 C.E.- y como expresa la Sentencia del Tribunal supremo de 14 de abril de 1.992 (RJ
1992/3429), tal participacion en el campo del urbanismo se produce no solo en la fase de formacion del
planeamiento, sino también en la de su ejecucion y aun después de finalizada ésta mediante las Entidades
de Conservacion. En el mismo sentido Sentencia 13 de marzo de 1.989 (RJ 1990/2525) conforme a la cual
"es perfectamente legal y posible que el Plan de Ordenacion imponga a los promotores y a los futuros
propietarios el deber y la carga de conservar la urbanizacion" (en el mismo sentido ST 17 de mayo de 1994-
RJ 1994/3901 y muchas otras)”.
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propietarios no pueden sustraerse a la pertenencia a dichas entidades segun recoge

su FD Tercero:

‘los propietarios que se encuentren incluidos en el ambito territorial de la
Entidad de Conservacion contemplada no pueden sustraerse a la
pertenencia a dichas entidades, puesto que, en razén de la finalidad
perseguida, esta viene predeterminada por la propiedad de terrenos en el

ambito territorial de la urbanizacion.”

De acuerdo con lo anterior, no concurren en las EUC de constitucion obligatoria las
dos primeras facetas o dimensién que, a juicio del Tribunal Constitucional configuran
el derecho fundamental de asociacion: el doble ambito positivo y negativo de que

los ciudadanos tengan libertad para crearlas y pertenecer a ellas o de no hacerlo.

En cuanto a las restantes facetas propias de las asociaciones, segun el Tribunal
Constitucional, y su relacién con las EUC, respecto a que también en estas exista
“‘libertad de organizacion”, los miembros de la EUC pueden regular su
funcionamiento a través de los estatutos, como también pueden hacerlo los

miembros de una asociacion, en lo que existiria coincidencia®’.

Mas dificil es aceptar que ello lo puedan hacer “sin injerencias publicas”, aspecto
que resalta el Tribunal Constitucional como caracteristico de las asociaciones. En
realidad, en las EUC puede advertirse todo lo contrario: una importante injerencia
publica, por cuanto estan bajo la tutela de la Administracion, y tienen naturaleza

juridico-administrativa, segiin hemos tenido ocasion de ver.

En la ultima de las facetas, esto es que haya “garantia de un haz de facultades a los
asociados individualmente considerados frente a las asociaciones a las que
pertenecen o0 a las que pretendan incorporarse”, también puede apreciarse

coincidencia, en el sentido de que los miembros de las EUC adquieren en su

67 J. CASTILLO ABELLA (2017:132), pone de manifiesto que “al objeto y fines estatutarios de las EUC que
excedan de la conservacion de lo urbanizado -que es lo que justifica la corporativizacion obligada de los
propietarios- no puede aplicdrsele el ordenamiento juridico-administrativo, debiendo regirse por las
normas de las asociaciones civiles. Ello no quiere decir que las EUC sean asociaciones, sino que el régimen
de éstas es el que mds se ajusta a las decisiones que adopten los propietarios mds alld de la conservacion
de la urbanizacion”.
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constitucion una serie de derechos y obligaciones individuales frente a la

organizacion a la que pertenecen.

El derecho fundamental de los miembros sera el que la EUC se ocupe de las
funciones de conservacién y mantenimiento, y su obligacién fundamental, contribuir

al sostenimiento financiero mediante el pago de las cuotas.

De lo anterior resulta que hay dos aspectos fundamentales que separan una
asociacion constituida en ejercicio del derecho fundamental reconocido en el articulo

22 CE y una EUC prevista en las normas de planeamiento:

1) La libertad plena para crear una asociacion, tanto en su vertiente positiva,
como negativa de no crearla o de no pertenecer a ella, frente a la
obligatoriedad de pertenencia a una EUC.

2) La inexistencia de injerencias publicas en el caso de las asociaciones, frente

a la tutela administrativa que caracteriza a las EUC.

P. Figareda i Cairol (2000: 31,32) al poner de manifiesto que “existen notables
diferencias entre la entidad de conservacion regulada en la legislacién urbanistica y
las asociaciones cuya regulacion legal viene conferida por el articulo 22 CE”,
advierte otra nota diferenciadora importante: el articulo 22 CE, no comprende el
derecho de constituir asociaciones para el ejercicio de funciones publicas de
caracter administrativo, relativas a un sector de la vida social, como ocurre en el

caso de las EUC, a las que se refiere como “asociacion de configuracion legal’.

A esta conclusién se llega a partir del pronunciamiento del Tribunal Constitucional
en Sentencia 67/1985, de 24 de mayo, que declara, en un caso planteado a partir
de la validez de la creacién de la Federacién Espafiola de Futbol-Sala, que
determinados articulos de la Ley 13/1980, de 31 de marzo, General de la Cultura
Fisica y del Deporte, no son contrarios a la Constitucion, realizando estas

consideraciones en su FJ 3.B):

“c) Concebida la asociacion de configuracion legal dentro de estos limites, se
trataria de una asociacion distinta de la prevista en el art. 22 de la
Constitucién, que no comprende el derecho de constituir asociaciones para
el ejercicio de funciones publicas de caracter administrativo relativas a un
sector de la vida social. Esta posibilidad no se encuentra excluida por el

articulo mencionado, cuyo numero 3 se refiere a «las asociaciones
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constituidas al amparo de este articulo», de donde se deduce a sensu
contrario que no se excluye la existencia de asociaciones que no se
constituyan a su amparo.

d) La peculiaridad de estas asociaciones, dado su objeto, puede dar lugar a
gue el legislador regule su constitucién exigiendo los requisitos que estime
pertinentes, dentro de los limites indicados; y ello porque el derecho de
asociacion reconocido en el articulo 22 no comprende el de constituir
asociaciones cuyo objeto sea el ejercicio de funciones publicas de caracter
administrativo relativas a un sector de la vida social.

Conforme con la naturaleza juridico-publica de las EUC, su cometido principal es
una funcion que tiene ese caracter: la conservacion y el mantenimiento de los bienes
demaniales de una urbanizacion. También porque su objeto implica el ejercicio de
una funcion publica, su constitucion esta fuera del &mbito de aplicacion del articulo
22 CE, pero sin negar que las EUC, y las entidades urbanisticas colaboradoras, en

general, tienen una base asociativa®8.

Por ello, deben entenderse como agrupaciones de propietarios, o, como sefala
Lopez-Pellicer (1983:180), en relacion con las Juntas de Compensacion: “entidad
juridica que engloba una unién de propietarios, cuya asociacion se produce, por

tanto, en base a esta condicion, esto es ob rem, no intuitu personae”

De acuerdo con lo anterior, la afirmacion de que toda EUC tiene una base asociativa,
se justifica por ser una agrupacién o union de propietarios, pero no en el sentido de
que sea juridicamente una asociacion de las previstas en el articulo 22 CE, pues no
concurren los requisitos para ello, conforme a la doctrina expuesta del Tribunal

Constitucional.
Faltan para ello dos requisitos que configuran ese derecho fundamental:

a) la voluntariedad, en sentido positivo de querer integrarse en ella, y negativo,
de no existir obligacion de permanencia
b) la exclusion de su objeto de las funciones publicas de caracter administrativo

relativas a un sector de la vida social.

88 F. LLiset Borrell (1975: 705), en relacién con las EUC: “La doctrina es pacifica en considerar a las personas
juridicas que estudiamos como de base asociativa”
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Esas dos circunstancias llevan a descartar que las EUC puedan tener la

consideracion de asociaciones.

I1.2.4 ENTIDADES DE CONSERVACION Y COMUNIDADES DE PROPIETARIOS

Otra figura que, por sus caracteristicas, guarda estrecha relacion con las EUC, son
las comunidades de propietarios, constituidas conforme a la Ley 49/1960, de 21 de
julio, de Propiedad Horizontal (LPH). En ambas, los propietarios de un determinado
ambito se ocupan de la conservacion y mantenimiento de los elementos que son de
uso comun, en lo que existe coincidencia, pero difieren en un aspecto sustancial: su
naturaleza: administrativa en el caso de las EUC, y privada en el caso de las
comunidades de propietarios, lo que no impide, que la LPH prevea, en su articulo 2

e) su aplicacion a las entidades de conservacion.

Segun dispone el articulo Primero de la LPH, su objeto es: “la regulacién de la forma
especial de propiedad establecida en el articulo 396 del Cddigo Civil, que se

denomina propiedad horizontal”.

El articulo 396 CC, segun redaccion dada por la Disposicion adicional Unica de Ley
8/1999, de 6 de abril, de modificacion de la Ley de Propiedad Horizontal, dispone:

“Los diferentes pisos o locales de un edificio o las partes de ellos susceptibles
de aprovechamiento independiente por tener salida propia a un elemento
comun de aquél o a la via publica podran ser objeto de propiedad separada,
gue llevara inherente un derecho de copropiedad sobre los elementos
comunes del edificio, que son todos los necesarios para su adecuado uso y
disfrute, tales como el suelo, vuelo, cimentaciones y cubiertas; elementos
estructurales y entre ellos los pilares, vigas, forjados y muros de carga; las
fachadas, con los revestimientos exteriores de terrazas, balcones y ventanas,
incluyendo su imagen o configuracion, los elemento de cierre que las
conforman y sus revestimientos exteriores; el portal, las escaleras, porterias,
corredores, pasos, muros, fosos, patios, pozos y los recintos destinados a
ascensores, depdsitos, contadores, telefonias o a otros servicios o

instalaciones comunes, incluso aquellos que fueren de uso privativo; los

122



LAS ENTIDADES URBANISTICAS DE CONSERVACION
CAPITULO Il

ascensores y las instalaciones, conducciones y canalizaciones para el
desague y para el suministro de agua, gas o electricidad, incluso las de
aprovechamiento de energia solar; las de agua caliente sanitaria,
calefaccion, aire acondicionado, ventilacion o evacuacion de humos; las de
deteccion y prevencion de incendios; las de portero electronico y otras de
seguridad del edificio, asi como las de antenas colectivas y demas
instalaciones para los servicios audiovisuales o de telecomunicacion, todas
ellas hasta la entrada al espacio privativo; las servidumbres y cualesquiera
otros elementos materiales o juridicos que por su naturaleza o destino

resulten indivisibles.

Las partes en copropiedad no son en ningln caso susceptibles de division y
soOlo podran ser enajenadas, gravadas o embargadas juntamente con la parte

determinada privativa de la que son anejo inseparable.

En caso de enajenacion de un piso o local, los duefios de los demas, por este

solo titulo, no tendran derecho de tanteo ni de retracto.

Esta forma de propiedad se rige por las disposiciones legales especiales v,

en lo que las mismas permitan, por la voluntad de los interesados.”

El literal de este articulo 396 CC se refiere a la propiedad de diferentes pisos y
locales, “de un edificio”, supuesto distinto al caso de las EUC, en la que los
propietarios no lo son de partes de un edificio, sino de parcelas o edificaciones
aisladas dentro de una urbanizacion. Ahora bien, el articulo 24 LPH incluye dentro
de su ambito de aplicaciéon un supuesto mucho mas aproximado al caso de las EUC:

el de los complejos inmobiliarios privados, y dispone:

“1. El régimen especial de propiedad establecido en el articulo 396 del Codigo
Civil ser& aplicable aquellos complejos inmobiliarios privados que reanan los

siguientes requisitos:

a) Estar integrados por dos o mas edificaciones o parcelas independientes

entre si cuyo destino principal sea la vivienda o locales.

b) Participar los titulares de estos inmuebles, o de las viviendas o locales en

gue se encuentren divididos horizontalmente, con caracter inherente a dicho
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derecho, en una copropiedad indivisible sobre otros elementos inmobiliarios,

viales, instalaciones o servicios.”

Existe un evidente punto de conexién entre los complejos inmobiliarios privados y
las EUC, al incluir ambos conceptos la unién de propietarios de parcelas

independientes entre si.

La nota caracteristica para determinar la existencia de una urbanizacion susceptible
de regulacion por las normas de la propiedad horizontal, conforme a lo dispuesto en
el articulo 396 CC, es que existan propietarios distintos de parcelas fisicamente
separadas e independientes, y que la propiedad singular y exclusiva sobre cada uno
de esos elementos lleve aparejada la participacion, con arreglo a una cuota, sobre
elementos comunes o, al menos, sobre elementos inmobiliarios, viales,
instalaciones o servicios. Se apunta en este sentido que una comunidad sera privada

en la medida en que todos sus elementos tengan tal condicién.

En relacion con la naturaleza de la propiedad horizontal, J.L. Lacruz Berdejo
(1980:313) afirmaba que parte de la idea de la propiedad individual y plena sobre
cada vivienda, “estableciéndose la comunidad, como un mero accesorio del derecho
individual, sobre el resto de la construccion”, o, sobre el resto de elementos
inmobiliarios, viales o instalaciones en el caso de los complejos inmobiliarios. Lo
fundamental es, como sefiala este autor, que el duefio del piso tiene conciencia de

que:

“... su propiedad se realiza a través, no ya s6lo de unos bienes comunes que
son los mas valiosos e importantes por cuanto sustentan y delimitan el piso..
y le dan acceso..., sino de un consorcio de conduefios que organiza los
servicios que hacen utilizable el piso y le dan la figura de vivienda. Es a ese
consorcio al que, como si tuviera personalidad juridica, considera el duefio
del piso acreedor de su contribucion mensual o trimestral a los gastos

generales™®

Segun esto, en el caso de las comunidades constituidas conforme a la LPH, la
propiedad de un determinado elemento, ya sea piso, edificacion o parcela
independiente lleva inherente la propiedad de unos elementos comunes, a través de
los cuales se realiza, el derecho mismo de propiedad, pues sin ellos podria

cuestionarse incluso la existencia del elemento privativo, lo cual es especialmente

69 J.L. LACRUZ BERDEJO (1980: 315)
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evidente en el caso de los elementos de sustentacion de las casas: solar, muro,
techo, suelo, o tabigues medianeros. Lo esencial es que estas comunidades son
propias de un &mbito privado, y se justifican a partir de la propiedad de cada uno de
sus elementos, en la que esta implicito el uso de los elementos comunes, propiedad

de ese “consorcio de conduefios”, y no de la Administracion.

La configuracion civil de la propiedad horizontal deja al margen el dominio publico.
La propiedad horizontal se constituye a partir de bienes de naturaleza privada, con
elementos comunes, igualmente privados, hasta el punto de que el dominio publico,
resultante de la normativa urbanistica, excluye la constitucion de fincas en régimen
de propiedad horizontal. Asi resulta del articulo 26.4 del Real Decreto Legislativo
7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley del

Suelo y Rehabilitacion Urbana, que dispone:

“La constitucion de finca o fincas en régimen de propiedad horizontal o de
complejo inmobiliario autoriza para considerar su superficie total como una
sola parcela, siempre que dentro del perimetro de ésta no quede superficie
alguna que, conforme a la ordenacion territorial y urbanistica aplicable, deba
tener la condicion de dominio publico, ser de uso publico o servir de soporte
a las obras de urbanizacibn o pueda computarse a los efectos del
cumplimiento del deber legal a que se refiere la letra a) del apartado 1 del

articulo 18”

De acuerdo con este precepto, es requisito para la constitucion de un complejo
inmobiliario privado que no haya ningan elemento de titularidad publica dentro de él.
En esto, se distinguen de las urbanizaciones de iniciativa privada, previstas en la
normativa urbanistica, surgidas del desarrollo del planeamiento urbanistico, puesto
gue, como pone de manifiesto G. Fernandez Farreres (1987: 10), “los efectos de los
Planes de iniciativa privada referidos a “urbanizaciones particulares”
sustancialmente en nada se diferencian de los propios de los Planes de iniciativa
publica, o de iniciativa privada no relativos a “urbanizaciones particulares”..”, lo que
implica que deben cumplirse las obligaciones de cesion obligatoria de las dotaciones
publicas a favor de la Administracion, esto es, se generan una serie de bienes
demaniales, que no estan previstos en el caso de los complejos inmobiliarios

privados, en los que todo su ambito es de titularidad de los condominos.

125



LAS ENTIDADES URBANISTICAS DE CONSERVACION
CAPITULO Il

En cualquier caso, se puede matizar que el hecho de que existan unos elementos
comunes de propiedad compartida entre todos los propietarios no implica
necesariamente la desvinculacion de la Administracion respecto a ellos, sino que,
como ocurre con toda propiedad privada, la propiedad compartida de esos

elementos también esta sometida a su funcién social y al interés general.

Podemos poner como ejemplo los viales de una urbanizacion. Tal y como apunta E.
Corral Garcia (2009: 38), es obvio que las calles o viales trazados en el Plan, y en
consecuencia en el Proyecto de urbanizacion son de titularidad publica y de cesion
obligatoria y estdn afectados uso publico. Las calles interiores que no se
correspondan con las anteriores tampoco son realmente calles privadas. Admitiendo
su titularidad no publica, seria una propiedad sui generis, puesto que no estaria
destinada al exclusivo uso y disfrute de sus propietarios, los condéminos de la
urbanizacion, sino que esos viales prestan una pluralidad de servicios para la

comunidad, independientemente de su titularidad publica o privada.

En ese caso, tal y como sefala I. Gonzélez Rios esos bienes privados afectos a un
uso publico — calles privadas -, de admitirse, formaran parte de una propiedad
privada especialmente sujeta al cumplimiento de la funcién social de la propiedad
(art. 33 CE) y, en razon a ello, podra gozar de un régimen juridico sui generis, pero

en ningln caso podra ser equiparado al de las calles publicas™

La STS 423/1989, de 31 de marzo, en la que se plantea la capacidad de la EUC de
La Moraleja para la sustitucion, en contra del criterio del Ayuntamiento de
Alcobendas, de los clavos existentes en las calles o viales de la urbanizacion, por
badenes construidos de hormigdn o asfalto, incide en la condicion publica de los

viales, incluso en urbanizaciones privadas, al sefalar que:

“....es claro que aunque los servicios de la comunidad no hubieren sido
entregados al Ayuntamiento (las calles, alcantarillado, etc.) y que por ello las
calles tuvieran una calificacion de vias privadas, el régimen juridico aplicable
no excluye la intervencion municipal en materia de circulacion, alumbrado y
policia de la via en general; acentuandose la intervencion en los supuestos
de vias de enlace, travesias, accesos, etc., al no poder ser interrumpida la
circulacion o impedir el libre transito en razon precisamente del caracter de

vias publicas que se le atribuye por la ordenacion urbanistica al ser

701, GONZALEZ RiOS (2002: 130)
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destinadas al uso publico. El caracter general del acuerdo asambleario de
instalar badenes de hormigon o asfalto en los viales de la urbanizacién (al no
concretar afecta a todos) supone una extralimitacién objetiva por parte de la

Entidad de Conservacion...”.

De acuerdo con lo anterior, respecto a los viarios de las urbanizaciones, por estar
destinados al uso publico, debe prevalecer la potestad municipal sobre las
decisiones que pudieran tomar los propietarios de su ambito, ya sea a través de una
EUC, si se tratase de viales demaniales, o a través de decisiones de la comunidad

de propietarios, si se tratase de viales privados.

Para que exista un complejo inmobiliario privado no es necesario que haya
elementos comunes, basta con que haya unos servicios generales. En este sentido,
la Resolucion de la Direccion General de los Registros y del Notariado de 5 de abril
de 2002, en relacion con la negativa del Registrador a inscribir un acuerdo municipal
de desafectacion del subsuelo de un Parque y constitucion de un complejo
inmobiliario, en el que el Unico elemento comun aunque minimo, sera el forjado que
separe el vuelo del subsuelos, estima el recurso y revoca la nota de calificacion,

considerando, entre otras cuestiones (FD 5) que:

“...no es imprescindible para que haya complejo inmobiliario la existencia de
elementos comunes en el conjunto, sino que basta la existencia de servicios
generales, como son los regulados en los estatutos del complejo inmobiliario
objeto del presente expediente, donde se regula una cuota de participacion
de cada elemento para el adecuado sostenimiento de los servicios, cargas y

tributos no imputables individualmente a cada una de las fincas”

La clave para que exista un complejo inmobiliario privado se encuentra en la
existencia de unos elementos o servicios comunes, de los que se beneficien todos

los propietarios de la urbanizacion y que, por ello, deben costear.
La STS 992/2008, de 27 de octubre (FD Tercero, apartado 2) sefala:

“Segun la doctrina cientifica, la caracteristica de los conjuntos inmobiliarios a
gue se refiere la LPH es, pues, la existencia de una pluralidad de fincas

ligadas por un punto de conexion cifrado en la titularidad compartida,
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inherente a los derechos privativos sobre cada una de ellas, de elementos

inmobiliarios de utilidad comun, viales, instalaciones o servicios™*

Las comunidades de propietarios constituidas conforme al articulo 24 LPH,
quedaran sometidas a su contenido, que les resultara integramente de aplicacion
(articulo 24.2 LPH), de modo que los propietarios estaran obligados a contribuir a
los costes de funcionamiento y de conservacién, en los términos establecidos en el

articulo 9 LPH, y, en particular a las obligaciones que les imponen sus apartados €)
y f):

“e) Contribuir, con arreglo a la cuota de participacion fijada en el titulo o a lo
especialmente establecido, a los gastos generales para el adecuado
sostenimiento del inmueble, sus servicios, cargas y responsabilidades que

no sean susceptibles de individualizacion....

f) Contribuir, con arreglo a su respectiva cuota de participacion, a la dotacion
del fondo de reserva que existira en la comunidad de propietarios para
atender las obras de conservacion, de reparacion y de rehabilitacién de la
finca, asi como la realizacién de las obras de accesibilidad recogidas en el
articulo Diez.1.b) de esta Ley”

A sensu contrario, para que se pueda exigir al propietario de un elemento dentro de
una urbanizacion que contribuya a su sostenimiento, tiene que quedar acreditada la

constitucion de una comunidad en los términos del articulo 24 LPH, y que

71 A esta Sentencia se refiere la STS 247/2009,de 1 abril, que en su FD Segundo sefiala: La Jurisprudencia
de esta Sala en las sentencias de 26 de junio de 1995 y 5 de julio de 1996 tiene reconocida la validez de las
supracomunidades, comunidades planas o de urbanizaciones, respecto de las cuales se admite la
coexistencia de dos tipos de comunidades entrelazadas para su administracion: la propia y exclusiva de
cada edificio ya construido, integrado por una pluralidad de viviendas; y la comunidad sobre la propia
urbanizacion. Lo relevante es que de ésta ultima son parte integrante todos y cada uno de los propietarios
de elementos incluidos en la misma, susceptibles de un aprovechamiento individual, ya se trate de edificios
o de cada uno de los pisos o locales que lo compongan de estar dividido en régimen de propiedad
horizontal tipica, ya, como es el caso, de meras fincas en las que se ha proyectado edificar. Por tanto, a los
efectos de hablar de urbanizacion susceptible de regularse por las normas de la propiedad horizontal, no
es imprescindible, como defiende la parte recurrente, que se hayan edificado los terrenos, sino que basta
con la acreditacion de la coexistencia de diferentes unidades inmobiliarias -con independencia de que unas
sean edificios, incluso a su vez divididos en régimen de propiedad horizontal, y otras meros terrenos
parcelados y dispuesto para su edificacion-, que existan propietarios distintos y que la propiedad singular
y exclusiva sobre cada uno de esos elementos lleve aparejada la participacion, con arreglo a una cuota,
sobre elementos comunes o, al menos, sobre elementos inmobiliarios, viales, instalaciones o servicios —
articulo 24 LPH -, es decir, servicios generales destinados al mejor uso y disfrute o aprovechamiento de los
privativos (RDGRN de 5 de abril de 2002)”
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efectivamente el propietario tenga a su disposicion unos elementos o servicios

comunes, de los que sea titular en régimen de condominio.

A este respecto, podemos ver la SAP IB 119/2017, de 2 de febrero, que en un caso,
en el que la Asociacion de Propietarios de una urbanizacion, constituida de
conformidad a la Ley de Asociaciones, reclama al propietario de un chalet y parcela
en ella, el importe correspondiente a cuotas mensuales de la misma, centra el

problema del siguiente modo:

“No se ha constituido formalmente ningtun complejo inmobiliario privado
inscrito en el Registro de la Propiedad, sino que la actora se ha constituido
como Asociacion. Por tanto, el aspecto esencial de la controversia, en un
contexto en el que, conforme a la Ley de Asociaciones y los estatutos de la
actora, la asociacion no es obligatoria y la posible separacién de un socio es
voluntaria, radica en determinar si el demandado como propietario de un
inmueble construido y habitable en la aludida urbanizacién, tiene la obligacién
legal de contribuir a las cuotas de la misma, esto es, si concurren los
supuestos del articulo 2 ¢ ) y 24 de la Ley de Propiedad Horizontal , con
existencia de un complejo inmobiliario privado, en este caso de hecho, y que
reunan los dos requisitos exigidos en el apartado 1 del articulo 24: " a) Estar
integrado por dos o mas edificaciones o parcelas independientes entre si
cuyo destino principal sea la vivienda o locales. b) Participar los titulares de
estos inmuebles, o de las viviendas o locales en que se encuentren divididos
horizontalmente, con caracter inherente a dicho derecho, en una copropiedad
indivisible sobre otros elementos inmobiliarios, viales instalaciones y

servicios. .

En el caso concreto, el primer requisito se cumple, y la controversia radica en

el segundo...”

En sus consideraciones, la Sentencia de la Audiencia Provincial de Baleares, se
centra en analizar si la Asociacion de Propietarios podria exigir el pago de una cuota
a quien no es socio de la misma, y a quien, de serlo, podria separarse en cualquier
momento, estimando que para ello es preciso que acredite que “presta un servicio
al demandado y que éste tenga obligacion de abonarlo por concurrir los requisitos
antedichos del articulo 24 de la LPH”. Para ello, analiza, de forma separada, los
distintos servicios que presta la Asociacion, tales como: seguridad y vigilancia; tener

un empleado de mantenimiento, un repetidor de television, o servicios de gerencia,
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poniéndolos en relacion con los servicios que presta el Ayuntamiento, y llegando a
la conclusion de que no pueden exigirse al propietario no incluido en la urbanizacion,

puesto que:

“...se trata de servicios no necesarios con ausencia de elementos comunes
de entidad, que suponen una ampliacidon, complemento o mejora de los
servicios municipales, y que, al no ser incardinables en el articulo 24 LPH,
deberan ser costeados por los asociados. El hecho de que dicha
Urbanizacion pueda ser calificada como alega la actora como de lujo, ello no
implica la repercusién al demandado del coste de unos servicios que no
desea, aunque no se le pueda privar de los mismos, al no reputarse como
servicios necesarios para un inmueble, y por tal motivo no consideramos

tenga la calidad de inherente exigida por la norma legal.”

Debe ponerse de manifiesto las dudas que genera este argumento, pues lleva a
hacer una interpretacién, sin duda susceptible de muchos matices, respecto a lo que
son servicios generales de la urbanizacion, y, mientras la interpretacién del TS en
sus Sentencias 992/2008 y 247/2009 es mas amplia, e incluyen en ese concepto
‘los destinados al mejor uso y disfrute o aprovechamiento de los privativos”, la
Sentencia de la AP de Baleares introduce el matiz de la “necesidad”, esto es,
interpreta que, cuando no haya elementos inmobiliarios comunes, la existencia de
un complejo inmobiliario privado requerird que haya servicios comunes que sean

necesarios, con las implicaciones subjetivas que derivan de este concepto.

Se trata de conciliar dos intereses: por un lado, el de los propietarios de la
urbanizacion a los que no se les puede obligar a costear unos servicios que podrian
ser innecesarios o superfluos, y por otro, el de la asociacién de propietarios que, de
forma mayoritaria hubieran decidido que esos servicios se presten. En este caso,
entendemos que la clave es valorar si el propietario efectivamente recibe un
provecho de ese servicio, pues entonces no podria sustraerse a la obligatoriedad de
contribuir, ya que, de otro modo, se estaria generando una situacion de
enriguecimiento injusto a su favor. El articulo 10 LPH centra esta cuestion y al
referirse a las instalaciones que, dentro de la urbanizacion, deben ser comunes,
sefiala que, en todo caso, seran las que satisfagan los requisitos basicos de
seguridad, habitabilidad, accesibilidad universal, y las condiciones de ornato, lo que

facilita la interpretacion, pues, sin que sea posible eliminar el aspecto subjetivo de
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la interpretacion, es mas facil consensuar lo que resulta béasico para el

funcionamiento normal de la urbanizacién.”2

Cuando esté constituido un complejo inmobiliario privado, en los términos que
establece el articulo 24 LPH, los propietarios estaran obligados al mantenimiento de
los elementos o servicios comunes que se estén prestando, sin que sea necesario,
si concurren las circunstancias de ese articulo, que haya un acuerdo unanime o

mayoritario de los propietarios.

EI' TS en Sentencia 114/2020, de 21 de enero, ante un caso en el que, disuelta una
EUC, dos propietarios impugnan los acuerdos adoptados en junta de propietarios
por ser contrarios a la ley y en particular al art. 17 LPH, que exige unanimidad para

la aprobacion de las reglas del titulo constitutivo, considera (FD Octavo) que:

“En la sentencia recurrida se entiende que al no haber votaciéon unanime no
se podia constituir comunidad de propietarios (art. 21.2 LPH). Este aserto de
la sentencia recurrida desconoce que la Comunidad ya estaba constituida,
por su propia configuracion fisica y juridica, en cuanto la urbanizaciéon gozaba
de elementos privativos y comunes, con coeficientes de participacion
especificamente sefialados desde la constitucién de la entidad urbanistica

colaboradora.

La entidad urbanistica se disolvio con el fin de dar por finalizadas las obras
de urbanizacion, lo cual no impide que sus componentes sigan integrados en
una comunidad de bienes, derechos y obligaciones, no siendo de recibo que
los ahora demandantes se nieguen a satisfacer los desembolsos
correspondientes al mantenimiento de los elementos comunes, que les

correspondan segun cuota de participacion, ya fijada.

En suma el acuerdo impugnado solo pretendia dar forma a una comunidad
ya existente, por lo que no era precisa la unanimidad, pues no se pretendia

la constitucion sino la formalizacion.”

72 Articulo 10 LPH: “ 1. Tendrdn cardcter obligatorio y no requerirdn de acuerdo previo de la Junta de
propietarios, impliquen o no modificacion del titulo constitutivo o de los estatutos, y vengan impuestas
por las Administraciones Publicas o solicitadas a instancia de los propietarios, las siguientes actuaciones:
a) Los trabajos y las obras que resulten necesarias para el adecuado mantenimiento y cumplimiento del
deber de conservacion del inmueble y de sus servicios e instalaciones comunes, incluyendo en todo caso,
las necesarias para satisfacer los requisitos bdsicos de seguridad, habitabilidad y accesibilidad universal,
asi como las condiciones de ornato y cualesquiera otras derivadas de la imposicion, por parte de la
Administracion, del deber legal de conservacion....”
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Si concurren los requisitos para que exista una comunidad de propietarios en los
términos del articulo 24 LPH, ésta surtird efectos para sus miembros, que tendran
la obligacién de integrarse en ella, en lo que se evidencia una conexion con las EUC,
también constituidas de forma obligatoria, y también destinadas a la conservacion y
mantenimiento de servicios de la urbanizacion, lo que no evita que haya importantes

diferencias entre ambas entidades:

1) En primer lugar, respecto a lo que constituye el objeto a conservar: los
elementos comunes de la urbanizacion que, en el caso de las comunidades
de la LPH, seran de titularidad privada, en régimen de condominio entre todos
los propietarios, mientras que en el caso de las EUC la obligacién de
conservar recae sobre bienes de dominio publico que pertenecen a la
Administracion. En este sentido, debe precisarse que es el planeamiento el
que determina la naturaleza publica de las obras de urbanizacién, con la
excepcion de los complejos inmobiliarios privados, cuya superficie se
computa como una parcela en el proceso de urbanizacion, conforme al
articulo 26.4 TRLSRU"3,

A este respecto, A. Blazquez Lidoy (2001: 37) sefiala que la tesis de que a

las EUC les resulta de aplicacion la figura de la comunidad de propietarios

73 Podemos ver el pronunciamiento de la STSIPV 2655/2020, de 14 de febrero (FD Tercero): “34. Tras la
declaracion de inconstitucionalidad del texto refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion
Urbana aprobado por el Real Decreto legislativo 1/1922, de 26 julio por la sentencia del Tribunal
Constitucional 61/1997, de 20 marzo, y su derogacion por la Ley 6/1998, de 13 abril, de Régimen de Suelo
y Valoraciones, de acuerdo con la doctrina jurisprudencial ( SSTS de 20 de diciembre de 2001 - 3 sentencias
de la misma fecha- 17 de julio y 23 de noviembre de 2000) recobrd su vigencia el texto refundido de la Ley
sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana aprobado por el Decreto 1346/1976, de 9 abril, razén por
la cual la referencia a los articulos 20 y 205.1 TRLS 92 ha de entenderse a los articulos 83 y 84 TRLS 76 en
cuanto imponen a los propietarios del suelo urbano y de suelo urbanizable programado la cesion
obligatoria y gratuita de los terrenos que se destinen con cardcter permanente a viales, parques y jardines
publicos, zonas deportivas publicas y de recreo y expansion, centros culturales y docentes y demds servicios
publicos necesarios, asi como el deber de costear la urbanizacion, lo que reitera el art. 46 RGU.

35. Ahora bien, el deber de cesion obligatoria al ayuntamiento de tales elementos de urbanizacion tiene
como excepcion las urbanizaciones privadas a las que se refiere el articulo 53 TRLS 76 (art.41 de la ley de
1956), resultando a tales efectos determinante la propia calificacion efectuada por el planeamiento
urbanistico, de forma que cuando califica el cardcter privado de una urbanizacién y mds concretame nte
de los elementos de urbanizacion y redes de infraestructuras de servicios interiores a la misma imputando
a los propietarios su mantenimiento y conservacion, tal y como concurre en el caso, no resultan de
aplicacion los preceptos invocados en cuanto imponen el deber de cesion obligatoria, ya que se refieren a
los elementos de urbanizacion que han de incorporarse al dominio de acuerdo con las previsiones del plan
de ordenacion aplicable”
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tiene el inconveniente de que no existe en aquellas una copropiedad de
bienes, pues ni los propietarios ni los asociados son los titulares de los bienes
de uso comun, pues son de propiedad publica, normalmente municipal,
desde la aprobacion del plan. Aunque se le diera una interpretacion amplia a
la existencia de una copropiedad indivisible sobre “servicios”, siguiendo el
literal del articulo 24.1 b) LPH, no debe alcanzar al mantenimiento de bienes

gue no sean comunes, como ocurre en los bienes publicos

Las EUC realizan unas funciones publicas, en el sentido de que su cometido,
inicialmente es propio de la Administracion, si bien la concurrencia de
determinadas circunstancias hace que se traslade a los propietarios esa
obligacion. En el caso de las comunidades de la LPH el interés es
exclusivamente privado, pues, como ha declarado la DGRN en reiteradas
ocasiones, por todas, la de 25 de octubre de 2019 (BOE n° 281 de
22/11/2019):

“...el régimen de propiedad horizontal se caracteriza por la existencia
de un Unico derecho de propiedad cuyo objeto es complejo: el piso,
local o departamento privativo —es decir, un espacio suficientemente
delimitado y susceptible de aprovechamiento independiente— y la
participacién inseparable en la titularidad de los elementos,
pertenencias y servicios comunes del edificio (cfr. articulos 3 de la Ley
sobre propiedad horizontal y 396 del Codigo Civil).”

Si el derecho de propiedad en el régimen de propiedad horizontal es Unico,
los propietarios actian en su propio interés, conservando o manteniendo lo
gue es suyo. En el caso de las EUC no es lo suyo lo que conservan, sino lo

comun, los bienes demaniales de titularidad de la Administracion.

Las EUC tienen naturaleza juridico administrativa, y pueden reclamar sus

cuotas por la via de apremio administrativo, mientras que las comunidades
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de propietarios tienen naturaleza juridico privada.”, y para la reclamacion de

cuotas tienen que acudir a la via civil.”®.

4) Otra diferencia importante es la configuracién juridica del ente encargado de
la conservacion y mantenimiento en cada caso. Las comunidades de
propietarios carecen de personalidad juridica propia, al no contener una
prevision de este tipo la LPH, mientras que las EUC estdn dotadas de
personalidad juridica propia e independiente de la de los propietarios que las

integran.’®

I1.2.5 APLICACION A LAS EUC DE LA LEY DE PROPIEDAD HORIZONTAL

A pesar de estas notables diferencias, el articulo 2 €) de la LPH, segun redaccion
dada por la Disposicion Final Primera de la Ley 8/2013, de 16 de junio, de
rehabilitacién, regeneracion y renovacién urbanas, dispone que esa Ley sera de

aplicacion:

‘A las entidades urbanisticas de conservacion en los casos en que asi lo

dispongan sus estatutos”.

74 Debe tenerse en cuenta que no toda actuacion de la EUC estard sometida a la jurisdiccidn contencioso-
administrativa como sefiala la STSJ Andalucia 8137/2019, de 29 de marzo: “.es importante destacar que
esa labor de tutela del municipio (y, por tanto, la derivacién del asunto a la jurisdiccion contencioso-
administrativa) solo se da en tanto en cuanto nos encontremos ante una actuacion de la EUCC que precise
de necesidad de control urbanistico por realizar su actuacion en el dmbito estricto de su funcién urbanistica
(obligacion de conservacion de la urbanizacion), mas no cuando opera extramuros de esa funcion
actuando como cualquier propietario o comunidad de vecinos...”

75 La STSJ Andalucia 2648/2019, de 15 de febrero, en relacién con la procedencia de reclamar las cuotas
impagadas de una EUC por la via contencioso-administrativa, en lugar de por la via civil sefiala (FD
Primero): “Y no hay duda de que la Entidad Urbanistica de Conservacion reclamante tiene la condicion de
administracion publica, ya que es una entidad de derecho publico vinculada y sometida al control
urbanistico de un ayuntamiento, ante el que puede instar la reclamacion de cuotas por el procedimiento
administrativo de apremio, actuacion que es susceptible de control jurisdiccional ante el orden
jurisdiccional contencioso-administrativo, conforme al art. 1.2.d) de la LICA .”

76 El articulo 544 de la Ley de Enjuiciamiento Civil, referido a “Entidades sin personalidad juridica”, cita

expresamente, en su apartado 2 a “las comunidades de propietarios de inmuebles en régimen de
propiedad horizontal.”

134



LAS ENTIDADES URBANISTICAS DE CONSERVACION
CAPITULO Il

Se trata de una prevision, de entrada, bastante distorsionadora, teniendo en cuenta
las diferencias que hemos puesto de manifiesto entre las EUC y las comunidades

de propietarios, incluyendo los complejos inmobiliarios privados.

Por ello, acudimos a la justificacion que se da en la exposicion de motivos de la
LRRRU para modificar la LPH, en la que se justifica porque se trata de evitar que
los regimenes de mayorias establecidos impidan la realizacion de las actuaciones

previstas en la nueva Ley.

“No se puede hacer depender algunos de sus mas importantes efectos de
gue las comunidades de propietarios adopten dicha decision por unanimidad
0 por mayorias muy cualificadas, maxime cuando van a incluir obras que,
aunque afecten al titulo constitutivo o a los estatutos, en realidad competen

a la Administracién actuante autorizar o, en algunos casos, exigir”."’

El argumento no tiene una relacion directa con la alteracién del régimen juridico
aplicable a las EUC. Podemos encontrarle sentido si entendemos que la
modificacion de la LPH esta vinculada, por lo que respecta a las EUC, a un refuerzo
de la obligatoriedad de ejecutar las funciones que resulten necesarias, para el
mantenimiento y conservacion de las urbanizaciones, sin que el hecho de que no
hubiera unanimidad o mayoria suficiente en la entidad de conservacion pudiera

servir de excusa al cumplimiento de esa obligacion.

Asi, segun los argumentos de la propia LRRRU, el objetivo fundamental que justifica
la revision de la LPH es dar una nueva redaccion a su articulo 10, el cual, conforme
a la Disposicion Final Primera LRRRU establece la obligatoriedad, sin que se
requiera acuerdo previo de la Junta de propietarios, e impliquen o no modificacién
del titulo constitutivo o de los estatutos, de aquellas actuaciones que vengan
impuestas por las Administraciones Publicas o sean solicitadas a instancia de los
propietarios, siempre que resulten necesarias para el adecuado mantenimiento y
cumplimiento del deber de conservacion del inmueble, o para satisfacer requisitos
basicos de seguridad, habitabilidad y accesibilidad universal, o sean obras y
actuaciones que resulten necesarias para garantizar los ajustes razonables en

materia de accesibilidad universal.®

77 Exposicidon de Motivos LRRRU. Apartado IX

78 El articulo 10 LPH queda redactado en los siguientes términos: «1. Tendrdn cardcter obligatorio y no
requerirdn de acuerdo previo de la Junta de propietarios, impliquen o no modificacion del titulo
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A la vista de la justificacion que consta en la Exposicion de Motivos de la LRRRU,
puede entenderse que el interés de la comunidad de propietarios en acometer obras
o0 reparaciones de ese tipo, trasciende el interés particular de cada propietario, y, por
ello, se articulan las medidas legales necesarias para que no puedan bloquearse
actuaciones que resultan especialmente importantes, trascendentes y necesarias

para la comunidad.

En cualquier caso, en esa Exposicién de Motivos no constan las razones por las que
el legislador estatal ha incluido en la LPH la posibilidad de que las EUC se rijan por

su contenido, si asi lo dispusieran sus Estatutos.

Asimismo, a la vista de esta modificacion del articulo 2.e) LPH, nos tenemos que
detener en el titulo juridico que legitima al Estado para una prevision de este tipo,
esto es, para regular el régimen juridico al que podran acogerse estas entidades
urbanisticas, cuando las competencias en materia de ordenacion del territorio,

urbanismo y vivienda han sido transferidas a las Comunidades Auténomas.

El apartado 2 de la Disposicion final decimonovena de la LRRU, al regular el

Caracter basico y titulos competenciales, establece lo siguiente:

constitutivo o de los estatutos, y vengan impuestas por las Administraciones Publicas o solicitadas a
instancia de los propietarios, las siguientes actuaciones: a) Los trabajos y las obras que resulten necesarias
para el adecuado mantenimiento y cumplimiento del deber de conservacion del inmueble y de sus servicios
e instalaciones comunes, incluyendo en todo caso, las necesarias para satisfacer los requisitos bdsicos de
sequridad, habitabilidad y accesibilidad universal, asi como las condiciones de ornato y cualesquiera otras
derivadas de la imposicion, por parte de la Administracion, del deber legal de conservacion. b) Las obras y
actuaciones que resulten necesarias para garantizar los ajustes razonables en materia de accesibilidad
universal y, en todo caso, las requeridas a instancia de los propietarios en cuya vivienda o local vivan,
trabajen o presten servicios voluntarios, personas con discapacidad, o mayores de setenta afios, con el
objeto de asegurarles un uso adecuado a sus necesidades de los elementos comunes, asi como la
instalacion de rampas, ascensores u otros dispositivos mecdnicos y electrénicos que favorezcan la
orientacion o su comunicacion con el exterior, siempre que el importe repercutido anualmente de las
mismas, una vez descontadas las subvenciones o ayudas publicas, no exceda de doce mensualidades
ordinarias de gastos comunes. No eliminard el cardcter obligatorio de estas obras el hecho de que el resto
de su coste, mds alld de las citadas mensualidades, sea asumido por quienes las hayan requerido. c) La
ocupacion de elementos comunes del edificio o del complejo inmobiliario privado durante el tiempo que
duren las obras a las que se refieren las letras anteriores. d) La construccion de nuevas plantas y cualquier
otra alteracion de la estructura o fabrica del edificio o de las cosas comunes, asi como la constitucion de
un complejo inmobiliario, tal y como prevé el articulo 17.4 del texto refundido de la Ley de Suelo, aprobado
por el Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, que resulten preceptivos a consecuencia de la
inclusion del inmueble en un dmbito de actuacion de rehabilitacion o de regeneracion y renovacion urbana.
e) Los actos de division material de pisos o locales y sus anejos para formar otros mds reducidos e
independientes, el aumento de su superficie por agregacion de otros colindantes del mismo edificio, o su
disminucidn por segregacion de alguna parte, realizados por voluntad y a instancia de sus propietarios,
cuando tales actuaciones sean posibles a consecuencia de la inclusion del inmueble en un dmbito de
actuacion de rehabilitacion o de regeneracion y renovacion urbanas.
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“2.°Los articulos 5, 11, 12 y 14, las disposiciones finales primera y tercera, y
los apartados once y doce y catorce a diecisiete de la disposicion final
duodécima, al amparo de lo dispuesto en el articulo 149.1.8.2 y 18.2 de la
Constitucion, que atribuye al Estado la competencia sobre legislacion civil,
procedimiento administrativo comun, legislacion sobre expropiacion forzosa

y el sistema de responsabilidad de las Administraciones Publicas”

La modificacién de la LPH se introduce en la Disposicion Final Primera LRRU,
siendo ésta la Unica, entre los articulos y disposiciones citados que se refiere a una
materia propia del derecho civil, como es la regulacion de la propiedad horizontal.
Esto lleva a la conclusion de que el Estado se considera competente para establecer
que las EUC se regiran por la LPH, si asi lo dispusieran sus Estatutos, no en ejercicio
de una competencia urbanistica, de la que carece, sino en ejercicio de su

competencia en materia de legislacion civil.”®
De lo anterior sacamos las siguientes conclusiones:

1) Laevidencia, una vez mas, de la imbricacion de lo publico y lo privado en las
EUC, hasta el punto de que se regula sobre esta figura, de naturaleza

administrativa, en ejercicio de la competencia estatal en materia civil.

2) El Estado carece de competencia para disponer la aplicacién de la LPH a las
EUC de forma imperativa u obligatoria, por lo que el articulo 2.e) LPH se limita
a recogerlo como una posibilidad que resultard de la voluntad de los
propietarios, si asi decidieran recogerlo en los Estatutos.

3) Pone de manifiesto la falta de desarrollo legislativo suficiente de las EUC, y
las dudas que surgen en la préactica, creemos que particularmente en su
régimen de organizacion y funcionamiento. Esto justificaria que el legislador
estatal haya decidido poner a disposicién de las EUC el marco legal propio
de las comunidades de propietarios, figura con la que guarda semejanzas,

aungue también diferencias sustanciales, como hemos tenido ocasion de ver.

79 En la Disposicion final primera LRRU se modifican los articulos 2, 3, 9, 10 y 17 y la disposicién adicional
de la Ley 49/1960, de 21 de julio, sobre Propiedad Horizontal. El resto de los articulos citados en la D.F.
Decimonovena, se refieren a las otras materias, también citadas en ella: procedimiento administrativo
comun, legislacién sobre expropiacion forzosa y el sistema de responsabilidad

137



LAS ENTIDADES URBANISTICAS DE CONSERVACION
CAPITULO Il

Conforme a lo anterior, la prevision del articulo 2.e) LPH se considera un instrumento
juridico para facilitar la regulacion de los aspectos mas proximos en organizacion y
funcionamiento entre las comunidades de propietarios y las entidades de
conservacion, de modo que estas puedan transcribir en sus estatutos contenidos de
la LPH que les pudieran resultar utiles, pero, en ningun caso, pudiera derivarse de
ese articulo una aplicacion supletoria genérica del contenido de la LPH a las EUC.
Entre otras cosas, no podra incorporarse a los estatutos de las EUC aquello que,
reconocido en la LPH, pudieran resultar contrario al régimen juridico propio de estas

entidades, conforme a la normativa urbanistica.

Asi, en los estatutos de una EUC no podria recogerse que sus acuerdos seran
directamente impugnables ante los tribunales, como dispone el articulo 18 LPH, o
que las reclamaciones de deuda a los propietarios se hardn a través de un
procedimiento monitorio, como prevé el articulo 21 LPH pues, conforme a su propia
regulacion, los actos de la EUC son recurribles ante la Administracion que ejerce la
tutela sobre ella, y sus cuotas son exigibles por la via de apremio, en un

procedimiento administrativo.°

Entre los contenidos de la LPH que no resultarian extrapolables a los estatutos de
una EUC merece una mencion especial, por su trascendencia, la privacion del
derecho de voto en caso de impago de las cuotas por parte de algin comunero o
propietario. El articulo 15.2 de la LPH contiene esa sancion a los morosos de la
comunidad al disponer:

“Los propietarios que en el momento de iniciarse la junta no se encontrasen
al corriente en el pago de todas las deudas vencidas con la comunidad y no
hubiesen impugnado judicialmente las mismas o procedido a la consignacién

judicial o notarial de la suma adeudada, podran participar en sus

80 Articulo 18 LPH: “1. Los acuerdos de la Junta de Propietarios serdn impugnables ante los tribunales de
conformidad con lo establecido en la legislacion procesal general, en los siguientes supuestos: a) Cuando
sean contrarios a la ley o a los estatutos de la comunidad de propietarios. b) Cuando resulten gravemente
lesivos para los intereses de la propia comunidad en beneficio de uno o varios propietarios. c) Cuando
supongan un grave perjuicio para algun propietario que no tenga obligacion juridica de soportarlo o se
hayan adoptado con abuso de derecho”

Articulo 21 LPH: “1. Las obligaciones a que se refieren los apartados e) y f) del articulo 9 deberdn cumplirse
por el propietario de la vivienda o local en el tiempo y forma determinados por la Junta. En caso contrario,
el presidente o el administrador, si asi lo acordase la junta de propietarios, podrd exigirlo judicialmente a
través del proceso monitorio”
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deliberaciones si bien no tendran derecho de voto. El acta de la Junta
reflejara los propietarios privados del derecho de voto, cuya persona y cuota
de participacion en la comunidad no sera computada a efectos de alcanzar

las mayorias exigidas en esta Ley.”

Esta medida no podria aplicarse al caso de las EUC, que no contuvieran esta
prevision en sus Estatutos, conforme a la doctrina de TS en Sentencia 8925/1989,
de 14 de diciembre, que, ante la decision de una EUC de suspender el derecho de
voto de todos los comuneros que no estuviesen al corriente de un numero
determinado de pago de cuotas, considera, en su FD Tercero, que este
incumplimiento podra dar lugar a su reclamacion por la via de apremio, pero no
puede impedir el ejercicio de un derecho estatutario, utilizando los siguientes

argumentos:

“... tal acuerdo fue adoptado por el Consejo Rector no sélo sin estar facultado
para ello sino en abierta contradiccidn con lo dispuesto en los apartados E) y
F) del articulo 9 de los Estatutos que reconocen como derechos de los
miembros de la Comunidad, los de concurrir a las reuniones de la Asamblea
General e intervenir en la adopcién de acuerdos, proporcionalmente a sus
respectivas cuotas de participacion en la Comunidad asi como los de
intervenir, como electores o candidatos, en la designacion de los miembros
del Consejo Rector, y ello como consecuencia inescindible de su
participacion obligatoria en la Entidad, segun ponen de manifiesto los
articulos 25 del Reglamento de Gestién Urbanistica y 7° de los Estatutos, y
aungue es cierto que dichos derechos comportan correlativamente el
cumplimiento de una serie de obligaciones, entre ellas las de satisfacer
puntualmente las cantidades que la Asamblea General fije para atender a los
gastos de conservacion y mantenimiento y en su caso prestacion de los
servicios urbanisticos, espacios viales, zonas verdes publicas, etc. -articulo
9 apartado D)- el incumplimiento del pago de las cuotas podra determinar su
exigencia por la via de apremio administrativo, de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 70 del Reglamento de Gestion y articulo 33.7 de los
Estatutos, que expresamente establece que "a estos efectos, tendran el
caracter de titulos ejecutivos las relaciones certificadas de morosos expedida
por el Secretario del Consejo Rector, con el visto bueno del Presidente del

mismo", pero no impedir el ejercicio de un derecho estatutario, maxime si se
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tiene en cuenta que el mismo, como hemos dicho, estd reconocido en

proporcion a la respectiva cuota de participacion en la Comunidad..”

Si bien hay contenidos de la LPH que claramente no resultan de aplicacion a las
EUC, si que podrian serlo otros, y asi que los estatutos de una EUC pudieran
reproducir el articulo 13 LPH, y prever que sus 6rganos de gobierno son la Junta de
propietarios; el presidente y, en su caso, los vicepresidentes; el secretario y el
administrador, o reproducir los articulos 14y 16 de LPH, relativos a las competencias

y convocatoria de las juntas de propietarios. 8!

En definitiva, en el marco de la dualidad publico/privada que caracteriza a las
entidades de conservacién, algunos de sus aspectos de naturaleza privada pueden
recogerse en sus estatutos conforme a las normas reguladoras de la comunidad de
propietarios de la LPH, segun prevé el articulo 2.e) de esta Ley, mientras que otros
aspectos quedan excluidos de esta posibilidad, en cuanto implican el ejercicio de
funciones publicas, a las que les es plenamente aplicable las normas del derecho
administrativo que pueden resultar contradictorias con el contenido de la legislacion

sobre propiedad horizontal.

De acuerdo con estas consideraciones, la LPH no puede resultar de aplicacion plena
a una EUC, ni aun cuando lo pudieran disponer sus estatutos, como del literal del
articulo 2.e) LPH resulta, pues por su condicion de entidades administrativas, hay
aspectos de las mismas que exceden del &mbito del derecho privado y del contenido
de la LPH.

Por ello, la redaccién de este articulo debiera haber sido mas precisa, y concretar
gue el contenido de la LPH resultara de aplicacién a los aspectos de derecho privado

de las entidades de conservacion, si asi se recogiera en sus estatutos, pero, en

81 Articulo 13 LPH: “1. Los drganos de gobierno de la comunidad son los siguientes: a) La Junta de
propietarios. b) El presidente y, en su caso, los vicepresidentes. c) El secretario. d) El administrador....”

Articulo 14 LPH: “Corresponde a la Junta de propietarios: a) Nombrary remover a las personas que ejerzan
los cargos mencionados en el articulo anterior ... b) Aprobar el plan de gastos e ingresos previsibles y las
cuentas correspondientes. c) Aprobar los presupuestos y la ejecucion de todas las obras de reparacion de
la finca, .... d) Aprobar o reformar los estatutos y determinar las normas de régimen interior. e) Conocer y
decidir en los demds asuntos de interés general para la comunidad, ...”

Articulo 16 LPH: “1. La Junta de propietarios se reunird por lo menos una vez al afio para aprobar los
presupuestos y cuentas y en las demds ocasiones que lo considere conveniente el presidente o lo pidan la
cuarta parte de los propietarios, o un numero de éstos que representen al menos el 25 por 100 de las
cuotas de participacion...”
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ningun caso, a los aspectos de derecho publico, derivados del ejercicio de las
funciones de conservacion de la urbanizacién, que tienen su propia regulacion al

margen del derecho privado.

Si ponemos el acento en la naturaleza administrativa de las entidades de
conservacion, y de las entidades urbanisticas colaboradoras, en general, resulta
mas légico que la normativa de aplicacion al funcionamiento de sus 6rganos de
gobierno y administracién sea la propia del derecho publico y no la normativa de

derecho privado.

En la normativa autondmica vemos los ejemplos de las Comunidades Auténomas

gue han regulado este aspecto:

- Articulo 5.3 del Decreto 210/2018, de 3 de diciembre, del Gobierno de
Aragon, por el que se aprueba el Reglamento de Entidades Urbanisticas

Colaboradoras:

“Supletoriamente, seran de aplicacion a las entidades urbanisticas
colaboradoras las disposiciones relativas al funcionamiento de los
organos administrativos colegiados contenidas en la legislacién de

Régimen Juridico del Sector Publico”

- Articulo 367.3 Decreto 278/2007, de 4 de diciembre, por el que se aprueba el
Reglamento de Ordenacion del Territorio y Urbanismo del Principado de Asturias

“Salvo lo dispuesto en el apartado siguiente, los estatutos de las
entidades urbanisticas colaboradoras deben atenerse a las normas de
Derecho publico en cuanto a organizacion, formacion de voluntad de
sus oOrganos de gobierno y relaciones con la Administracion

actuante.”®?

- Articulo 119.2 Ley de Cantabria 2/2001, de 25 de junio, de Ordenacion

Territorial y Régimen Urbanistico del Suelo:

82 En este articulo del Decreto asturiano, resulta significativa la salvedad hecha al comienzo. El apartado
siguiente al que se remite, dispone: “Las entidades de gestion voluntaria de zonas y poligonos industriales
se regirdn, en lo no establecido por la normativa territorial y urbanistica, por la legislacion general de
asociaciones”. Se advierte asi una distincion entre las entidades constituidas de forma voluntaria, a las
que se aplicara la legislacion de asociaciones, en el ambito de derecho privado, y las constituidas de forma
obligatoria, que se regirdn por las normas de derecho publico.
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“Las entidades urbanisticas colaboradoras, cuando ejerzan funciones
publicas, tendran caracter administrativo, dependeran del
Ayuntamiento respectivo y se regiran por el Derecho Publico en lo
relativo a su organizacion, formacion de la voluntad de sus 6rganos y

relaciones con el Ayuntamiento.”

- Articulo 192.3 Decreto 22/2004, de 29 de enero, por el que se aprueba el

Reglamento de Urbanismo de Castilla y Leon:

“Los estatutos de las entidades urbanisticas colaboradoras deben
atenerse a las normas de Derecho publico en cuanto a organizacion,
formacion de voluntad de sus 6rganos de gobierno y relaciones con el

Ayuntamiento.”

- Articulo 23.3 Decreto 29/2011, de 19 de abril, por el que se aprueba el
Reglamento de la Actividad de Ejecucion del Texto Refundido de la Ley de

Ordenacion del Territorio y de la Actividad Urbanistica de Castilla-La Mancha:

‘Los estatutos de las Entidades Urbanisticas Colaboradoras deben
atenerse a las normas de Derecho publico en cuanto a organizacion,
formacion de la voluntad de sus 6rganos de gobierno y relaciones con

la Administracion urbanistica actuante.”

- Articulo 187.4 Decreto 305/2006, de 18 de julio, por el que se aprueba el
Reglamento de la Ley de Urbanismo de Cataluiia:

“Las entidades urbanisticas colaboradoras se rigen por la Ley de
urbanismo, por este Reglamento, y por sus estatutos o reglas de
funcionamiento, asi como por las disposiciones relativas al
funcionamiento de los 6rganos administrativos colegiados contenidas
en la legislacion de régimen juridico de las administraciones publicas

y del procedimiento administrativo comun.”

La conclusion que sacamos de lo expuesto es que, si bien, como se ha sefialado
anteriormente, algunos aspectos de la LPH pudieran resultar de aplicacion a las

entidades urbanisticas colaboradoras, en general, y a las EUC en particular, lo cierto
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es que el legislador autonémico no sigue el criterio marcado por el estatal al haber
introducido el apartado e) en el articulo 2 LPH a través de la Ley 8/2013, de 16 de
junio, de rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas, y opta, de forma
generalizada, por declarar la supletoriedad de la normativa publico-administrativa,
en relacion con su organizacion y funcionamiento, frente a la normativa privada de
la propiedad horizontal. Si a la falta de precision que hemos sefialado anteriormente
respecto al articulo 2.e) LPH, unimos la falta de competencia del legislador estatal
en materia urbanistica, y la contradiccion que esa prevision plantea con la normativa
urbanistica autonémica, surgen numerosas dudas sobre el alcance de este articulo
y su aplicacion practica, al menos en las Comunidades Autbnomas cuya normativa

hemos transcrito.

De hecho, de esta regulacion autondmica advertimos un claro indicio de
“administrativizacion” o “publificacion” de las EUC, en el sentido de que, aun con su
condicion dual privado-publico, el legislador urbanistico se inclina por la aplicacién
preferente de la normativa publico-administrativa, de manera que el campo
susceptible de regulacién por el derecho privado en el caso de estas entidades se

va limitando a aquellas actividades en las que no ejerzan funciones publicas.

1.3 CARACTER “PROPTER REM” DE LAS ENTIDADES DE CONSERVACION

Al referirnos a las EUC, y, en particular su relacion con las corporaciones de derecho
publico y con las comunidades de propietarios, hemos aludido con frecuencia a su
caracter “propter rem”, u “ob rem”, haciendo alusién a que es la propiedad de un
determinado bien lo que determina la obligatoriedad de integrarse en la entidad de

conservacion.

El analisis de las obligaciones de este tipo nos puede ayudar también a profundizar
en la naturaleza juridica de las EUC, y pone de manifiesto, una vez mas, la
interrelacion en su régimen juridico del derecho privado y el derecho publico, toda
vez que las obligaciones propter rem son propias del ambito del derecho civil,

necesariamente unidas a una titularidad juridico-real, y, en el caso de las EUC se
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une a esa vinculacion a un derecho real una peculiaridad: su cumplimiento se

garantiza mediante un procedimiento administrativo, como es el de apremio.8?
Las obligaciones "propter rem" se caracterizan por las siguientes notas®*:

a) Accesoriedad de una determinada titularidad juridico-real. Las vicisitudes de la
obligacion dependen de la existencia y de las vicisitudes de la titularidad sobre la

Ccosa.

b) Especial designacién del sujeto pasivo, a través de la titularidad de un derecho
real. El sujeto pasivo se determina a través de la titularidad de un derecho real,
normalmente el de propiedad. En contraposicion, el sujeto activo o acreedor no es
necesario que se determine de este modo, puede determinarse a semejanza del

sujeto pasivo, pero no necesariamente.

¢) Renuncia y abandono liberatorio. En las obligaciones propter rem, el sujeto pasivo
tiene la facultad de liberarse de realizar la prestacion debida mediante la renuncia o

el abandono del derecho real.

d) Transmisién de la obligacion por transmision del derecho real. Como
consecuencia de la accesoriedad, mediante la transmision del derecho real se
produce un cambio subjetivo en la posicion del deudor, sin que sea precisa una
especial voluntad encaminada a producir la transmision pasiva de la obligacion.
Basta la voluntad de transmitir el derecho real para que a tal transmisién acompafie

la de las obligaciones.

e) No aplicacion del dogma de la autonomia de la voluntad. No pueden crearse
libremente obligaciones de esta naturaleza, y en rigor, no hay mas obligaciones

propter rem que las taxativamente previstas en la ley.

No deja de llamar la atencion que, siendo las EUC entidades de naturaleza
administrativa, como hemos tenido ocasion de ver, para explicar un aspecto esencial

de las mismas, como es el nacimiento de una obligacion de conservacion y

83 FD Segundo 4 STS 1413/2015, de 8 de abril, que, respecto a la validez de un contrato formalizado por
un causante, afirma: “La cuestion presenta un evidente punto de contacto con las obligaciones "propter
rem " (por razon de la cosa) constituidos en funcion de la titularidad del derecho de propiedad sobre el
bien, ... pues tales obligaciones van necesariamente unidas a una titularidad juridico-real, de modo que su
vinculacion para el adquirente es necesaria consecuencia de la trasmision del derecho real.”

84 Estas caracteristicas las vemos recogidas en la Sentencia 12742/1998, de 2 de diciembre de la Audiencia
Provincial de Madrid, y en Diez-Picazo (1995: 85y 86)
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mantenimiento para los propietarios, haya que recurrir a instituciones propias del

derecho privado, como es la configuracion de las obligaciones proter rem.

Esta vinculacion la encontramos en la doctrina. Por ejemplo, A. Blazquez Lidoy
(2001:95), al afirmar que el obligado a satisfacer las cuotas de conservacion en una
EUC es el propietario del bien, sin que sea posible que esa funcion la asuma el
arrendatario o usufructuario, pone de manifiesto que “el vinculo subjetivo que une el
presupuesto material del hecho imponible con el sujeto pasivo es el de la propiedad”,
de modo que “Las cuotas son una obligacion “propter rem”, por cuanto no afecta a

personas, sino que recae sobre inmuebles.”

También podemos ver como M.A. Nufiez Ruiz (1974:322) acude a la figura de la
obligacion “propter rem”, no solo para justificar la obligatoriedad de participar en las
EUC, sino gue la extiende a toda la actividad urbanistica, y pone de manifiesto, en
relacion con las cargas que deben asumir los propietarios en el desarrollo de la
actividad urbanistica, cémo la doctrina se ha inclinado generalmente por la
consideracion de estos deberes o prestaciones como obligaciones “propter rem”,

cuya titularidad viene asumida por un sujeto determinado mediatamente.
Para este autor, las titularidades “ob rem” comportarian dos clases de deberes:

a) Deberes de hacer: costear la urbanizacion, y, en su caso, edificar los solares

b) Deberes de dar: ceder los terrenos para viales, parques y jardines publicos,

equipamiento social y otras dotaciones de interés general.

Los deberes serian juridicamente “ob rem”, en cuanto que la Ley los hace coincidir

con el suelo, como objeto de referencia.

También en la jurisprudencia vemos la remision a este tipo de obligaciones en
relacion con las EUC, como en las SSTS 6203/1998, de 26 de octubre de 1998, (FD
Tercero); 8645/2006, de 21 de diciembre de 2006 (FD Tercero), y 5419/2007, de 11
de julio 2007 (FD Sexto), que se refieren, a las EUC como “Agrupaciones de
Propietarios, mas precisamente, 'asociaciones propter rem', tendentes a asegurar el

mantenimiento y la conservacion de la urbanizacion™®

La propiedad constituye pues, el elemento esencial para configurar la obligacion de

pertenencia a una EUC. De ese derecho privado resulta la pertenencia a una entidad

85 En este mismo sentido, STSJ AND 4982/2020, de 24 de febrero de 2020, FD Cuarto

145



LAS ENTIDADES URBANISTICAS DE CONSERVACION
CAPITULO Il

de naturaleza administrativa, de ahi la peculiaridad que comparten todas las

entidades urbanisticas colaboradoras.

A modo de conclusion de este epigrafe sobre la naturaleza juridica de las EUC, se
considera oportuna, por constituir un resumen bastante claro de la configuracion de
esta entidad, la remisién a lo sefialado por el Tribunal Superior de Justicia de
Andalucia, que de una manera concisa y clara, en su Sentencia 8137/2019, de 29

de marzo delimita sus principales caracteristicas:

“Sobre esta figura puede destacarse la existencia de una profusa doctrina
jurisprudencial de la que puede ser nuevamente ejemplo la Sentencia dictada
por la Sala Il del Tribunal Supremo de 7 de noviembre de 2006 la cual y en
concreto sefiala en su Fundamento Quinto que: "... En nuestras SSTS de 15
de mayo y 20 de septiembre de 2005, citabamos la STS de 26 de octubre de
1998, segun la cual "La naturaleza y normativa de las Entidades de
Conservacion se infiere del articulo 24 del Reglamento de Gestidn
Urbanistica, que menciona entre las Entidades Urbanisticas Colaboradoras,
en su apartado 2 c), a las Entidades de Conservacion. Todas las Entidades
Urbanisticas Colaboradoras, y, por tanto, las Entidades Urbanisticas de
Conservacion, constituyen un medio de participacion en la gestidn urbanistica
de los interesados en el proceso urbanistico. La regulacion de las Entidades
Colaboradoras serd, segun el citado articulo 24.3, la que resulte de sus
Estatutos, lo establecido en el articulo 24 al 30 del Reglamento de Gestion y,
normas de los articulos 67 al 70 del mismo texto legal que resulten igualmente

aplicables".

Asimismo y siguiendo las apreciaciones doctrinales sobre esta materia
tratadas entre otros por el Magistrado Sr. Pérez Corrales, consecuencia
esencial de la recepcién de las obras tanto en el caso de recepcién mediante
acta como en el supuesto de silencio administrativo serd - ademas de
iniciarse el plazo de garantia de un afio por vicios o defectos de construccion
- la asuncién del deber de conservacion de la urbanizacion bien por el
municipio bien por los propietarios de los solares agrupados legalmente en

Entidades Urbanisticas de Conservacion (EUC).

El marco normativo basico de dichas entidades estaria integrado por los
articulos 111, 153 y 154 ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion
Urbanistica, y articulos 24 a 30 y 68 a 70 Real Decreto 3288/1978, de 25 de
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agosto, por el que se aprueba el Reglamento de Gestion Urbanistica para el
desarrollo y aplicacion de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion
Urbana. Partiendo de ello, es destacable que las EUCC son de constitucion
obligatoria cuando el plan lo prevé o cuando la obligacion de conservacion
haya sido asumida voluntariamente por cualquier procedimiento. A mas a
méas, son entidades de derecho publico, de adscripcion obligatoria y
personalidad y capacidad juridica propias para el cumplimiento de sus fines
desde su inscripcibn en el Registro de Entidades Urbanisticas

Colaboradoras.

Estan sujetas a la tutela del municipio y pueden solicitar y obtener de éste la
aplicacion de la via de apremio para la exigencia de las cuotas de
conservacion que correspondan a los propietarios. La participacion de los
propietarios en los gastos se determina, a) Conforme a los estatutos; b) En
su defecto, conforme a lo establecido en el sistema de ejecucién de la unidad
de ejecucion correspondiente; ¢) En su defecto, conforme a la que tengan
asignada en la comunidad de propietarios, si se ha constituido una en

régimen de propiedad horizontal.

También es importante destacar que esa labor de tutela del municipio (y, por
tanto, la derivacién del asunto a la jurisdiccién contencioso-administrativa)
solo se da en tanto en cuanto nos encontremos ante una actuacion de la
EUCC que precise de necesidad de control urbanistico por realizar su
actuacion en el ambito estricto de su funcién urbanistica (obligacion de
conservacion de la urbanizacién), mas no cuando opera extramuros de esa
funcién actuando como cualquier propietario o comunidad de vecinos, pues

en tal caso su actuacion no queda sometida al derecho administrativo.”
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CAPITULO IV. ACTIVIDAD DE LAS ENTIDADES
URBANISTICAS DE CONSERVACION

Una vez analizada la normativa que regula las EUC, su configuracion y habiéndonos
aproximado a las causas que han justificado su creacién y su naturaleza juridica
pasaremos a analizar otra cuestion esencial: su actividad, esto es, los cometidos a
los que se dedican, para, a través de ellos, perfilar de manera mas precisa su

sentido.

La funcién de conservar y mantener es evidente, pero, ¢desde cuando debe
ejercerla?, ¢ Cuando se la transmite la Administracion?, y por otro lado ¢ Cuales son
las prestaciones que debemos incluir en esa referencia genérica de conservacion y

mantenimiento?.
Esto nos lleva a examinar la actividad de las EUC a través de dos cuestiones: por

un lado, el momento en el que surge ese deber de conservacion para las EUC, por

otro, su objeto, las prestaciones que tienen que asumir.

IV.1 NACIMIENTO DE LA OBLIGACION DE CONSERVAR

IV.1.1 RECEPCION DE LA URBANIZACION

La obligacién de conservar las obras de urbanizacion, y mantener las dotaciones e
instalaciones de los servicios publicos, surge, para la Administracion actuante en el
momento en “‘que se haya efectuado la cesion de aquellas”, segun dispone el
articulo 67 RGU:

“La conservacion de las obras de urbanizacion y el mantenimiento de las
dotaciones e instalaciones de los servicios publicos seran de cargo de la
Administracién actuante, una vez que se haya efectuado la cesion de

aquellas”
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Con anterioridad a ese momento, los deberes de conservacion y mantenimiento son
por cuenta del promotor de la urbanizaciébn, normalmente la Junta de

Compensacion.

Cdmo de manera gréfica expresa A. Blazquez Lidoy (2001: 33), el promotor debera
asumir la conservacion mientras que las obras de urbanizacion formen parte de algo
que “se esta vendiendo” y debera dejar de hacerlo cuando la citada obra pase a

formar parte predominante de algo que “se esta usando”.88

Adquiere asi relevancia, a nuestros efectos, el concepto de urbanizacién, su

ejecucion y conclusion.

La entrega de la urbanizacion a la Administracion actuante es el punto final de un
proceso complejo, que parte de la planificacion, instrumento conformador del suelo,
es decir de lo que “es” (“Sein”) a lo que “debe ser” (“Sollen”), de la situacion real a
la nueva situacion organizada, para culminar en la ejecucién de la obra

urbanizadora, con la que toda la actividad urbanistica previa alcanzara su sentido.?’

Garcia de Enterria y Parejo Alfonso (1981:27/28), ponen de manifiesto, que hay dos
momentos basicos en la ordenacion urbanistica: el de la fijacion normativa del
modelo territorial en que ha de producirse y al que debe abocar el desarrollo del
aprovechamiento del suelo, que prefigura y programa positivamente el proceso
urbanistico; y el de la ejecucion del planeamiento para la efectiva consecucion del
modelo territorial disefiado, de conformidad con la programacién y las previsiones

establecidas y mediante la necesaria transformacion de la realidad.

La ejecucién del planeamiento consiste en la transformacion de la realidad, porque
en ella se encierran las dos vertientes primarias de dicha actividad de ejecucion: la
transformacion de la realidad fisica (mediante la realizacion de las obras que sean
precisas) y la transformacion de la realidad juridica (acomodacion de la situacion
juridico-civil previa de los derechos reales, a las exigencias de dichas
determinaciones). Al primer cometido sirve la institucion del proyecto de
urbanizacion, el segundo se cumple a través de los sistemas de actuacion

(compensacion, cooperacion y expropiacion).

8 Como sefiala el TS en Sentencia 17514/1994, de 17 mayo, FD Cuarto: “las Entidades de conservacién
requieren la previa realizacion de una urbanizacion, pues, como hemos dicho, su objetivo es precisamente
la conservacion y mantenimiento de una urbanizacion ya realizada”

87 M.A. NUNEZ RUIZ (1974 45)
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Segun se define por la Real Academia Espafiola, urbanizar es:

“Acondicionar una porcion de terreno y prepararlo para su uso urbano, abriendo

calles y dotandolas de luz, pavimento y demas servicios”

Segun el articulo del 7.1.a) del texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion
Urbana aprobado por Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, las

actuaciones de nueva urbanizacion, suponen:

“.el paso de un ambito de suelo de la situacion de suelo rural a la de
urbanizado para crear, junto con las correspondientes infraestructuras y
dotaciones publicas, una o mas parcelas aptas para la edificacion o uso
independiente y conectadas funcionalmente con la red de los servicios

exigidos por la ordenacion territorial y urbanistica”.

En definitiva, urbanizar es llevar a cabo la “transformaciéon material de la ciudad por
cuya virtud un «dibujo» se convierte en realidad” (FD Tercero STS 1281/1990 de 14
de febrero)

La urbanizacion es siempre una responsabilidad de la Administracion, un servicio

publico, con independencia del sistema de ejecucion que se decida®.

Atendiendo al mayor o menor protagonismo de los particulares en el proceso, la

LS76 disefid los siguientes sistemas??:

- Sistema de expropiacion, en el que el protagonismo de los particulares es
practicamente nulo, al proceder la Administracion a expropiar los terrenos
incluidos en el poligono o unidad de actuacion de que se trate, asumiendo,
mediante gestion directa y exclusiva el proceso de urbanizacion.

- Sistema de cooperacion, en el que los propietarios mantienen la propiedad
del suelo, y la Administracion ejecuta la urbanizacion. Se trata de un sistema

mixto, en el que los propietarios no se limitan a una posicion pasiva, sino que

88 T.R. FERNANDEZ (2017: 138) sefiala que la ejecucién del planeamiento es llevar a cabo una pluralidad
de acciones, desde la urbanizacion, responsabilidad de la Administracion, hasta la edificacion, actividad
privada que controla la Administracion.

89 El FJ Segundo de la STS 13311/1989, de 11 de marzo reconoce: “La ejecucion del planeamiento es
claramente en nuestro ordenamiento juridico una funcion publica - art. 114.1 del Texto Refundido de la
Ley del Suelo - en la que los propietarios del suelo a urbanizar pueden asumir mayor, menor o incluso nulo
protagonismo segun el sistema de ejecucion que se aplique - compensacidon, cooperacion o expropiacion”.
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participan en el proceso a través de las denominadas Asociaciones
Administrativas de Cooperacion®°.

- Sistema de compensacion, en el que son los propietarios los que asumen el
mayor protagonismo del proceso, constituidos en Junta de Compensacion.
Estas Juntas, al igual que las EUC son entidades urbanisticas colaboradoras,
y comparten con ellas aspectos esenciales como representar una tipica
forma de autoadministracion, es decir, de gestion autbnoma por los propios
interesados de funciones inicialmente administrativas, 0 responder
directamente frente a la Administracion que las tutela (T.R. Fernandez: 2017:
146)

Mas recientemente, se han introducido otros sistemas, como el denominado de
ejecucion forzosa, como método para evitar problemas de inactividad por parte de
las Juntas de Compensaciéon, de modo que es la Administracién actuante la que
concluye la actividad urbanizadora pendiente de ejecutar, y lo hace con cargo a

quienes debieron de asumirla®?.

Asimismo, debemos hacer referencia al sistema de ejecucion mediante agente
urbanizador, introducido en el ordenamiento juridico por la Ley 6/1994, de 15 de
noviembre, reguladora de la actividad urbanistica en Valencia, ya derogada, Y,
posteriormente incorporado a la normativa urbanistica del resto de Comunidades
Autébnomas. Supone que cualquier persona puede presentar un concreto proyecto,
que debe ser aprobado por la Administracion, y sera ese particular el que soportara
los costes correspondientes, que le seran compensados bien en terrenos, bien en
metalico por los propietarios de terrenos edificables en el @mbito o sector

correspondiente.

De conformidad con el articulo 67 RGU, concluidas las obras de urbanizacién, se

debe proceder a su cesion a la Administracion actuante, momento a partir del cual

% para LLISET BORRELL (1975:696), estas asociaciones en el procedimiento de cooperacién son una
“organizacion con existencia en cierta forma independiente de sus componentes, que quedan desplazados
por la Asociacion en el cumplimiento de unas funciones concretas; la Asociacion queda estructurada como
organizacion capaz de alumbrar por si una voluntad comun canalizadora de todos los elementos
componentes; la Asociacion actua, en fin, como centro de referencia de una actividad encaminada a velar
porque la urbanizacion se desarrolle conforme a los planes y proyectos y en condiciones que aseguren el
maximo rendimiento con el minimo coste de obras y servicios”

91 Esta figura estd recogida en el articulo 125 de la Ley 9/2001, de 17 de julio, de Suelo de Madrid; en el
articulo 251 de la Ley 4/2017, de 13 de julio, del Suelo y de los Espacios Naturales Protegidos de Canarias;
y en articulo 178 del Decreto Foral Legislativo 1/2017, de 26 de julio, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley Foral de Ordenacion del Territorio y Urbanismo de Navarra.
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se harad cargo de su conservacion y del mantenimiento de las dotaciones e

instalaciones de los servicios publicos, salvo que hubiera prevista una EUC.

En este sentido, y tal y como apunta Gonzélez-Varas Ibafiez (2013:58), la recepcion
y aceptacion de las obras por la Administracion deviene una actividad fundamental

para determinar el inicio de la obligacion de las EUC.

El momento de recepcion de las obras de urbanizacion, resulta crucial en el
procedimiento de urbanizacion, pues implica su conclusion, y el traslado, como regla
general, de la obligacion de conservar de los urbanizadores a la Administracion. De
ahi que haya sido fuente de no pocos problemas, entre ellos, los derivados de la
inactividad por parte de la Administracion, como una via para eludir sus obligaciones,
cuestion sobre la que ha tenido ocasion de pronunciarse la Jurisprudencia, en el

sentido de admitir recepciones tacitas.

Asila STS 17011/1993, de 29 de noviembre que, ante la negativa del Ayuntamiento
de Sagunto a asumir los recibos de luz de una urbanizacion por estimar que no le
correspondia a tal Corporacién municipal su pago, al no haberse procedido todavia

a extender el acta de cesion de los servicios, razona (FD Segundo) que:

“. aunque del art. 180 del mencionado Reglamento de Gestion Urbanistica se
infiera un acentuado cardcter ritual de la entrega de las obras a la Administracion
y recepcién de las mismas por ella, en que previa la comprobacién de su estado
y circunstancias, lo que envuelve un previo ofrecimiento por los promotores,
poniéndolas a su disposicion, se formaliza la correspondiente acta, acta que
supone la conformidad con las realizadas y su aceptacion y recepcion, también
es posible una valida y eficaz por recepcion y aceptacion tacitas deducible de
actos propios de la Administracién vinculantes para la misma, tal como en la

sentencia recurrida se pone de manifiesto.”

Reconociendo el Tribunal, “al menos en cuanto al servicio de alumbrado publico...
la existencia de una cesion tacita patentizada por los actos propios del

Ayuntamiento”, 1o que le lleva a desestimar su apelacion.®?

% En este mismo sentido, podemos ver, entre otras, la STS 365/2002, de 25 de enero, dispone en su FD
Segundo: “..es posible admitir excepcionalmente una recepcion y aceptacion tdcita vdlida y eficaz que
vincula a la Administracion, cuando las obras se han realizado debidamente y existen actos propios de ésta
que resultan concluyentes de tal recepcion”; la STSJ Andalucia 9538/2019, de 28 junio que ante un caso
de responsabilidad patrimonial del Ayuntamiento por la conservacion de unos viarios, en los que alegaba

la falta de recepcion, el Tribunal entiende que: “..las circunstancias concurrentes en el supuesto que ahora
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En cualquier caso, para deducir implicitamente la recepcion, es necesario que las
obras se encuentren en las debidas condiciones para ser recibidas, y que solo la
resistencia de la Administracibn a recibirlas, sin causa objetiva, impida la
formalizacion del acta. No resultard admisible aquella opcion cuando la
Administracidn tenga causa técnica para rechazar la recepcion de las obras de
urbanizacion, y asi lo haya manifestado. En este sentido, podemos ver la STS
8062/2005, de 27 de diciembre, que entiende que, en ese caso, no puede exigirse

el cumplimiento de las obligaciones de conservacion:

“por cuanto, salvo supuestos excepcionales de renuente dejacién municipal,
la recepcién de las obras de urbanizacién por parte del Ayuntamiento
requiere la previa verificacion municipal y la correspondiente formalizacion de
traspaso, cuestion, como se comprenderda, distinta de la relativa al
aprovechamiento urbanistico. La pretension de entender transferidas, por via
de silencio administrativo, las obligaciones de conservacion y mantenimiento
de las dotaciones y servicios publicos no encajaria facilmente en el &mbito
que del silencio se contemplaba en el articulo 43.2.b) de la Ley 30/1992, de
26 de noviembre , de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
del Procedimiento Administrativo Comun (LRJPA) --- 43.2 tras su reforma por
la Ley 4/1999, de 23 de enero --- que establece el limite en la transferencia
al solicitante o a tercero de "facultades relativas al dominio publico o al

servicio publico". (FD Quinto)

En este mismo sentido de entender que no es posible entender una recepcion tacita
de las obras de urbanizacién cuando no se han ejecutado correctamente, se
pronuncia el Tribunal Superior de Justicia de Catalufia en Sentencia 10557/2020, de
15 de diciembre (FD Primero):

“...ninguna obligacion compete al ayuntamiento de recepcionar, ni en forma
expresa ni tacita, unas obras de urbanizacion ejecutadas careciéndose de los

correspondientes proyectos de reparcelacion y de urbanizacion formalmente

se trata y, concretamente, la incorporacion al uso general de la via en cuestion, el largo tiempo
transcurrido desde entonces, asi como la no ubicacion de la via en un determinado recinto sometido a la
tutela o vigilancia de otras instituciones, impiden desconocer la puesta en servicio de hecho de la via y, por
lo tanto, el surgimiento de las atribuciones administrativas locales sobre su mantenimiento y conservacion,
y ello con independencia de las consecuencias que en otros ordenes (por ejemplo, en el orden urbanistico
o tributario) puedan extraerse sobre el cumplimiento de unas u otras obligaciones.... no pudiendo acoger
la falta de legitimacion pasiva alegada por la Administracion demandada, correspondiéndole en los
términos expresados el mantenimiento y conservacion de la via en cuestion,”
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aprobados sin que, en cualquiera de los casos, haya acreditado la apelante
en estos autos tan siquiera, singularmente mediante una prueba de caracter
técnico, la adecuada y completa terminacion de aquellas obras
convencionalmente acordadas y cuya obligacion de conservar parece que
también convencionalmente asumio, al no acreditarse en absoluto que la
urbanizacion en esa irregular forma ejecutada se encuentre en las

condiciones debidas”

La opcion de marcar plazos para la recepcion de las obras, vy, llegado el caso, admitir
la recepcion tacita de las urbanizaciones se ha incorporado a la normativa
urbanistica, lo que facilita la gestion y evita situaciones de vacio respecto a la
conservacion de las urbanizaciones si la Administracion actuante, sin causa
justificada, se negara a la recepcion para no asumir los costes que derivan de ese

tramite.

Valga citar como ejemplos de lo anterior la legislacion de Aragon y Madrid®:
e Atrticulo 123 del Texto Refundido de la Ley de Urbanismo de Aragon,

“Las obras de urbanizacion de unidades funcionales, una vez
correctamente finalizadas de conformidad con los proyectos de
urbanizacion aprobados y puestas a disposicion de la Administracion,
se entenderan recibidas cuando hayan transcurrido tres meses desde
la presentacién de la correspondiente acta de comprobacion de las

% En Catalufia también se contiene una previsidon de este tipo en norma reglamentaria: articulo 169 del
Decreto 305/2006, de 18 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley de urbanismo de
Catalufia, segun el cual: “La cesion de obras de urbanizacion, instalaciones y dotaciones la ejecucion de las
cuales estuviese prevista en el plan urbanistico y en el proyecto de urbanizacion aplicables, cuando su
ejecucion no corresponde directamente al ayuntamiento, se tiene que efectuar a favor del ayuntamiento
dentro de un plazo no superior a tres meses, contado desde la recepcion de la obra por parte de la persona
responsable de la ejecucion.”. Esta cesion, segun el apartado 3 de este articulo “debe ser formalizada en
acta que tienen que suscribir el ayuntamiento, la administracion actuante otra que el ayuntamiento, en
su caso, y la persona responsable de la ejecucion de la urbanizacion”. Para ello, se debe notificar al
Ayuntamiento la conclusion de las obras para que pueda “comprobar en el plazo de tres meses que la obra
realizada ha sido ejecutada de conformidad con las previsiones de urbanizacion del planeamiento y del
proyecto de urbanizacion” En el supuesto de que se hubiesen constatado deficiencias, deben ser
enmendadas antes de la recepcién pero, “si el drgano actuante no resuelve expresamente sobre la
recepcion de las obras en el plazo de tres meses, se entiende estimada la peticion y formalizada la cesion
por silencio administrativo positivo.
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obras y la documentacion necesaria para su conservacion a la

Administracion sin que ésta se haya pronunciado al respecto”.

e Articulo 135.8 Ley 9/2001, de 17 de julio, de Suelo de la Comunidad de
Madrid,

“En el caso de que la Administracion no resolviera sobre la recepcion
de las obras de urbanizacion en el plazo previsto en el planeamiento
u ordenanza municipal o, en su defecto, en el de tres meses, bastara
el ofrecimiento formal de cesiébn de las mismas por la persona
responsable de la ejecucion, a los efectos de entender recepcionadas

las obras.”

Es importante hacer la precision de que la entrega de las fincas destinadas a viales,
zonas verdes y equipamiento, a los que estan obligados los promotores, como parte
de la cesién de las dotaciones publicas a la comunidad, no equivale a la cesién de
las obras de urbanizacion. Se trata de dos cuestiones distintas, como ha establecido
el Tribunal Supremo en Sentencia 15761/1991, de 6 de febrero, segun la cual (FD
Sexto), en referencia a la escritura de cesion de viales que habia otorgado el
promotor a favor del Ayuntamiento, y en la que fundamentaba su pretension de que
la entidad local asumiera las obras de subsanacion de las deficiencias en las calles,

motiva el Tribunal lo siguiente:

“...no puede afirmarse que a través de la indicada escritura se hiciera cesion
al Ayuntamiento de los viales con las obras de urbanizacién incorporadas a
los mismos. Aparte de que la indicada escritura expresamente alude a que
son objeto de cesién determinadas "fincas» destinadas a viales y zonas
verdes y equipamiento, no puede perderse de vista que con dicha escritura
se daba cumplimiento a una de las obligaciones determinadas por el Plan
General de Ordenacion para los promotores de ciertas urbanizaciones, entre
ellas la de autos, y que el referido Plan, como se indicé anteriormente,
expresa como otra de las obligaciones de los referidos promotores la de llevar
a cabo las obras de urbanizacion pendientes de realizar. Si, por tanto, las
obras de urbanizacién no estaban adn ultimadas, no puede entenderse, como
ya se ha adelantado, que en la escritura en cuestién se hiciera cesion de

aquéllas.”
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De este modo, es posible que, aun cuando las dotaciones publicas, incluidos los
viarios, estén ya cedidos a la Administracion actuante, esto no implique
necesariamente que aquélla o, en su caso, la EUC deba asumir su conservacion y
mantenimiento, pues previamente el promotor ha debido de entregar las obras de

urbanizacion.®*
Insistiendo en esta idea (F.Fonseca Ferrandiz 2003:378), pone de manifiesto que:

“El objeto de la recepcion son las obras y servicios previstos por el
planeamiento y por el proyecto de urbanizacién, tales como viales, parques
y jardines publicos, zonas deportivas, de recreo y expansion, centros
culturales y docentes, es decir, en general, las dotaciones propias de la
actuacion. No constituyen objeto de este procedimiento las cesiones
obligatorias y gratuitas cuya cesion, de acuerdo con la dinamica del proceso

de ejecucion del planeamiento, se debe haber realizado con anterioridad”.

La cesion de terrenos a la Administracion que resulta del Proyecto de Reparcelacion,
y que acredita su dominio desde la anotacion en el Registro de la Propiedad,
debemos distinguirla de la recepcién, por la Administracion, de las obras de
urbanizacion. Esta UGltima no deriva de la aprobacion e inscripcion de la
reparcelacion, sino que requiere que los propietarios las ofrezcan en debidas
condiciones y la autoridad municipal, previa comprobacion de las mismas las acepte
mediante un acto expreso de recepcion definitiva, o en su defecto mediante una

aceptacion téacita.
Segun esto, al concluir una urbanizacion, debemos distinguir dos momentos:

1) Lacesion de los terrenos destinados a dotaciones publicas, en cumplimiento
de las obligaciones urbanisticas inherentes a los propietarios.
Se trataria de un “momento juridico”, pues la atribucion de estas propiedades
a la Administracion resulta del propio documento de la reparcelacion, en el
gue ya se prevén las fincas de cesion obligatoria, destinadas a viarios, zonas

verdes, sistemas generales o equipamientos, que quedaran de titularidad de

% Respecto a esta cuestiodn, resulta significativo el Decreto 183/2018, de 26 de diciembre, por el que se
aprueba el Reglamento de Gestion y Ejecucion del Planeamiento de Canarias, cuyo articulo 144 establece
que el deber legal de conservacion, referido a las EUC “finaliza en el momento que se haya generado la
recepcion tdcita de la urbanizacion”, evidenciando la separacién entre la cesidn de los elementos publicos
de la urbanizacion, y la recepcion de las obras de urbanizacion, distanciadas por un lapso de tiempo,
durante el cual la conservacion “puede estar encomendada al urbanizador, promotor o constructor o, en
su caso a la entidad urbanistica de conservacion (articulo 144.4)
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la Administracion y directamente, al inscribir la reparcelacion, se hace constar

su dominio en el Registro de la Propiedad.®®

2) Larecepcion de las obras de urbanizacion, que requiere la previa verificacion
administrativa de que se encuentran en las debidas condiciones®®.
Se trataria, en contraposicion, de un “momento técnico”, pues requiere la
comprobacion de que, efectivamente, la obra estd concluida y ejecutada
conforme a lo previsto. Una vez que la Administracion hace esta
constatacion, ya de forma expresa, ya tacita, el urbanizador transmite la
obligacién que hasta entonces tenia y nace la obligacion de conservar para
la Administracion, o excepcionalmente, cuando asi se haya previsto en el

planeamiento, para la EUC.%

Por otro lado, debe hacerse notar el hecho de que los viales, o, en general, las
dotaciones publicas, que deben entregarse obligatoriamente a la Administracién en
los procedimientos de urbanizacién siempre tendran naturaleza publica, con
independencia de que luego su conservacion y mantenimiento deba ser asumido
por la Administracion titular de esos bienes, o, en los casos en que asi proceda, por

los propietarios constituidos en EUC.

No exceptia lo anterior el hecho de que la urbanizacion sea de iniciativa privada, tal
y c6mo hemos tenido ocasién de ver en el anterior apartado 1.1, sobre la primera
regulacién de las EUC en la normativa estatal. Si la regla general, desde la LS56,

es que, en todas las urbanizaciones, al menos los viales, parques y jardines son de

9 El articulo 172 RGU, incluye entre las determinaciones que deberd contener el proyecto de
reparcelacién las siguientes: “Descripcion de las fincas resultantes, incluyendo, en su caso, las que
corresponden a la Administracion adjudicataria del 10 por 100 del aprovechamiento medio” y
“Localizacion de los terrenos de cesion obligatoria y de las reservas que establezca el plan”

% E| articulo 180.1 RGU establece: La cesidn de las obras de urbanizacién e instalaciones y dotaciones cuya
ejecucion estuviere prevista en el plan de ordenacion y proyecto de urbanizacion aplicables se efectuard
por la Junta de Compensacion en favor de la Administracion actuante dentro de un plazo no superior a
tres meses, contado desde la recepcion definitiva por la Junta.

97|, GONZALEZ RiOS (2002:185), pone de manifiesto que la obligacién de conservacion de los viales debe
recaer sobre los propietarios o promotores en las Urbanizaciones de iniciativa particular con anterioridad
a la recepcion de las obras por el ayuntamiento, y con posterioridad pueden, también, quedar de su
cuenta, en referencia al caso de que se hubiera previsto la constitucion de una EUC.
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cesion obligatoria, no habrd, en realidad, ninguna urbanizacion privada,

exclusivamente de particulares.

Como reconoce el Tribunal Supremo en Sentencia 7662/2004, de 24 de noviembre,
que, en relacion con la titularidad de viales y zonas verdes de la urbanizacién “La
Moraleja”, al plantearse su posible dominio y uso privado con el argumento de que
el Plan Parcial no establecié que habrian de destinarse al dominio y uso publico

municipal, argumenta (FD Séptimo):

‘Late en este argumento una concepcion equivocada de las cesiones
urbanisticas de viales y zonas verdes, al pretenderse que pueden realizarse a
favor de personas distintas del organismo publico actuante o hacerse a favor del
Ayuntamiento pero gravados los terrenos con no se sabe qué suerte de
servidumbres. Pero ni una ni otra cosa son posibles: las cesiones se hacen en
bienes libres, es decir, no gravados y siempre a favor del Ayuntamiento u
organismo publico actuante (articulo 63-3 de la Ley del Suelo de 1956, articulos
83-3-1° y 84-3-a) y b) del T.R.L.S. de 9 de Abril de 1976 y articulo 46-2 del
Reglamento de Gestion Urbanistica) y tienen siempre una finalidad publica
(articulos 46-3-a) y 47-1 del mismo). Es por ello que las cesiones que impone la
legislacion urbanistica no pueden dar nunca como resultado viales privados, o

zonas verdes privadas o espacios libres privados.”

Esta consideracion apunta a una de las claves en el analisis de las EUC: el hecho
de que su objeto es la conservacién de unas dotaciones publicas de naturaleza
demanial, cuya titularidad no le pertenece, sino que corresponde a la Administracion

actuante.

Los elementos demaniales de la urbanizacion son el resultado de la cesién
obligatoria urbanistica, lo que justifica su titularidad puablica. A la vez, este hecho
determina que, en el ejercicio de sus funciones propias, las EUC desarrollen unas
funciones publicas, que justifica su naturaleza administrativa, y el sometimiento a la

tutela de la Administracion.

Los elementos comunes de una urbanizacion en la que esta prevista la configuracion
de una EUC, siempre seran publicos, por ello, podemos resumir el cometido de estas
entidades como una “conservacion de lo demanial”. En cambio, en el caso de las

comunidades de propietario, 0 complejos inmobiliarios privados, en los que no hay
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elementos demaniales, el cometido de sus propietarios seria la “conservacion de lo

particular”, aunque sea de uso comun.

Esta apreciacion debe ser tenida en cuenta en aquellos casos en los que
propietarios de urbanizaciones privadas han planteado que sean los Ayuntamientos
los que se hagan cargo de sus elementos comunes, como ocurrio en el caso de la
STSJ Catalufa 10557/2020, de 15 de diciembre, en la que se rechazd esa
posibilidad (FD Segundo), considerando que:

“.para que un Ayuntamiento, o en general una Administracion, pueda asumir
los gastos de conservacion y mantenimiento de un bien, particularmente
urbanistico, es necesario que ese bien le pertenezca, es decir, que se integre
en el dominio publico mediante las correspondientes cesiones. Las cesiones
son un acto de disposicion y como tal han de ser efectuadas por quien ostenta

la titularidad dominical de los bienes en cuestion. .....

Es de destacar, ademas, que los bienes comunes no lo son con vocacion de
ser eventualmente cedidos (como sucede en el caso de las entidades
urbanisticas de conservacion) sino con vocacion de permanencia, pues los
estatutos no se fijan como objetivo concluir la urbanizacion y ceder los bienes,
sino mantener los bienes en régimen de comunidad ordinaria u horizontal

tumbada.”

Resulta pues, clave a nuestros efectos distinguir cuando estamos ante elementos
comunes de un complejo inmobiliario privado, propiedad en proindiviso de una
pluralidad de propietarios, que resultan obligados, en cuanto tales a conservarlos, a
cuando estamos ante elementos, de uso comun, pero de cesion obligatoria a la
Administracién en aplicacion de la normativa urbanistica, que, aunque resultan de
su propiedad, y, por ello, debe recibirlos, no esta obligada a conservarlos cuando el

planeamiento prevé que se constituya una EUC.

IV.1.2 TRASLADO DE LA OBLIGACION DE CONSERVAR

A partir de la recepcion de las obras de urbanizacion, la obligacién genérica que
establece el articulo 67 RGU para que la Administracion actuante asuma la

conservacion de las obras de urbanizacioén, y el mantenimiento de las dotaciones e
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instalaciones de los servicios publicos, se excepciona en el supuesto recogido en el

siguiente articulo 68, al disponer:

“1. No obstante lo dispuesto en el articulo anterior, quedaran sujetos los
propietarios de los terrenos comprendidos en el poligono o unidad de
actuacion a dicha obligacion, cuando asi se imponga por el Plan de
Ordenacion o por las bases de un programa de actuacion urbanistica o

resulte expresamente de disposiciones legales.

2. En el supuesto del numero anterior, los propietarios habran de integrarse

en una Entidad de conservacion.”

Este articulo, junto con el articulo 25.3 del mismo Reglamento concentran una de
las claves de las EUC: la sujecion de los propietarios a consentir su constitucion, y
las consecuencias que de ello se derivan, cuando lo hayan previsto las normas de

planeamiento®.

Como ya se ha advertido anteriormente, al tratar la regulacién estatal de las EUC,
estos articulos suponen un giro importante, respecto a la prevision contenida en las

Leyes estatales del Suelo.

Tanto el articulo 41 LS 56, como el articulo 53 TRLS 76, incluyen la prevision de que
habra que prever la forma de conservacion de las urbanizaciones, que, en su caso
podran asumir los propietarios, en los casos de urbanizaciones particulares, en la

LS 56, o de iniciativa particular, en el TRLS 76.

En cambio, en el Real Decreto 3288/1978, de 25 de agosto, por el que se aprueba
el Reglamento de Gestion Urbanistica para el desarrollo y aplicaciéon de la Ley sobre
Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana, que, actualmente sigue en vigor, no se
vincula la creacion de las EUC a ese tipo de urbanizaciones, sino a cualquiera de

ellas.

Los promotores/propietarios pueden planificar que la urbanizacion que van a

desarrollar se mantenga a través de una entidad de conservacion, como una

% Articulo 25.3 RGU: “Serd obligatoria la constitucion de una Entidad de conservacion siempre que el deber
de conservacion de las obras de urbanizacion recaiga sobre los propietarios comprendidos en un poligono
o unidad de actuacion en virtud de las determinaciones del Plan de ordenacion o bases del programa de
actuacion urbanistica o resulte expresamente de disposiciones legales. En tales supuestos, la pertenencia
a la Entidad de conservacion serd obligatoria para todos los propietarios comprendidos en su dmbito
territorial.”
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cuestion de voluntad, pero también es posible que les venga impuesta a través de

las normas de planeamiento, sin presencia de los destinatarios de la EUC.®°
Gonzalez-Varas Ibafiez (2013:53), destaca, en este sentido la importancia de que :

“.sean el Ayuntamiento y el promotor quienes adoptan la decision respecto
de quien ha de correr con el sostenimiento de la urbanizacién en el futuro y,
sobre todo, cuanto tiempo ha de asumirse esa obligacion. El Ayuntamiento
es parte interesada y directamente beneficiada en que la EUC se prolongue
indefinidamente en el tiempo y el promotor no tiene ningun reparo en asumirla
porgue sabe que no sera él quien habra de soportar la prevision de las EUC,

sino los futuros compradores.”

Cuando las normas de planeamiento hayan previsto la constitucion de una EUC,
podemos considerar que la Administracién pasa a un segundo plano a partir del
momento de la recepcion de las obras de urbanizacion, llegando incluso algun
pronunciamiento jurisprudencial a entender que los problemas sobre las obras de
urbanizacion, que pudieran surgir, se deben resolver entre promotor y adquirentes,

limitando la posicion de la Administracion a la de control.

Este es el pronunciamiento de la STS 6593/1998, de 10 de noviembre (FD
Segundo):

“....Ia cesion constituye el hecho que sefiala el momento a partir del cual las
obras son de cargo de la Administracién. Ahora bien, y como expresamente
prevé el articulo 68, esa obligacibn de conservacidbn no surge para la
Administracién, cuando son los propietarios los obligados a la conservacion.
Corolario irremediable de lo anterior es el de que si la obligacion de
conservacion recae sobre los propietarios del poligono o unidad de actuacién
la cesion a que se refiere el articulo 67 no puede tener lugar pues ello
imposibilitaria el ejercicio de las actividades que la conservacion comporta
(todo ello sin perjuicio de las facultades de policia y de todo orden que sobre

el dominio publico corresponde a la Administracion).

En consecuencia, los problemas sobre la finalizacion de las obras de

urbanizacion, a que alude el apelante en su escrito de alegaciones, son

99 Seglin hemos visto en el Capitulo I, en la normativa autondmica, existe una clara tendencia a evitar la
imposicion a los propietarios, y asignarles un mayor protagonismo, a través de la formalizacién de
convenios, para concretar la forma de conservacién de las urbanizaciones.
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cuestiones a resolver entre promotor y adquirientes, sin perjuicio de las
facultades que en el plano de ejecucidén urbanistica corresponden a la
Administracion, pero que no pueden convertir a la Administracion en sujeto
pasivo de una relacion juridica a la que, en principio, y dejando a salvo sus
facultades de control, es ajena. Ello sin olvidar que la nueva creacion de una
Entidad de Conservacion no requiere la terminacion de la obra urbanizadora,
pues tal circunstancia (terminacion de la obra) Unicamente operard como
elemento determinante del comienzo de su actividad, cuya creacion puede

concebirse, sin dificultad alguna, en un momento anterior”.

Llegado el momento en el que la EUC debe empezar a funcionar, pues ya ha
concluido la fase de urbanizacion, la cuestion que nos planteamos es la delimitacion
de su cometido, esto es, el andlisis de las tareas que tienen que realizar este tipo de

entidades.

IV.2 OBJETO DE LAS ENTIDADES URBANISTICAS DE CONSERVACION

IV.2.1 FUNCION DE CONSERVACION Y MANTENIMIENTO

Resulta evidente que el objeto de las EUC es la conservacion de las obras de
urbanizacion, asi como su mantenimiento, garantizando que se encuentren en
condiciones de prestar servicio a los propietarios de su ambito. En términos del TS
(Sentencia 1280/1990, de 14 de febrero, FD Octavo), “tienen como finalidad, como
Su propio y expresivo nombre indica, la conservacion de las obras de urbanizacion,
ademas del mantenimiento de las dotaciones e instalaciones de los servicios

publicos”.

Podemos apreciar la concurrencia de dos intereses: por un lado, los intereses
generales de la comunidad para que se conserven adecuadamente los bienes
publicos, y, por otro, los intereses de los particulares propietarios en la urbanizacioén,
para que ésta se encuentre en las debidas condiciones de uso. En este sentido
constituye su objeto la defensa de tales intereses, aspiracion que comparte con el

resto de entidades urbanisticas colaboradoras.

Desde el punto de vista del interés general, el dato esencial es que inicialmente el

objeto de las EUC debiera ser asumido por la Administracién, y solo la concurrencia
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de determinadas circunstancias supone el traslado de esa obligacion a los

propietarios.

Concurre en el objeto de las EUC la ‘publicatio”, esto es la asuncion por la
Administracion de la titularidad publica de la prestacion, que es gestionada de forma
autonoma por los propios interesados a los que afecta la actividad, en lo que Lopez
Pellicer (1983: 28) advierte una nota positiva, en contraprestacion a la nota negativa,
representada por el hecho de que la participacion de los interesados en las tareas y
funciones de la Administracion no llega a encuadrarse de modo profesionalizado en
el complejo orgénico de aquélla, “es decir, sin llegar a incorporarse e integrarse en
ésta como titulares de 6rganos administrativos: al margen por tanto de los cuadros
burocraticos de la Administracion ... por lo que en estos supuestos de participacion

los ciudadanos no llegan a adquirir la condicion de funcionarios”. 1

La intervencion de los particulares a través de una EUC no es el reflejo de un &mbito
de actuacién en interés exclusivamente privado, sino que es el desarrollo de una
actividad publica, encomendada a la Administracién, concurriendo el supuesto de

‘publicatio”.

Asi debe entenderse a la vista de los articulos 25 y 26 de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local (LBRL). El articulo 25.2 e) LBRL
prevé, entre las competencias propias de los municipios, la de infraestructura viaria,
mientras que el articulo 26.1 establece, entre los servicios que deben prestar todos
los municipios, los de alumbrado publico, recogida de residuos, limpieza viaria,
abastecimiento domiciliario de agua potable, alcantarillado, acceso a los nucleos de
poblacién y pavimentacion de las vias publicas, esto es, funciones que, como

veremos, constituyen base fundamental en las prestaciones de las EUC.

Tradicionalmente se ha distinguido entre forma directa e indirecta de prestar los
servicios publicos. En la primera, sera la Administracion la que dispondra sus medios
propios para la prestacion, mientras que en la segunda, sera un tercero, a través de
un contrato administrativo, el que se ocuparia de prestarlo. En este marco, las EUC
serian un tertium genus, en la prestacion del servicio publico, son, como hemos visto
al tratar su naturaleza juridica, asociaciones de propietarios de naturaleza

administrativa, pero no un érgano administrativo, estan al margen de los 6rganos

100 Sjn perjuicio de que los propietarios, constituidos en EUC ejerzan funciones publicas, en cuanto son
competencia primaria de la Administracion, resulta evidente que de la normativa urbanistica en ningun
caso, podra derivarse la incorporacién a la Funcidon Publica, sometida a su propio régimen juridico.
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burocraticos de la Administracion, y, por otro lado, tampoco son un contratista de la

Administracion que asuma la prestacion de ese serviciol%:

Siguiendo a I. Gonzalez Rios (2002:197-198), se descarta que el fundamento para
que una EUC asuma la conservacion y mantenimiento de los servicios de las
urbanizaciones pueda hallarse en el establecimiento de una concesion por las

siguientes razones0?;

- La concesion de servicios publicos se guia por el interés particular del
concesionario de obtener un beneficio de la explotaciéon de los servicios que

gestiona, beneficio que no se recoge respecto a las EUC.

- La concesion se otorga mediante concurso de proyectos, mientras que la
“concesion” que entrafia la prestacion de servicios por una EUC puede venir
impuesta de forma obligatoria a los propietarios incluidos en una unidad de

ejecucion

- La concesion de servicios publicos requiere del pago de un canon al

municipio, canon que no tiene que pagar la EUC.

- En la concesion de servicios publicos, el Ayuntamiento puede otorgar al
concesionario la utilizacion de la via de apremio para la percepcion de las
prestaciones econdmicas que adeuden los usuarios de servicio, mientras que
en el caso de impago de cuotas por los propietarios de una EUC seré el
municipio quien ejercite, de oficio o a instancia de la EUC, esa facultad de

apremio.

La atribucién a los particulares de la obligacion de conservar las obras de

urbanizacion, eximiendo la aplicaciéon de los articulos 25y 26 LBRL, es un supuesto

101 E] articulo 160.5 de la Ley 5/2014, de 25 de julio, de Ordenacidn del Territorio, Urbanismo y Paisaje de
la Comunitat Valenciana, segun la redaccién dada por la Ley 1/2019, de 5 de febrero, recoge esta triple
opcidn respecto a la conservacion de las obras de urbanizacidn, al prever la gestidn directa, la gestion
indirecta mediante la contratacidn de conformidad con la legislacion de contratos del sector publico, y la
constitucion voluntaria de asociaciones privadas de conservacién de la urbanizacion.

102 Otros autores, como Blazquez Lidoy (2001: 131), tampoco consideran que las Entidades de
Conservacion tengan el régimen juridico propio de los concesionarios, basicamente por la falta de
contrato concesional

164



LAS ENTIDADES URBANISTICAS DE CONSERVACION
CAPITULO IV

excepcional, que soélo procede cuando se haya previsto en las normas de
planeamiento, o cuando los particulares, voluntariamente, asi lo hayan decidido y

pactado en un convenio con la Administracion.

Tal y como reconoce el Tribunal Supremo en Sentencia 1008/2006, de 18 de enero
(FJ Noveno), “la obligacion de conservacion de las obras y servicios urbanisticos es
una exigencia insoslayable de los Ayuntamientos, de la que tan sélo se pueden
eximir en casos excepcionales y, desde luego, de duracion concreta”, de modo que
realizados los fines que justifican la creacion de la EUC, “no sdélo no tiene ningun
sentido la pervivencia de la institucidon sino que su continuidad impediria el
mantenimiento de las obras y servicios por quien esta legalmente obligado a ello, es

decir, por el Ayuntamiento”

Las competencias municipales que resultan de los articulos 25 y 26 de la LBRL en
materia de infraestructura viaria, alumbrado, recogida de residuos, limpieza viaria,
abastecimiento domiciliario de agua potable, alcantarillado, acceso a los nucleos de
poblaciéon y pavimentacién de las vias publicas, se debe interpretar de manera
coordinada con las normas urbanisticas, puesto que se trata de ambitos de
competencia distintos, en el sentido de que el mantenimiento y la conservaciéon de

la obra urbanizada no es una actuacién urbanistica.1%3

Segun el articulo 7 del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que
se aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacién Urbana (TRLSRU),
las actuaciones urbanisticas pueden ser de dos tipos: las actuaciones de

transformacion urbanistica y las de edificacion o edificatorias.1%4

103 A, BLAZQUEZ LIDOY (2001:26), citando a Huellin Vallejo, pone de manifiesto que la legislacidn
urbanistica regula todo el proceso de urbanizacion, pero se queda en el umbral de la prestacion de
servicios, que corresponde a la legislacion local; la conciencia clara de que estamos en dos campos
interrelacionados y regidos por dos normas distintas, la urbanistica y la de régimen local es lo unico que
nos permitird acertar con soluciones vdlidas.

104 Articulo 7 TRLSRU: 1. A efectos de esta ley, se entiende por actuaciones de transformacién urbanistica:
a) Las actuaciones de urbanizacion, que incluyen: 1) Las de nueva urbanizacion, que suponen el paso de
un dmbito de suelo de la situacion de suelo rural a la de urbanizado para crear, junto con las
correspondientes infraestructuras y dotaciones publicas, una o mds parcelas aptas para la edificacion o
uso independiente y conectadas funcionalmente con la red de los servicios exigidos por la ordenacion
territorial y urbanistica. 2) Las que tengan por objeto reformar o renovar la urbanizacion de un dmbito de
suelo urbanizado, en los mismos términos establecidos en el pdrrafo anterior. b) Las actuaciones de
dotacion, considerando como tales las que tengan por objeto incrementar las dotaciones publicas de un
ambito de suelo urbanizado para reajustar su proporcion con la mayor edificabilidad o densidad o con los
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Las primeras incluyen las de nueva urbanizacion y las que tengan por objeto
reformar o renovar la urbanizacion de un ambito de suelo urbanizado; también las
actuaciones de dotacion, es decir, las que tienen por objeto incrementar las
dotaciones publicas de un suelo urbanizado para reajustar su proporcién con la
mayor edificabilidad o densidad, o con los nuevos usos asignados en la ordenacion
urbanistica a una o méas parcelas del &mbito y no requieran la reforma o renovacion

de la urbanizacion de éste.

Las segundas, las actuaciones de edificacion o edificatorias, son las de nueva
edificacion y de sustitucion de la edificacion existente y las de rehabilitacion
edificatoria, cuyo objeto son obras y trabajos de mantenimiento o intervencion en los

edificios existentes, sus instalaciones y espacios comunes®

La conservacion queda fuera del concepto de actuacion urbanistica, se trata de
funciones distintas y sucesivas: la primera comienza cuando ha concluido la
segunda. Hasta que la actuacion urbanistica no esta materializada a través de la
entrega de la urbanizacion no se plantea la cuestion de quien debe hacerse cargo

de su conservacién y mantenimiento.

El articulo 7.4 TRLSRU, identifica el momento en que terminan las actuaciones de

urbanizacion:

“La terminacion de las actuaciones de urbanizacién se producira cuando
concluyan las obras urbanizadoras de conformidad con los instrumentos que

las legitiman, habiéndose cumplido los deberes y levantado las cargas

nuevos usos asignados en la ordenacion urbanistica a una o mds parcelas del dmbito y no requieran la
reforma o renovacion de la urbanizacion de éste.

105 |3 STS 3779/2018, de 30 de octubre, FD Decimocuarto, en relacién con la nueva regulacién
representada por el TRLSRU, sefala lo siguiente: “En definitiva, segun la nueva regulacion, las obligaciones
de los propietarios no van a venir determinadas por la categorizacion del suelo (consolidado o no
consolidado), sino por el tipo de actuacion de transformacion urbanistica que se vaya a acometer sobre el
mismo, dado que la legislacion urbanistica ya no tiene como finalidad esencial la formacidn de un nuevo
tejido urbano sobre la base de una progresiva ejecucion de las distintas actuaciones a realizar sobre el
suelo, que daba lugar a la consolidacion de situaciones cuya revision no era posible, sino que, como afirma
el art. 4 de la nueva Ley: La ordenacion territorial y la urbanistica son funciones publicas no susceptibles
de transaccion que organizan y definen el uso del territorio y del suelo de acuerdo con el interés general,
determinando las facultades y deberes del derecho de propiedad del suelo conforme al destino de éste.”
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correspondientes. La terminacion se presumira a la recepcion de las obras
por la Administracién o, en su defecto, al término del plazo en que debiera
haberse producido la recepcién desde su solicitud acompafada de

certificacion expedida por la direccion técnica de las obras.”

Cuando las actuaciones de urbanizacion ya estdn terminadas, el derecho
urbanistico ya habra cumplido su cometido, y dejara paso al derecho local, regulador
de las competencias de las entidades locales.

La regla general nos indica que se transfiere a la Administracion municipal ex
articulos 25y 26 LBRL, las competencias sobre la obra urbanizadora ya concluida y
recepcionada, pero, de forma excepcional, las propias normas urbanisticas pueden
trasladar esas funciones a un tercero, en concreto a una EUC, si se dan los

supuestos legales para ello08,

En este sentido, podemos ver la STSJ Madrid 3907/2003, de 11 de marzo de 2003,

cuyo Fundamento de Derecho Séptimo reconocel?”:

“Por tanto y aunque los arts. 25 y 26 de la Ley de Bases de Régimen Local, Ley
7/1985 de 2 de abril establezca las competencias y servicios que deben de
prestar los Municipios y entre ellos el de alumbrado publico y limpieza viaria, ello
lo sera en el supuesto del art. 67 del RGU, una vez efectuada la cesion de las
obras de urbanizacién, dotaciones e instalaciones de los servicios publicos a la
Administracién, momento a partir del cual las obras, gastos y servicios seran de
cargo de la Administracién; ahora bien y como reiteradamente se ha expuesto y
expresamente prevé el art. 68 RGU esa obligacion no surge para la
Administracién, cuando son los propietarios de terrenos los obligados a la
conservacion de las obras de urbanizacién y a mantener las dotaciones e
instalaciones de los servicios publicos. Tal es el caso presente, en que la
prestacion de los servicios y el abono de los gastos corre de cuenta de la Entidad
de Conservacion, todo ello sin perjuicio de las facultades de policia y de todo

orden que sobre el dominio publico corresponde a la Administracion”.

106 £, Romero Hernandez (1987: 43), considera que en buena ldgica juridica, las EUC deberian recibir su
regulacion desde la estructura normativa del régimen local y no desde el Derecho Urbanistico

107 También la STS) Madrid 2245/2001, de 16 de febrero (FD Séptimo)
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IV.2.2 PRESTACIONES PROPIAS DE LAS EUC

De manera genérica, las EUC se ocupan de la conservacion y mantenimiento de las
urbanizaciones, esto es, les corresponde realizar todas las obras de ejecucion que
sean necesarias para el adecuado funcionamiento de la urbanizacion. Ahora bien,
desde esa generalidad, concretar las tareas que se corresponden con esos
conceptos supone mayores problemas, fundamentalmente por dos razones:

a) Estas funciones no estan definidas en su regulacion, por lo que no podemos
acudir a la fuente normativa para determinar si una determinada actividad es

propia de la EUC o no.

b) Sibien puede haber un consenso en actividades basicas, como que las redes
de suministro de luz, agua, gas o telefonia se encuentren en las debidas
condiciones de uso, hay otros servicios accesorios, como la seguridad o el
transporte, por citar los casos mas tipicos, que no esta tan claro que deban
ser asumidos por los propietarios de la urbanizacién, y han sido fuente de

debate.108

Por ello, el punto de referencia obligado seran los Estatutos de cada EUC, donde
podran incluirse, de forma expresa, las prestaciones o servicios que le quedaran
encomendados, pero es frecuente que las clausulas estatutarias estén redactadas
de forma genérica, y ahi es donde la jurisprudencia ha ido delimitando las funciones

propias de las EUC.

Es a través de los pronunciamientos jurisprudenciales como basicamente se ha ido

delimitando el objeto de las EUC. La revision de algunos de ellos, nos servira para

108 A, BLAZQUEZ LIDOY (2001: 38,39) afirma que: “La obligacién de estas entidades alcanza a satisfacer
los gastos necesarios, tanto de personal como materiales, en todo lo que afecte al funcionamiento y
mantenimiento de las obras, instalaciones y servicios de la urbanizacion y también alcanza a la realizacion
de obras ordinarias y extraordinarias en las obras e instalaciones: obras de vialidad, de saneamiento, de
alcantarillado, de suministro de agua, de suministro de energia eléctrica y jardineria y arbolado en
parques, jardines y vias publicas”
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sacar conclusiones con las que aproximarnos al objetivo de concretar las funciones

gue pueden legitimamente desarrollar estas entidades:

1) La tarea fundamental es la conservacién de las obras de urbanizacion,
ademas del mantenimiento de las dotaciones e instalaciones de los servicios
publicos, sin perjuicio de que sus Estatutos pueden incluir entre los fines de
la entidad, ademas de la conservacion de las obras de urbanizacion,
cualesquiera otros que acuerde la Asamblea General y redunden en

beneficio de la urbanizacion.

En este sentido, la STS 1280/1990, de 14 febrero FD Séptimo y Octavo,

sefala;

“.... el hecho de que el articulo 6 «in fine» (de los Estatutos de la EUC)
incluya entre los fines de la entidad cualesquiera otros que acuerde la
Asamblea General y redunden en beneficio de la urbanizacién no

puede estimarse causa de nulidad’.

“ ...las Entidades de Conservaciéon tienen como finalidad, como su
propio y expresivo nombre indica, la conservacion de las obras de
urbanizacion, ademas del mantenimiento de las dotaciones e

instalaciones de los servicios publicos ...”

2) La Entidad de Conservacién no es competente para asumir un servicio que
legal o estatutariamente no tenga atribuido, y asi se reconoce en STS
13386/1989, de 31 marzo. FD Cuarto:

“la Entidad de Conservacion no es competente para asumir un servicio
gue legal o estatutariamente no tenga atribuido, al no tener facultades
para exigir la presentacion de proyectos de obra, etc., ni, en
consecuencia, establecer cuotas por este servicio u otro analogo. En
definitiva, la entidad, en el ejercicio de sus atribuciones, ha de moverse

necesariamente dentro del ambito objetivo que delimitan los preceptos
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citados antes del Reglamento de Gestion, en relacion con el desarrollo

contenido en sus propios estatutos.”

3) Pueden incluir entre su objeto facultades para ordenar el ejercicio del derecho
sobre los elementos comunes, si los hubiera, o, incluso, sobre los de
pertenencia exclusiva en cuanto su uso pueda dafiar o molestar a otros
miembros de la entidad, conforme a la doctrina del TS en Sentencia
6593/1998, de 10 noviembre. FD Sexto:

“a) Se impugna, en primer término, el articulo 8 a) de los Estatutos que
establece: "ejercer los derechos que por titularidad les sean atribuidos
sobre las parcelas o porciones de terrenos de propiedad privada,
siempre dentro de los limites establecidos por la Ley, el planeamiento
urbanistico y los acuerdos de los Organismos Rectores de la
Entidad.". Se reprocha a dicho precepto que: "venia a reconocer a la
entidad de conservacién potestades que no le corresponden, en la
medida en la que no podia mediatizar los derechos sobre las partes
privativas correspondientes a cada propietario”. Tal impugnacion ha
de rechazarse si se tiene en cuenta que lo que en dicho precepto se
regula es el "ejercicio” de los derechos de los miembros de la
asociacion, para lo que evidentemente esta legitimada, pues mediante
el precepto impugnado no se atacan los elementos estructurales del
derecho de propiedad sino que se pretende ordenar el ejercicio del
derecho sobre los elementos comunes, o, incluso, sobre los de
pertenencia exclusiva en cuanto su uso pueda dafiar o molestar a

otros miembros de la entidad”.

4) La obligacion genérica de conservar y mantener a su costa las dotaciones e
instalaciones del servicio publico de alumbrado, incluye la infraestructura
necesaria para la prestacion de ese servicio, pero no el coste de la energia
consumida en su normal funcionamiento, siguiendo la STS 649/2004, de 4

febrero. FD Cuarto:

170



LAS ENTIDADES URBANISTICAS DE CONSERVACION
CAPITULO IV

“Ni en la sentencia citada de contraste ni en la que es objeto de este
recurso, los estatutos de las respectivas entidades urbanisticas
colaboradoras de conservacién contenian una especifica asunciéon de
la obligacion de hacerse cargo del coste de la energia eléctrica
utilizada por el alumbrado de los viales de la urbanizacion, sino que la
obligacion se definia, en los mismos términos que se expresa el
articulo 67 del Reglamente de Gestion Urbanistica , aludiendo a la
conservacion y mantenimiento de las obras de urbanizacion,
dotaciones e instalaciones de los servicios publicos. De esta redaccion
no resulta que la entidad de conservacién recurrente en la instancia
asumiera la obligacion de conservar y mantener a su coste el servicio
publico de alumbrado dentro de su ambito de actuacion, sino las
dotaciones e instalaciones de ese servicio publico, dentro de cuyo
concepto se incluye la infraestructura necesaria para la prestacion de
ese servicio, pero no el coste de la energia consumida en su normal

funcionamiento”

5) El mantenimiento incluye los costes necesarios para el funcionamiento de las
instalaciones, tal y como reconoce la STS 12467/1990, de 3 de abiril, en
relacién con la problematica que dimana del coste del alumbrado publico y
energia eléctrica necesaria para los motores del sistema de eliminacion de

las aguas fecales de la urbanizacién, FD Segundo°°:

“En reiterada jurisprudencia de esta Sala, sentencias de 22 de octubre
de 1975, 12 de abril de 1985, 14 de marzo de 1989 , y 13 de marzo
de 1990 entre otras, la conservacion de las obras de urbanizacion y el
mantenimiento de las dotaciones e instalaciones de los servicios
publicos seran de cargo de los propietarios de los poligonos o unidad
de actuacién cuando asi lo imponga el Plan de Ordenacién a cuyo
amparo se haya procedido a la urbanizacién por iniciativa privada de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 52 de la Ley del Suelo, sin
gue se pueda distinguir entre los gastos que ocasione la conservacion

de las obras e instalaciones de los servicios publicos y los que deriven

109 Sys argumentos se han reproducido en STSJ Madrid 2245/2001, de 16 febrero (FD Séptimo)
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de la prestacion de esos servicios, cuando, como en este supuesto,
en el Plan Parcial de Hacienda Dos Mares se previd que la
conservacion y mantenimiento irian a cargo de los propietarios, asi
como en los Estatutos de la entidad, articulo 5.°, se establecio su
obligacion de contribuir con arreglo a su cuota de participacion en los
gastos de conservacién y mantenimiento, ya que en el mantenimiento
se incluye lo que se refiere a la conservacion de las instalaciones
como el coste de su funcionamiento segun la interpretacion gramatical
que procede dar a este término, que implica mantener y proseguir una

cosa en su estado y por consiguiente su funcionamiento”

6) A sensu contrario, no corresponde a la EUC hacerse cargo de las obras de
urbanizacion que se encontraran pendientes de ejecutar. Asi se reconoce en
la STS 2111/2000, de 16 de marzo, FD Primero:

“Tal obligacion de la Entidad Urbanistica no se deriva de precepto
alguno de la legislacion urbanistica. Sus obligaciones, a las que se
refieren el articulo 67 y siguientes del Reglamento de Gestidn, son

solo de conservacion, no de ejecucion”.

Ademas de estos ejemplos practicos analizados por la Jurisprudencia, en la
doctrina, encontramos la opinion de F. Romero Hernandez (1987:89,90), para quien
resulta claro que, a través de las actividades de las EUC, se trata de costear los
gastos de materiales y personal para el funcionamiento de los servicios y las

reparaciones ordinarias o extraordinarias de las obras o instalaciones,

“Sin embargo, cuando por razones de interés general hayan de instalarse
servicios o realizarse obras que supongan una sustitucion tan importante
como para implicar un auténtico primer establecimiento, habra que

entenderlas no incluibles en el objeto de la EUC”.
Introducimos asi una consideracién importante respecto a la naturaleza de la obra

que debiera asumir la EUC: poniendo en relacion esta opinion de Romero

Hernandez con la STS 2111/2000, de 10 de marzo, citada en el anterior epigrafe 6),
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se llega a la conclusion de que no seria tarea de la EUC aquella que, por su
trascendencia o entidad, pudiera considerase una obra propia de la urbanizacion.

A estos efectos, distinguiremos entre las funciones propias de la construccion de las
dotaciones y equipamientos que requiere una urbanizacién, esto es, la ejecucion
urbanistica, a acometer normalmente a través de una Junta de Compensacion, y las
funciones que, al margen de su ejecucién, requiere su conservacion y
mantenimiento, que corresponderan a la EUC si asi estuviera previsto. No puede
haber intercambio de funciones entre ellas: ni la EUC puede asumir obras propias
de la ejecucion urbanistica, ni la Junta de Compensacion, entregadas las obras de

urbanizacion, puede asumir funciones propias de su conservacion y mantenimiento.

E. Corral Garcia (2009: 42), considera que:

“Las Entidades de Conservacion nunca pueden constituirse para urbanizar
porgue su constitucion implica la previa realizacion de la urbanizacion y su
objeto es, precisamente, la conservacion y el mantenimiento de la

urbanizacion ya ejecutada”

Con estas precisiones, podriamos afirmar que el objeto de las EUC es la
conservacion y mantenimiento de las obras de urbanizacién, dotaciones e
instalaciones de los servicios publicos, sin perjuicio de que pueda asumir otros

servicios o actividades, si asi estuviera previsto expresamente en sus Estatutos.

En el analisis de las EUC no podemos olvidar en ningin momento, que, cuando la
EUC se constituye de manera imperativa, por haberlo previsto las normas de
planeamiento, se estan ejerciendo unas competencias que, en principio, estan
atribuidas a la Administracion, luego, su objeto deberia ser el mismo que hubiera
asumido aquélla si no hubieran concurrido las condiciones para constituir una EUC,
con la salvedad de que los propietarios, voluntariamente, hubieran decidido asumir
otras competencias y funciones ademas de las propias de la conservacion y el

mantenimiento, y asi lo hubieran recogido en los Estatutos.

La cuestidn es si estos otros servicios deben estar estrictamente vinculados a la
infraestructura de la urbanizacion, o, de un modo mas amplio, pudieran incluir

cualesquiera otros servicios de interés para los propietarios.
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En la linea de la interpretacion restrictiva encontramos la Sentencia 1065/2002, de
30 de abril del TSJ Aragdn que, al plantear si la EUC puede implantar servicios como

el de autobuses o zona social, lo rechaza sefialando lo siguiente:

“... la posibilidad contemplada en los Estatutos de implantacion de nuevos
servicios no puede, en una interpretacion logica y finalista, méas alla de la
meramente literal, sino entenderse referida a aquellos que sean
estrictamente urbanisticos, propios de la infraestructura de la urbanizacion, y
gue si bien serian de cargo de la Administracion actuante, tal obligacion se
ha impuesto a los propietarios, constituidos en Entidad Urbanistica de
Conservacion, como un medio de participacion en la gestion urbanistica. ...
la habilitacién para ejercer determinadas potestades administrativas, soélo se
justifican en cuanto cumple un fin de conservacion de las obras, instalaciones
y servicios urbanisticos, que se puede configurar como una funcion

administrativa delegada, careciendo mas alla de competencia”

También el TSJ Madrid en Sentencia 6403/2001, de 11 de mayo considera que la
contratacion de una empresa de seguridad privada para garantizar la seguridad de
las personas, de sus viviendas y de los bienes de los propietarios alli residentes
excede del contenido propio de la obligacion de conservacion y mantenimiento de
las obras e instalaciones y, por ende, de lo que constituye el contenido especifico

de una Entidad de Conservacion, sobre la base de lo siguiente:

“... en la medida en que tales entidades estan integradas por propietarios de
bienes sitos en el poligono o unidad de actuacion y que la pertenencia a las
mismas es obligatoria siempre que el deber de conservacién de las obras de
urbanizacion recaiga sobre dichos propietarios.., no es posible.... que
estatutariamente se contemplen cargas ajenas a los objetivos para el que se
constituyeron, pues en caso contrario se estaria utilizando la adscripcion
obligatoria a una entidad administrativa, constituida para un fin concreto y
determinado, como un mecanismo que sirve para violentar la voluntad
individual de los propietarios en ella integrados haciéndoles asumir cargas a
las que no estan obligados por norma juridica alguna y en contra de su

voluntad”

Esta interpretacion restrictiva no es compartida por el Tribunal Supremo, y, en
concreto esta Sentencia del TSJ Madrid de 11 de mayo de 2001 fue casada por STS
2257/2004, de 1 de abiril, a partir de estas consideraciones (FD Segundo):
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“Del articulo 25.3 RG resulta que la conservacion de las obras de
urbanizacion es el objetivo inexcusable al que responde la constitucion de las
entidades de conservacion, pero junto a este objetivo el articulo 8.2 RG
establece que dichas entidades podran igualmente realizar tareas de
conservacion y administracion de las unidades residenciales creadas y de
bienes y servicios que formen parte de su equipamiento, de donde se
desprende que dichas entidades pueden concretar en los estatutos por los
gue han de regirse, segun dispone el articulo 6.3 RG, el alcance de esa tarea
de administracién en un sentido mas amplio que la estricta reparacion y

mantenimiento de las obras de urbanizacién ejecutadas.

Supuesta esa posibilidad corresponde examinar los Estatutos de la Entidad
Urbanistica Colaboradora de Conservacion .. para determinar si entre sus
objetivos cabe incluir el establecimiento de un servicio de vigilancia y
seguridad... El articulo VII de los Estatutos define el objetivo y fines de la
Entidad en un sentido muy amplio que comprende, como no podia ser de otro
modo, la adecuada conservacion de las obras, instalaciones y servicios de la
Urbanizacion, pero que se extiende a la mejor regulacién y mantenimiento de
la vida comunitaria y a la defensa de los intereses colectivos, objetivos de
amplia formulacion a cuya consecucion se encamina el establecimiento del

servicio que nos ocupa”.

Prevalece pues en el Tribunal Supremo la interpretacion mas amplia respecto a las
funciones que pueden asumir las EUC, resultando admisibles aquellas encaminadas
a la defensa de unos intereses colectivos, entendidos de modo genérico y no
restringidos a actividades estrictamente vinculadas al mantenimiento de unas

infraestructuras.110

De modo incipiente, en la regulacién autonémica de las EUC, advertimos una
apertura respecto a las funciones que pueden asumir los propietarios en las

urbanizaciones, en el sentido de que se va un paso mas alla del criterio establecido

110 En el caso de Aragdn, siguiendo esta linea, el articulo 50.2 del Decreto 210/2018, prevé que, ademds
de las funciones de conservacion de las obras de urbanizacion y el mantenimiento de las dotaciones e
instalaciones de los servicios publicos, “las entidades de conservacion podrdn ejercer las funciones
relativas a la administracion y gestion de servicios de interés comun que expresamente estén previstos en
sus estatutos”
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por el TS, previendo la constitucion de entidades que no se limiten sélo a las

funciones de conservacion.

Es el caso de Murcia, donde el articulo 188.8 de la Ley 13/2015, de 30 de marzo, de

ordenacion territorial y urbanistica de la Region de Murcia, establece:

“Cuando la conservacion de la urbanizacion corresponda a los propietarios,
estos se organizaran en entidades dedicadas, de forma exclusiva o no, a la
conservacion de dichas obras, con el régimen que se establezca por via

reglamentaria o mediante convenio”

Especialmente significativo, en el ambito de las zonas industriales, es la novedosa
figura de las entidades de gestion y modernizacion de las areas industriales (EGM),
a través de las cuales los particulares, no sélo asumen la conservacion y
mantenimiento de la urbanizacion, sino que su objetivo se amplia hasta la promocién
econdmica del Area y el incremento de la oferta de servicios adicionales en las
mismas, como manera de reforzar la capacidad y la competitividad de las areas
industriales. Asi las vemos previstas en la Ley 14/2018, de 5 de junio, de gestidn,
modernizacion y promocion de las areas industriales de la Comunitat Valenciana y
en la Ley 7/2021, de 1 de diciembre, de impulso para la sostenibilidad del territorio

de Andalucia.l1!

Se trata de ejemplos de nuevas formas de gestidén de las urbanizaciones por parte
de los particulares, como una forma evolucionada de las tradicionales EUC.

En el fondo de esta cuestion late la cuestion de la obligatoriedad de pertenencia a
una EUC. Si se trata de una imposicion a los propietarios, parece claro que la
Administracién no les puede exigir que asuman unas funciones que excedan de las
gue a ella misma le corresponderia como primera obligada, y, en este sentido,
vemos las Sentencias de los TSJ de Aragon y Madrid, antes referidas, pero otra
cosa sera si los propietarios, voluntariamente, deciden a través de sus Estatutos

ampliar esas funciones a otros servicios en interés de la urbanizacién.

111 Articulo 4 Ley 14/2018 Valencia: “Las entidades de gestion modernizacion de las dreas industriales de
la Comunitat Valenciana se constituirdn como agrupaciones sin dnimo de lucro de personas titulares, de
base privada pero con finalidad publica, por las funciones publicas municipales que les pueden ser
encomendadas.”

D.A. Primera.2 Ley 7/2021 Andalucia: “En las dreas industriales del suelo urbano se podrdn constituir
entidades de gestion y modernizacion para contribuir a la conservacion, mantenimiento, ampliacion y
mejora de las infraestructuras, dotaciones y servicios en dichas dreas”

176



LAS ENTIDADES URBANISTICAS DE CONSERVACION
CAPITULO IV

La doctrina més reciente apunta en esta direccion, hacia una interpretacion amplia
de las funciones que pueden encomendarse a las EUC. L.E. Flores Dominguez
(2021: 113) sefiala como elemento clave el de la funcionalidad de la actividad a
desarrollar, su conexion con una conservacion, entendida, no como una mera
funcidbn mecanica, sino como un conjunto de actuaciones que mejoran y optimizan
los espacios publicos como espacios de convivencia, o que aportan, en el caso de
los poligonos industriales, un valor afiadido que no puede sostener el municipio.
Esto le lleva a proponer una relectura de los conceptos de “conservacion y
administracion”, permitiendo que se optimicen los recursos humanos y materiales
de que disponen las EUC, sin necesidad de crear una nueva estructura juridica que
les de soporte, y proponiendo que se utilicen estas entidades “‘como instrumentos
de desarrollo de la vida colectiva en la propia urbanizacion, convirtiendo ésta en un
espacio comun de convivencia y que sea la calle un elemento de dinamizacién
social” (2021:123)

Resultan ciertamente interesantes estas reflexiones, que apuntan hacia una
evolucion de la figura de las EUC, cada vez con mas funciones, particularmente en
poligonos industriales, como impulsores de desarrollo econémico. Tendremos
ocasion de detenernos sobre estas cuestiones cuando abordemos las expectativas
de las EUC, pero podemos apuntar dos aspectos, basicos en este tipo de entidades,
gue resultaran afectados por una ampliacion, en un sentido, que podriamos llamar

econdmico, de sus funciones:

a) Elaspecto urbanistico, origen de estas entidades, que quedaria solapado por
esas funciones, ajenas a su ambito.

b) La obligatoriedad de pertenencia a través de las normas de planeamiento,
pues si las funciones de la EUC no son estricta o basicamente urbanisticas,
pierde sentido que esas normas obliguen a la pertenencia, pareciendo mas
oportuno que surgieran de la voluntad de los propietarios de desarrollar

actividades que completen o mejoren el desarrollo econémico de su area.

Baste ahora apuntar que, a falta de un desarrollo normativo de las funciones que
tienen que asumir las EUC, las propias de la conservacion y mantenimiento de la
urbanizacion, se completan a través de las previsiones de sus Estatutos, hacia fines

privados propios de los miembros de la entidad.
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CAPITULOV. CARACTERES DE LAS  ENTIDADES
URBANISTICAS DE CONSERVACION: OBLIGATORIEDAD Y
PERMANENCIA

Avanzando en el andlisis de las EUC, debemos detenernos en dos de sus notas
caracteristicas que mas polémica suscitan en la préactica: por un lado, la
obligatoriedad para los propietarios de incorporarse a ellas, y, por otro, la

prolongacion en el tiempo de esa situacion.

Aun cuando podriamos considerar las EUC como asociaciones de propietarios, esto
es, un grupo de particulares organizados para la consecucion de un interés coman,
hay dos derechos fundamentales de los asociados que no pueden predicarse de los
integrantes de una EUC: el derecho a asociarse de forma libre y voluntaria, y el
derecho a separarse voluntariamente de la asociacion en cualquier tiempo,
reconocidos en los articulos 19 y 23 de la Ley Organica 1/2002, de 22 de marzo,

reguladora del Derecho de Asociacion.

En esta comparativa, existe una evidente limitacion de derechos para los
propietarios de fincas en urbanizaciones en las que se haya previsto su
conservacion a través de una entidad urbanistica colaboradora. Sin embargo, es
una figura reconocida y aceptada en el ordenamiento juridico, contando también con

el respaldo jurisprudencial.

En el siguiente epigrafe abordaremos las razones, por las que, aun implicando
limitacion de derechos para los propietarios, se viene asumiendo la obligatoriedad

de pertenencia, y la prolongacién en el tiempo de la entidad.

V.1 OBLIGATORIEDAD
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De acuerdo con el 68 RGU, sin perjuicio de que la conservacion de las obras de
urbanizacion y el mantenimiento de las dotaciones e instalaciones de los servicios
publicos sean de cargo de la Administracion actuante, conforme establece el
precedente articulo 67 RGU, quedaran sujetos a esa obligacion los propietarios de
los terrenos comprendidos en el poligono o unidad de actuacion, cuando asi se
imponga por el Plan de Ordenacién o por las bases de un programa de actuacion
urbanistica o resulte expresamente de disposiciones legales, estableciendo,
asimismo que, en tal caso, los propietarios habran de integrarse en una Entidad de

conservacion

De la redaccion del articulo 68 RGU, y de las expresiones en referencia a los
propietarios de la urbanizacion “quedaran sujetos”, y “habran de integrarse” resulta
una condicion imperativa, que necesariamente nos conduce a apreciar la
obligatoriedad, tanto de constitucion de una EUC, como de integracién en ella de los

propietarios, cuando se den los supuestos para ello.

Por si hubiera alguna duda, esta condicion la recoge expresamente el articulo 25.3

RGU, segun el cual:

“... sera obligatoria la constitucion de una Entidad de conservacion siempre
que el deber de conservacion de las obras de urbanizacién recaiga sobre los
propietarios comprendidos en un poligono o unidad de actuacién en virtud de
las determinaciones del Plan de ordenacion o bases del programa de
actuacion urbanistica o resulte expresamente de disposiciones legales. En
tales supuestos, la pertenencia a la Entidad de conservacion sera obligatoria

para todos los propietarios comprendidos en su ambito territorial”

La obligacién para los particulares de conservar la futura urbanizacién, constituidos
en entidad de conservacion, nace desde el mismo planeamiento. En el momento
inicial de su disefio ya se anticipa que seran los propietarios futuros quienes, por
subrogacion en la posicion que corresponderia a la Administracion deberan asumir

su coste, con independencia de su voluntad, pues asi lo ha dispuesto la norma.1?

112 En otro caso, si no estuviera previsto que los propietarios asumieran estos costes, se mantendrd
inalterada la obligacion de la Administracién de conservar las urbanizaciones, no concurrird la excepcion
reconocida en el articulo 68 RGU, y asi se recoge en STS 7144/2006, de 3 de noviembre, que confirma en
casacion la sentencia dictada el 10 de enero de 2003 por la Sala de lo Contencioso Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de Canarias que resuelve que el Ayuntamiento de Mogdn se haga cargo de
los servicios publicos de su competencia, tales como abastecimiento de agua potable, alcantarillado,
saneamiento y tratamiento de aguas residuales, recogida de residuos sdlidos, alumbrado publico,
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Esta condicion ha sido reconocida expresamente por la Jurisprudencia, y asi la STS
20072/1992, de 15 de abiril, en sus FD Sexto y Séptimo, sefala:

“Se trata, pues, de una Entidad que, aunque compuesta por particulares,
viene establecida para colaborar en un fin especificamente urbanistico, como
es el de la gestion de conservacion de una obra sometida a dicha

disciplina.....

La personalidad juridica de estas Entidades, por tanto, 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”.

A sensu contrario, s6lo sera posible obligar a la integracién en una EUC cuando asi
este previsto en las normas de planeamiento, conclusion que confirma el TS en
Sentencia 606/2004, de 3 de febrero, al admitir la posibilidad de que un particular

cause baja en una EUC, segun los siguiente (FD Segundo):

“...el deber de conservacion de las obras de urbanizacion recaera sobre los
propietarios comprendidos en un poligono o unidad de actuacién, en cuyo caso
sera obligatoria la constitucion de una Entidad de conservacion, cuando asi
resulte de las determinaciones de un Plan de ordenacion o bases del programa
de actuacion urbanistica o de disposiciones legales expresas. Solo en estos
casos la pertenencia a la Entidad de conservaciéon serd obligatoria para todos
los propietarios comprendidos en su ambito territorial. Considerando probado
que en el presente caso ... ni del plan parcial con arreglo al cual se llevé a cabo
la urbanizacién de los terrenos ni de ninguna otra disposicion resulta la
obligacion de los propietarios de hacerse cargo de la conservacion de las obras

de urbanizacion ejecutadas y de los demas terrenos de cesion obligatoria .....”

Si analizamos la nota de obligatoriedad de pertenencia a las EUC desde la
perspectiva de la normativa autonémica, vemos que no todas las Comunidades la
establecen, y que, en general, se plantean formas mas proclives a buscar el
consenso y el acuerdo entre la Administracién y los particulares, evitando la

imposicion.

pavimentacidon y mantenimiento de las vias publicas y accesos a los nucleos de poblacién en las
urbanizaciones, puesto que no ha quedado “acreditada la constitucion de la entidad urbanistica ni
tampoco que las obras de mantenimiento corresponda a los propietarios”
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En este contexto, la aplicacion del RGU sdlo tiene caracter supletorio, por lo que, en
primer lugar, habra que estar a la normativa propia de cada Comunidad Autonoma,
y defender la obligatoriedad, cuando se den los supuestos para ello, si asi lo hubiera
establecido el legislador autondémico, o si procediera la aplicacion supletoria del
RGU.

Entre las Comunidades Auténomas que mantienen la obligatoriedad se encuentran

Baleares, Aragon y Galicial!s.

Otras, como es el caso de Asturias, plantean férmulas alternativas, y asi en el
articulo 196 del Texto Refundido de las Disposiciones Legales vigentes en el
Principado de Asturias en materia de ordenacion del territorio y urbanismo, aprobado

por Decreto Legislativo 1/2004, de 22 de abril, se establece que:

“Cuando la conservacion, total o parcialmente, no corresponda a la
Administracién urbanistica, se podra prever la constitucion, voluntaria u
obligatoria, de entidades dedicadas, de forma exclusiva o no, a la
conservacion de dichas obras, con el régimen que se establezca por via

reglamentaria o mediante convenio.14,

Se trata de una formula abierta, en la que el legislador remite a la via reglamentaria
o a la firma de un convenio la imposicion para crear una EUC, pero la obligatoriedad

no es la Unica opcién planteada por el legislador asturiano.

113 Articulo 120.4 Ley 12/2017, de Urbanismo de llles Balears: “Las entidades urbanisticas de conservacién
son entidades de derecho publico, de adscripcion obligatoria y personalidad y capacidad juridicas propias
para el cumplimiento de sus fines...”

Articulo 22.2 TRLUA: 2. “La creacion y pertenencia a estas entidades serd obligatoria en los supuestos
establecidos en esta Ley o en sus disposiciones de desarrollo, en los planes y proyectos de interés general
de Aragon, el plan general o el planeamiento de desarrollo de iniciativa publica o particular”

Articulo 322 Decreto 143/2016, de 22 de septiembre, Reglamento de la Ley del suelo de Galicia: “Serd
obligatoria la constitucion de dichas entidades siempre que el deber de conservacién de las obras de
urbanizacion recaiga sobre los propietarios...”

114 En el mismo sentido de admitir la constitucién voluntaria u obligatoria, seglin se determine
reglamentariamente se pronuncian el articulo 135 del Texto Refundido de la Ley de Ordenacion del
Territorio y de la Actividad Urbanistica de Castilla-La Mancha, aprobado por Decreto Legislativo 1/2010,
de 18 de mayo, y el articulo 88 de la Ley 11/2018, de 21 de diciembre, de ordenacion territorial y
urbanistica sostenible de Extremadura
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Ejemplo de regulacion en el que ha desaparecido la obligatoriedad de pertenencia
a las EUC, es el caso de Castilla y Leon, que, a través del articulo 68 bis.4 de su
Ley 5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo, establece la mayor flexibilidad, y, después
de afirmar que, recibida la urbanizacién, su conservacion y mantenimiento
corresponden al Ayuntamiento, admite, como excepcién que pueda “suscribir un
convenio urbanistico con los propietarios de bienes inmuebles incluidos en un
ambito determinado, con objeto de que colaboren en la conservacion y

mantenimiento de la urbanizacién de dicho ambito”.

Esto es, en esta Comunidad Auténoma solo se transferird la competencia para
conservar la urbanizacion si los propietarios muestran su conformidad en un
convenio, y aun asi esa transferencia no sera completa, pues solo se prevé que los

particulares “colaboren”, no que la asuman en su integridad.

También podemos ver el caso de Valencia, donde el articulo 79.1 LRAUV, dispone
expresamente, en relacioén con las asociaciones de propietarios que se ocupen de

la conservacion de obras publicas municipales que:

“Los administrados no podran ser obligados por mandato de la Administracion

a integrarse en esas asociaciones”

La multiplicidad de normativas lleva también a una multiplicidad de criterios, y aun
cuando la obligatoriedad de pertenencia a las EUC sigue recogida en la normativa
de la mayoria de Comunidades Autonomas, ya no es una prevision unanime para
toda Espafia, sino que se advierte una clara tendencia hacia la no imposicion y el

pacto con la Administracion por la via de los convenios.

En la linea contraria a que la Administracion imponga la incorporacion obligatoria a
estas entidades, A. Cabral Gonzalez- Sicilia (2018:6), se muestra especialmente
critico, y, a partir de la consideracion de que debe ser la Administracion quien asuma

los costes de mantenimiento de la obra urbanizadora, sefala:

“.algunos redactores de planeamientos generales se toman la ilegitima
‘licencia” de imponer la obligacion de constituir estas entidades de
conservacion (ex novo) de forma genérica con exigua motivacion haciendo de
lo excepcional, lo general para poligonos industriales (que ahora tildan de
parques empresariales) absorbidos por los ndcleos residenciales

circundantes...”
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Esto es, hay una clara tendencia, en la normativa, en la jurisprudencia y en la

doctrina, hacia la voluntariedad en la constitucién de EUC.

V.2 CONSTITUCION VOLUNTARIA DE EUC

Lo anterior nos lleva a plantear la cuestidon de que puede haber entidades de
conservacion que se hayan constituido voluntariamente por los particulares. Asi
resulta del articulo 25.3 RGU que, al establecer que sera obligatoria la constitucion
de una Entidad de conservacion “siempre que el deber de conservacion de las obras
de urbanizacién recaiga sobre los propietarios comprendidos en un poligono o
unidad de actuacion en virtud de las determinaciones del Plan de ordenacion o
bases del programa de actuacién urbanistica o resulte expresamente de
disposiciones legales”, pero, cuando no concurran esas circunstancias, nada impide
gue pueda constituirse una EUC, s6lo que no sera obligatoria, sino voluntaria, si esa
es la opcion de los propietarios.

De hecho, de forma generalizada en la normativa autonémica vigente, se reconoce

expresamente la posibilidad de que se constituyan EUC de caracter voluntario15.

Respecto a las razones que llevan a los propietarios a esta opcion, lo mas légico
lleva a pensar que quieren tener unos elementos que diferencien a su urbanizaciéon

del resto, considerando insuficiente la prestacion municipal.

Segun sefiala F. Romero Hernandez (1987: 78), las EUC voluntarias se crean sobre
todo en aquellos sectores de la poblacibn en que los ciudadanos se sienten
temerosos de que la asuncidbn municipal de los servicios va a suponer un

empobrecimiento de su prestacion, o en aquellas urbanizaciones privadas en que

115 Es el caso de Andalucia (articulo 98.4 Ley 7/2021, de impulso para la sostenibilidad del territorio de
Andalucia), Asturias (articulo 196 Texto Refundido de las Leyes de Ordenacidén del Territorio y Urbanismo,
aprobado por DL 1/2004 ), Baleares (articulo 29.3 h) Ley 12/2017, de Urbanismo de llles Balears), Canarias
(articulo 266.3 a) Ley 4/2017, del Suelo y de los Espacios Naturales protegidos de Canarias), Cantabria
(articulo 156.3 Ley 2/2001, de Ordenacidn Territorial y Régimen urbanistico del Suelo), Castilla-La Mancha
(articulo 135 Texto Refundido de la Ley de Ordenacién del Territorio y de la Actividad Urbanistica,
aprobado por DL 1/2004), Castilla y Ledn (articulo 68 bis.4 Ley 4/2008, de medidas sobre Urbanismo y
Suelo), Catalufia (articulo 202 Decreto 305/2006, Reglamento de la Ley de Urbanismo) 6 Murcia (articulo
188.6 Ley 13/2015, de Ordenacidn Territorial y Urbanistica). En Aragon, sin referirse a EUC voluntarias, el
articulo 49 del REUCA prevé que los propietarios podran solicitar asumir la obligacién de conservar.
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por su caracter aislado y su naturaleza residencial o turistica exija especificas formas

de conservacion de los servicios.

Si pensamos en la practica, resulta dificil imaginar que los propietarios de una
urbanizacion puedan ponerse de acuerdo en este punto, y asumir voluntariamente,
sin mas, servicios que corresponden a la Administracion actuante. De hecho, con
caracter general, el legislador autonémico lo que ha previsto es que esta forma de
conservacion esté regulada en un convenio, a formalizar entre la Administracion y
los propietarios, de modo que en él se incluyan clausulas o condiciones en beneficio
de ambas partes: plazo de duracion de la EUC, servicios que asumiran unos y otros,

bonificaciones fiscales o econdmicas, etc...116,

El convenio urbanistico se convertiria de este modo en un instrumento de
flexibilizacion de la actividad urbanizadora, eliminando las ‘rigideces” que pudiera
contener un planteamiento, fruto exclusivo de la potestad administrativa, de un poder
publico encargado de custodiar los intereses colectivos en el desarrollo de la funcién

urbanistica.ll?

Conviene insistir en el dato de que las partes de esos convenios seran, por un lado,
la Administracién actuante, y, por otro los propietarios, que voluntariamente han
decidido asumir los costes del mantenimiento y conservaciéon de la urbanizacion,
pero que todavia no se han constituido en EUC. De hecho, esa constitucién sera

una de las obligaciones que debe derivar del convenio.

Asi se recoge expresamente, por ejemplo, en el articulo 208.3 del Decreto 22/2004,
de 29 de enero, por el que se aprueba el Reglamento de Urbanismo de Castilla y

Ledn, segun el cual:

“La firma del convenio determina para los propietarios afectados, ..., la

obligacion de constituir una Entidad de Conservacion”.

En este mismo sentido, el articulo 202.1 del Decreto 305/2006, de 18 de julio, por el

gue se aprueba el Reglamento de la Ley de urbanismo de Catalufia:

116 | as Comunidades Auténomas que prevén la constitucién de EUC voluntarias incluyen la prevision de
un convenio regulador.

117 RASTROLLO SUAREZ (2013:158)
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“Si el planeamiento urbanistico no establece la obligacion de las personas
propietarias de conservar las obras de urbanizacion la constitucién de las
juntas de conservacion exige, previamente o simultanea, el otorgamiento de

un convenio con el ayuntamiento.”*®.

Asimismo, esta regulacion se refiere, de manera genérica, a los propietarios
afectados, debiendo entenderse que se refiere a “todos” los propietarios dentro del
ambito de la urbanizacion. Si estamos planteando que la firma de estos convenios
responde a la voluntariedad de asumir los costes de conservacion y mantenimiento
de la urbanizacion, todos los propietarios tendrian que estar conformes, para evitar
una imposicion obligatoria para los disconformes, y, tratandose de una obligacién
que no derivaria de las normas de planeamiento, no tendrian ninguna razon para

soportarla.

La regla general es que en la normativa autonémica no se establecen porcentajes o
mayorias, sino que las leyes de las Comunidades Autonomas se refieren, de manera
genérica a la asuncion voluntaria por los propietarios de la obligacién de conservar

la urbanizacion.

En este sentido, supone una excepcion, previsiblemente motivada por la dificultad
de alcanzar unanimidades, la reciente Ley 7/2021, de 1 de diciembre, de impulso
para la sostenibilidad del territorio de Andalucia, cuyo articulo 98.4, prevé que,
excepcionalmente, la conservaciéon de las obras de urbanizacién correspondera a

los propietarios, agrupados en EUC,

“Cuando haya sido asumida voluntaria y motivadamente por tres cuartas

partes de las personas propietarias”.

De este modo, en Andalucia, una vez alcanzada esa mayoria, la obligacién de
incorporarse a la EUC, no derivara de las normas de planeamiento, sino que sera
una imposicion legal para todos los propietarios, derivada de la Ley de impulso para

la sostenibilidad del territorio de Andalucia

Otra solucion es la que encontramos en Catalufia, en el articulo 202.3 del Decreto

305/2006, de 18 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley de

118 En Navarra se prevé que el convenio para la conservacién sea formalizado, en los planes de iniciativa
particular, por el urbanizador, el cual debera aportar garantias del cumplimiento de los compromisos de
ejecucién y conservacion adquiridos (articulo 69.2 Decreto Foral Legislativo 1/2017, de 26 de julio)
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Urbanismo, donde el deber de conservacion soélo lo asumiran las personas
propietarias que hayan decidido firmar el convenio con el Ayuntamiento, e
incorporarse a la entidad de conservacion. El problema de esta solucion es que cabe
anticipar problemas practicos y de convivencia, si s6lo algunos de los propietarios
contribuyen a la conservacion y mantenimiento de la urbanizacion, cuando todos,

en principio, la van a usar en plano de igualdad®*®

F. Romero Hernandez (1987: 103-105), ya se planteo la cuestion de si era posible
constituir una EUC voluntaria sin contar con el acuerdo unanime de los propietarios
afectados, llegando a la conclusion de que habria que “crear unas normas analogas
a las previstas para la constitucion de las Juntas de Compensacion de iniciativa
privada estableciendo un porcentaje de la superficie del poligono o unidad de
actuacion suficiente para poner en marcha el proceso de creacion de una entidad
de conservacion”, posibilidad que entendia rechazada, tanto por el legislador estatal,
como por el autonémico, ya que en ninguna norma se incluia una prevision de este
tipo, a falta de la cual, la “Gnica solucién” que encontraba este autor para los
propietarios que deseen la creacion de una EUC, sin contar con la unanimidad de
todos los propietarios dentro del ambito, seria que instasen una modificacién del

instrumento planificador que corresponda.

De este modo, por un lado, la fuerza obligatoria del Plan constituira habilitacion
suficiente para la imposicién de las obligaciones pretendidas y, por otro lado, el
desarrollo del procedimiento de modificacion, que incluye el tramite de informacion
publica, conllevaria las suficientes garantias para los propietarios afectados de que
la utilizacién de este recurso legal, propuesto a instancia de otros “no es injusto ni

comporta desviacion de poder”.

En definitiva, lo que estaba planteando es que, a través de la modificacion del
planeamiento, lo que podria haberse configurado en EUC voluntaria, a falta de

unanimidad entre los propietarios, se llegase a configurar en EUC obligatoria.

119 Articulo 202 del Decreto 305/2006, de 18 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de Urbanismo
de Cataluiia: “1. Si el planeamiento urbanistico no establece la obligacion de las personas propietarias de
conservar las obras de urbanizacion, la constitucion de las juntas de conservacion exige, previamente o
simultdnea, el otorgamiento de un convenio con el ayuntamiento. ... 3. El deber de conservacion sélo lo
asumen las personas propietarias que se incorporen a la junta de conservacion que se constituya.”

186



LAS ENTIDADES URBANISTICAS DE CONSER}/ACION
CAPITULOV

Si bien esta forma de proceder puede servir como ejercicio tedrico, lo cierto es que
dificiimente podréa llevarse a la practica, pues cabria esperar una reaccion de los
propietarios disconformes en la fase de alegaciones al Plan que pudiera imponerles
esta obligacion, que dificilmente se rechazaria, pues normalmente pesaran mas los
argumentos de que es una obligacion que no tendrian que asumir los propietarios

si, de inicio, no se hubiera previsto.

Por ello, nos inclinamos por considerar que, a falta de prevision normativa, las EUC
solo podran ser voluntarias si todos los propietarios estan conformes en su creacion,
lo que convierte a este tipo de entidades en una utopia, como ya sefial6 F. Romero
Hernanez (1987:101). De cualquier modo, debemos dejar a salvo el caso de
Andalucia, que, en el sentido que apuntaba este autor en 1987, ha optado en su Ley
7/2021, por establecer una mayoria amplia, de tres cuartas partes de los

propietarios, que puede obligar al resto a integrarse en una EUC.

En los casos en que no concurra la voluntariedad de los propietarios para constituir
una EUC, se mantendra para la Administracion su obligacion de asumir los costes

de conservacién y mantenimiento.

Resulta significativa la opcién del legislador valenciano que plantea en el articulo
169.2 del Decreto Legislativo 1/2021, de 18 de junio, del Consell de aprobacion del
texto refundido de la Ley de ordenacion del territorio, urbanismo y paisaje, que los
gastos ordinarios de la urbanizacion sean asumidos por la Administracion, mientras
gue el mantenimiento de servicios extraordinarios que sean de interés particular,

pueden ser asumidos, voluntariamente, por los administrados.1?°

De este modo se hace factible conciliar la obligacion de conservacién por parte de

la Administracion, y a la vez el interés de los particulares en que su urbanizacion

120 Articulo 169 D.L 1/2021 Valencia: ” 1. La conservacidn de las obras de urbanizacion es responsabilidad
del ayuntamiento desde su recepcion.... Carecerd de validez todo pacto o disposicion que pretenda
trasladar esa competencia a personas privadas, propietarios o propietarias o asociaciones de personas
propietarias, sin colaboracion y control publico o sin condiciones o por tiempo indeterminado. 2. La
conservacion de las obras de urbanizacion se podrd realizar por gestion directa o por gestion indirecta. ...
No obstante, los administrados podrdn constituir e integrarse voluntariamente en asociaciones privadas
de conservacion de la urbanizacion, cuyo objeto sea la conservacion de las obras publicas de urbanizacion
y el mantenimiento de servicios extraordinarios que sean de interés particular.”
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tenga unas dotaciones que la diferencien del resto, estando dispuestos a asumir los

costes que ello supone.

A falta de unanimidad, y, como sefialabamos anteriormente respecto a la aplicacion
del articulo 202.3 del Reglamento de la Ley de Urbanismo de Cataluiia, cabe
anticipar problemas de gestion si se diera el caso de que unos propietarios
decidieran unirse formando, ya una EUC, ya otra figura asociativa, que asumiera los
costes de conservacion de la urbanizacion, o, en general, la prestacion de servicios
en interés del comun, y otros propietarios no se incorporaran a ella, porque
dificilmente se podran separar ambitos o servicios de los que estos Ultimos no se

beneficiaran, a pesar de no contribuir a su coste.

Cuando los propietarios, voluntariamente decidan asumir la conservaciéon y
mantenimiento de su urbanizacion, se constituirdn en EUC, que tendra las mismas
caracteristicas y régimen juridico que si se hubiera constituido de forma

obligatorial??.

La posibilidad de constituir EUC voluntarias esté implicita desde el RGU, y, ni en la
normativa estatal, ni en la normativa autonOmica, se establece ninguna
diferenciacion en el régimen juridico de las EUC en funcién de que su origen sea

voluntario u obligatorio.1??

V.3 PERMANENCIA EN EL TIEMPO DE LAS EUC

Una de las cuestiones que ha suscitado mas debate en torno a las EUC es la relativa
a su duracion, esto es, si tienen caracter indefinido o si su condicion debe ser

temporal, y, en tal caso, cuél debe ser su plazo maximo de duracion.

El articulo 30 del RGU, de manera genérica para todas las entidades colaboradoras

establece que su disolucion se producira “por el cumplimiento de los fines para los

121 En Aragdn, el articulo 49 REUCA, después de establecer que los propietarios quedan obligados a
conservar la urbanizacién obligatoriamente si lo impone el planeamiento urbanistico, o “porque se solicite
por los propietarios” dispone, en su apartado 3 que, en esos supuestos, “los propietarios se integrardn por
ministerio de la ley en una entidad de conservacion, para el cumplimiento del deber de conservacion”

122 Como sefiala BLAZQUEZ LIDOY (2001:43), la voluntariedad de la constitucién no hace que pierda su
naturaleza administrativa.
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que fueron creadas”, referencia que resulta clara en el caso de otras entidades,
como las Juntas de Compensacion, en las que el cumplimiento de sus fines vendra
determinado por la conclusibn de la obra urbanizadora y su entrega a la
Administracidon actuante. En cambio, queda, cuando menos ambigua, en el caso de
las entidades de conservacion, por cuanto su cometido se prolonga indefinidamente
en el tiempo, y la necesidad de mantener en las condiciones debidas de uso una
urbanizacion, no tiene un momento determinable de cumplimiento, sino que se

prolonga de forma indefinida en el tiempo.123

Lo anterior no puede llevarnos de forma errénea a la conclusién de que una EUC
nunca terminard de cumplir sus fines, luego nunca dejara de existir. Si el andlisis
respecto a la temporalidad de las EUC no puede ponerse en relacion con el
momento en que pudiera cesar la obligacién de conservacion, tendremos que
buscar otro referente, que tendra que ver con su esencia misma, y con el hecho de
gue las EUC estan asumiendo unas competencias propias de la Administracién, en
una situacién de subrogacion que, en principio, solo deberia prolongarse durante el

tiempo necesario en funcién de las circunstancias que la han motivado.

En palabras de J. Castillo Abella (2017:121)4:

“s6lo esta justificada la imposicion de la obligacién de conservar hasta tanto
el Ayuntamiento sea técnica y econdémicamente capaz de conservar por si

mismo”

Si admitimos que, desde el articulo 30 RGU, las entidades urbanisticas
colaboradoras tienen un momento en el que deben disolverse, indeterminado, pero
previsible, la concrecion de ese momento diferira entre aquellas entidades

urbanisticas cuyo cometido es la urbanizacion, pues en éstas la entrega de la obra

123 F, LLISET BORRELL (1975: 705) resalta como nota definitoria de las entidades urbanisticas
colaboradoras que su duracion es limitada, aunque no necesariamente reducida al tiempo indispensable
para realizar las obras de urbanizacidn, puesto que pueden tener por objeto, al menos la Juntas de
compensacion, ademas, la edificacidn y aun la conservacion de las obras y servicios comunes.

124 En esta misma linea P. FIGAREDA | CAIROL (2000: 46) considera que no resulta procedente la admisidn
del caracter indefinido de la Entidad, ya que con ello se estaria penalizando una parte del suelo urbano
con unas cargas superiores a las que soporta el resto al tener que hacerse cargo del mantenimiento de la
infraestructura y dotaciones que, una vez finalizadas por el promotor y transcurrido el plazo de
mantenimiento fijado por las ordenanzas del planeamiento, debiera hacerse cargo la Administracion
Local.
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a la Administracion marcara, de forma clara, que su funcién ha concluido, y aquellas
entidades cuyo cometido es la conservacion y mantenimiento de la obra urbanizada,

pues esta funcion, en puridad, nunca concluye.

Por ello, la jurisprudencia mas reciente plantea la temporalidad de las EUC, no
porque su funcion haya concluido, sino porque la Administracién, titular originario de
esta competencia, no puede trasladarla sine die a los particulares.

En este sentido, la STS 1008/2006, de 18 de enero, FD Noveno:

“Si como hemos visto la obligacion de conservacion de las obras y servicios
urbanisticos es una exigencia insoslayable de los Ayuntamientos, de la que
tan soOlo se pueden eximir en casos excepcionales y, desde luego, de
duracion concreta, ineludible sera examinar las condiciones, términos y
circunstancias determinantes de la imposicion, en su dia, de dicha obligacion
a los particulares, asi como verificar si las mismas persisten o no en el

momento en que los actores solicitaron la extinciéon de dicha obligacion.”

En el caso de esta Sentencia, la conclusion de que la EUC tiene un caracter temporal
se fundamenta en el andlisis del tiempo transcurrido desde la aprobacion del Plan
Parcial (1967); desde la cesion de la totalidad de las obras de urbanizacién del
promotor a la Junta de propietarios (1981) desde la constitucion de la entidad
urbanistica de conservacion (1986) y, en fin, desde la ultima cesién al Ayuntamiento
de los servicios urbanisticos (1989), lo cual, unido a la existencia de recursos
municipales, a la integracion de la urbanizacién en el casco urbano. y, de forma
determinante, al cumplimiento de los fines y obligaciones pendientes, segun el
articulo 30 RGU, justifican la extincibn de la obligacibn de conservacion y
mantenimiento por los particulares, veinte afios después de la conclusion de la obra

urbanizadora.

Con esos argumentos, el Tribunal Supremo estima que procede el

173

. cese de la obligacion impuesta, ya que, en definitiva, constituida una
entidad de conservacion para el cumplimiento de unos determinados fines,
realizados éstos, no so6lo no tiene ningun sentido la pervivencia de la
institucion sino que su continuidad impediria el mantenimiento de las obras y
servicios por quien esta legalmente obligado a ello, es decir, por el

Ayuntamiento”.
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No ha sido siempre éste el criterio del Tribunal Supremo, y encontramos sentencias
favorables a entender el caracter ilimitado en el tiempo de las EUC. Baste citar como
ejemplo la STS 2353/1990, de 13 de marzo, que, a partir del literal del articulo 68
RGU considera que:

“.... es perfectamente legal y posible que el plan de ordenacion imponga a
los promotores o a los futuros propietarios de la urbanizacion el deber y la
carga de conservarla sin limite temporal, tal como ya entendié este Tribunal
en su expresada sentencia de 14 de marzo de 1989 y en la de 12 de abril de
1985y en la jurisprudencia anterior a ellas en la que se habia dicho que nada
obstaba a que sin perjuicio de la titularidad municipal, los propietarios
asumiesen en todo o en parte el sostenimiento de los servicios (sentencia de
22 de octubre de 1975); pues como también habia explicado la sentencia de
23 de abril de 1975, «... se trata de los medios articulados para que la accion
urbanizadora privada no origine verdaderas situaciones de imposibilidad o
vacio en la actuacion municipal al crear nlcleos superiores 0 ajenos a sus
posibilidades, o incluso dificultades juridicas para la integracién en el

municipio...»

También en la doctrina encontramos este criterio a favor del mantenimiento sin limite
temporal de las EUC, y asi F. Romero Hernandez (1987:81), considera que si la
conservacion por parte de los propietarios es obligatoria cuando se dan las
circunstancias de los articulos 68.1 y 25.3 RGU, la indeterminacion del tiempo de la
duracion es un requisito legal, y por tanto el pronunciamiento estatutario no
pertenece al campo del “ius dispositivum”, por lo que “lo normal es crear EUC que

podriamos calificar de permanentes”.

Esta conclusién, planteada hace mas de treinta afios, la podemos ver alineada con
la Jurisprudencia de los afios 70 y 80 del siglo XX, y, como hemos apuntado, puede
considerarse ya superada por la consideracion de que las EUC deben tener una

duracion limitada en el tiempo.

De hecho, ya el articulo 46 RPU preveia que los Planes Parciales referidos a
urbanizaciones de iniciativa particular debian incluir, si la conservacion corriera a
cargo de los futuros propietarios de parcelas o de los promotores, el “periodo de
tiempo al que se extendera la obligacion de conservacion”, subyaciendo la idea de

que su duracion no podia ser ilimitada en el tiempo.
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Volviendo al mas reciente posicionamiento del Tribunal Supremo sobre la
temporalidad de las EUC, como sefiala la antes citada STS 1008/2006, de 18 de
enero, la obligacion de conservar debe considerarse una “exigencia insoslayable”
de las Administraciones Publicas que no puede ser trasladada de forma obligatoria
a los propietarios mas alla del tiempo imprescindible, ya sea porque el Ayuntamiento
cuente con medios suficientes para conservar por si la urbanizacion o porque el
crecimiento urbano haya reducido la distancia al nucleo de poblacion. De hecho, en
el Fundamento Octavo de esta Sentencia el Tribunal Supremo llega a afirmar que
“a tendencia legislativa actual se orienta, con acierto, hacia la fijacion de un plazo
definido”, posicionandose, de forma indubitada, a favor de la temporalidad de las

EUC constituidas de forma obligatoria.

En esta misma direcciébn apuntan los pronunciamientos jurisprudenciales que
consideran que en los casos de solicitud de establecimientos de limites temporales
de la EUC por parte de particulares, el silencio debe ser positivo. Asi, la Sentencia
del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco, Sala de lo Contencioso Sede:
Bilbao 1955/2018, de 8 de mayo, ante un supuesto de solicitud para la modificacion
de los Estatutos de una EUC, de manera que su duracion pasase de 25 a 7 afios,

razona lo siguiente (FD Primero):

“La regla general del silencio positivo en los procedimientos iniciados a
solicitud del interesado, a salvo de los casos en los que una norma con rango
de ley por razones imperiosas de interés general o una norma de Derecho
comunitario establezcan lo contrario, se dispone en el articulo 43.1, parrafo
primero, de la derogada Ley 30/1992, de 26 de noviembre, aplicable ratione

temporis.

El parrafo segundo del mismo articulo establece excepciones a esa regla
general, entre ellas, en lo que ahora importa, atribuye efecto desestimatorio
al silencio en los procedimientos "cuya estimacion tuviera como
consecuencia que se transfirieran al solicitante o a terceros facultades

relativas al dominio publico o al servicio publico.

... para que sea negativo en el procedimiento iniciado por la entidad apelante,
se precisa que con la aprobacion del nuevo articulo 4 se transfieran

facultades del servicio publico de conservacion al solicitante o a un tercero.
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Lo que no sucede con la reduccién del periodo de duracién de 25 a 7 afios,
gue anticipa la disolucion de la entidad con la consiguiente asuncion por el

Ayuntamiento del deber de conservacion de las obras de urbanizacion.

Como ha quedado dicho, la "Entidad Urbanistica de Conservacion del Parque
Empresarial ..." se constituye por transformacion de la preexistente Junta de
Compensacion,.... conclusa su participacion en la gestion urbanistica con
extincion de sus derechos y obligaciones, esto es, tomando como premisa,
la que seria consecuencia ultima de la modificacion estatutaria examinada-
es el Ayuntamiento el que se hace cargo del deber de conservacion, que le
compete como Administracion urbanistica actuante (articulo 67 del RGU y
articulo 197.1 de la LSU del Pais Vasco); y el Ayuntamiento -obvio resulta
decirlo- ni es tercero, ni le son transferidas facultades del servicio de
conservacion, que ostenta originariamente por mandato legal; luego, no
concurriendo la excepcion antedicha, debe declararse aprobada por silencio
administrativo positivo la modificacion del repetido articulo 4 de los

Estatutos.*?®

En este mismo sentido se pronuncia la Sala de lo Contencioso Administrativo del
TSJ Madrid en Sentencia 10676/2014, de 22 de septiembre de 2014, que, al analizar
el recurso interpuesto por una Entidad Urbanistica Colaboradora de Conservacion
contra la desestimacion presunta de su solicitud de disolucion, argumenta a favor

del silencio positivo en el FD Quinto lo siguiente:

“... la Entidad en su pretensién actia como particular y con la misma no
obtiene facultades relativas al servicio publico ya que precisamente la misma
conlleva que sea el Ayuntamiento el que cumpla con las obligaciones
derivadas del articulo 25.2 a) de la Ley 7/1985, de 2 de abiril, reguladora de

las Bases del Régimen Local”

125 E| vigente articulo 24 Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas: “El silencio tendrd efecto desestimatorio en los procedimientos relativos al
ejercicio del derecho de peticion, a que se refiere el articulo 29 de la Constitucion, aquellos cuya estimacion
tuviera como consecuencia que se transfirieran al solicitante o a terceros facultades relativas al dominio
publico o al servicio publico, impliquen el ejercicio de actividades que puedan dafiar el medio ambiente y
en los procedimientos de responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas”
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En la regulacion de las EUC en la normativa autondmica, a la que se refiere el
Tribunal Supremo, segun se ha visto en su andlisis anterior, se opta desde que se
sefiale el plazo de duracion en el instrumento que imponga la obligatoriedad de
conservacion, como es el caso de Aragon'?®, Canarias!?’ y Murcia'?®, hasta las que
optan por establecer un plazo maximo de duracion, asi diez afios en Castilla y
Ledn'?®, y cinco afios en Catalufial®®, o determinarlo en funcion de parametros

objetivos como hace Baleares'3!, “hasta que el ambito llegue a tener consolidada la

126 Articulo 57.1 Decreto 210/2018, de 3 de diciembre, del Gobierno de Aragdn, por el que se aprueba el
Reglamento de Entidades Urbanisticas Colaboradoras: “La duracion de las entidades urbanisticas de
conservacion vendrd determinada por el plazo de la obligacion de conservacion. El plazo de la obligacion
de conservacion deberd venir expresamente determinado en el instrumento que la imponga.”

127 Articulo 144.1 Decreto 183/2018, de 26 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de Gestién
y Ejecucién del Planeamiento de Canarias: “La conservacion y funcionamiento de las obras de
urbanizacion, incluyendo el mantenimiento de las dotaciones y los servicios publicos correspondientes,
incumbe a la Administracion actuante a partir de la recepcion definitiva de la totalidad de ellas o de la
recepcion parcial por fases completas, salvo que las determinaciones del Plan, sus instrumentos de
desarrollo o la normativa urbanistica, establezcan que la obligacion de conservar ha de recaer sobre otros
sujetos, a cuyos efectos se indicard el periodo de tiempo al que se extenderd dicha obligacion.”

128 Articulo 188.7 Ley de Murcia 13/2015, de 30 de marzo, de Ordenacidn Territorial y Urbanistica: “..., el
deber de conservacion corresponderd, total o parcialmente, a los propietarios cuando se produzca alguno
de los siguientes supuestos: a) Que se prevea expresamente por el planeamiento urbanistico, en funcién
de los resultados del informe de sostenibilidad econémica. La imposicion de este deber a los propietarios
por el planeamiento deberd tener un plazo determinado, que serd prorrogable. El plazo, asi como la
prorroga, se determinard por el ayuntamiento en funcion de las circunstancias objetivas que dieron lugar
a su imposicion.”

129 Articulo 208.3 Decreto 22/2004, de 29 de enero, por el que se aprueba el Reglamento de Urbanismo
de Castilla y Ledn: “Sin perjuicio de lo dispuesto en el apartado anterior, el Ayuntamiento puede suscribir
un convenio urbanistico con los propietarios de bienes inmuebles incluidos en un ambito determinado, a
fin de que los mismos colaboren en la conservacion y mantenimiento de la urbanizacion de dicho
dambito....a) El convenio debe especificar: ... 2.2 La duracion del compromiso de colaboracion de los
propietarios, que no puede ser inferior a cuatro afios ni superior a diez, sin perjuicio de la renovacion del
convenio una vez transcurrido el plazo inicialmente previsto en el mismo”

130 pisposicién Final Cuarta Decreto Legislativo 1/2010, de 3 de agosto, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley de urbanismo de Cataluia: “1. Se autoriza al Gobierno para regular por decreto las
condiciones, los requisitos y los plazos bajo cuyo cumplimiento el planeamiento urbanistico puede imponer
a las personas propietarias la obligacion de conservar las obras y las instalaciones de urbanizacion
ejecutadas, mds alld de la recepcion definitiva de éstas por la Administracion o, si procede, para
determinarla directamente, para todo el territorio de Catalufia o para una parte de éste. Mientras no se
apruebe dicha regulacion, el planeamiento puede establecer esta obligacion, por razones justificadas de
desproporcion entre los costes y los tributos, hasta que el ambito llegue a tener consolidada la edificacion
en dos terceras partes y, en cualquier caso, como madximo durante cinco afios a partir de la recepcion, total
o parcial, de las obras de urbanizacion.”

131 Articulo 120.3 Ley de Baleares 12/2017, de 29 de diciembre, de Urbanismo: “La conservacion de las
obras de urbanizacion corresponderd a las personas propietarias de los solares generados en una
actuacion de nueva urbanizacion alejada de los nticleos de poblacion existentes, previa constitucion de la
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edificacion en el 50%”, si bien el maximo exponente a favor de la temporalidad es la
Comunidad Valenciana®®? que niega validez a cualquier pacto que pudiera trasladar
por tiempo indeterminado a personas privadas o asociaciones de propietarios la

conservacion de las obras publicas municipales.

Segun esto, si bien de la regulacién del RGU pudieran surgir dudas sobre el caracter
temporal de las EUC, e incluso podemos encontrar antiguos pronunciamientos del
Tribunal Supremo que defienden que no tendrian limite temporal, en la actualidad,
tanto de la regulacibn que hacen, con caracter general, las Comunidades
Auténomas, como de los pronunciamientos jurisprudenciales mas recientes debe
concluirse que las EUC tienen un caracter esencialmente temporal, derivado de que
sus funciones corresponden originariamente a la Administracion Publica, y no

resulta admisible que las traslade, de forma obligatoria y sine die a los propietarios.

Tal y como pone de manifiesto A. Cabral Gonzéalez-Sicilia (2018:5), “estamos
asistiendo a una evolucién/mutacién no sélo a nivel legislativo sino también en la
exégesis que nos proporcionan nuestros tribunales, que pasa de la mera
constatacion de apreciar que el periodo de tiempo pueda ser ilimitado para las
Entidades de Conservacion (y asi que su cometido —mantenimiento y conservacion
de las infraestructuras que sirven para la prestacion de servicios de un determinado
ambito del término municipal- sea asumido por los propietarios afectados a
«perpetuidad»), a declarar la improcedencia de esa obligacion ilimitada
temporalmente. Linea argumental que viene a impedir que el deber de conservacion
de la urbanizacion se perpetue en el tiempo hasta el punto de que pase a convertirse
en «letra muerta» la prevision del articulo 26 de la LRBRL, y que se impute la
conservacion de la urbanizacién al propio Ayuntamiento, dado que es el destinatario

natural de tal obligacion”

garantia prevista reglamentariamente por los consejos insulares respectivos, y agrupadas legalmente en
entidad urbanistica de conservacion, cuando haya sido asumida voluntariamente por cualquier
procedimiento o cuando el planeamiento asi lo determine. Esta obligacion se mantendrd hasta que el
dmbito llegue a tener consolidada la edificacion en el 50%, y corresponderd después su conservacion al
municipio, momento en el que se devolverdn las garantias constituidas.”

132 Articulo 169.1 Texto Refundido de la Ley de Ordenacién del Territorio, Urbanismo y Paisaje de Valencia:
“La conservacion de las obras de urbanizacion es responsabilidad del ayuntamiento desde su recepcion,
siendo antes del urbanizador, salvo la reparacion de vicios constructivos. Carecerd de validez todo pacto o
disposicion que pretenda trasladar esa competencia a personas privadas, propietarios o asociaciones de
propietarios, sin colaboracion y control publico o sin condiciones o por tiempo indeterminado”
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El hecho de que los Ayuntamientos no puedan eximirse de forma permanente de su
obligacién de conservar y mantener las obras de urbanizacion se impone, tanto para
la legislacion, como para la jurisprudencia, en la causa fundamental para rechazar

gue se pueda imponer a los propietarios esta obligacion, sin limite temporal.

Esto nos lleva considerar que las EUC deben ser organizaciones esencialmente
temporales, si bien, y salvo en aquellas Comunidades Autonomas en las que el
legislador ha establecido claramente un periodo de afios de duracion, o vinculado
su duracién a un determinado desarrollo de la urbanizacion, como ocurre en

Baleares, el tiempo en el que deben permanecer es indeterminado.

En la practica, a falta de prevision legal, su extincion vendra determinada por la
conformidad de la Administracion a asumir el coste de la conservacion y
mantenimiento de la urbanizacion, esto es, a que disponga de medios econémicos

para poder afrontar esta obligacion.

Siendo esto asi, no es dificil imaginar que seran los propietarios quienes deban
tomar la iniciativa para la extincion de las EUC, y que los Ayuntamientos puedan
plantear reparos, que terminen en procedimientos contenciosos, como los que
hemos expuesto en los péarrafos anteriores. De este modo, sin limite legal de
duracién, y sin acuerdo entre Administracion y propietarios, seran los 6rganos

jurisdiccionales quienes finalmente, y, caso por caso, pondran fin a las EUC.

Como una alternativa, que estimamos merece ser mencionada por su originalidad,
podemos ver el caso de la EUC “Residencial Espufia 1.2 Fase” en Totana (Murcia)
en la que se opta por establecer distintos plazos de duracién para las diferentes

obligaciones que asume la entidad*3?

Asi, conforme al cuadro que consta en el articulo 3 de sus Estatutos, la conservacion
y mantenimiento de los sistemas de espacios libres de dominio y uso publico, a
excepcion de parques y jardines, asi como el suministro de los servicios generales
de abastecimiento y de evacuacion y depuracion de aguas residuales, los asumira
la EUC hasta el 1 de junio de 2019; el mantenimiento de parques y jardines, hasta

el 31 de diciembre de 2020, y el resto de funciones que tiene encomendadas hasta
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el 31 de diciembre de 2030, con la excepcion de la guarda y vigilancia, que las

asumira hasta el 30 de diciembre de 2025.

En definitiva, en estos Estatutos se reconoce la temporalidad de la EUC, pero sin
que el traspaso de sus funciones al Ayuntamiento se realice en un Unico momento,
sino como resultado de un proceso. Se trata de una solucién innovadora que puede
acabar, en buena medida, con la conflictividad que se puede generar entre
Administracion y propietarios cuando éstos estimen cumplida la finalidad que

justificé la creacion de una EUC.

Pero, a salvo este tipo de previsiones estatutarias, en aquellas Comunidades
Auténomas en las que la temporalidad de las EUC no resulta claramente definida
en sus normas urbanisticas, existe una clara tendencia por parte de las
Administraciones actuantes a perpetuar esta forma de conservacion, claramente

beneficiosa para sus intereses econémicos.
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CAPITULO VI. ASPECTOS FORMALES DE LAS ENTIDADES DE
CONSERVACION

Una vez que hemos analizado la naturaleza, funciones y duracion de las EUC,
pasaremos a considerar sus aspectos formales. Desde el articulo 68 del RGU de
1978, esta previsto que los propietarios ejerzan sus competencias de conservacion
y mantenimiento, integrados en una Entidad de conservacion, la cual, como toda
persona juridica, estard sometida a unas reglas de organizacion y funcionamiento

para la legitima toma de sus decisiones.

Esto es lo que nos proponemos analizar, cdmo deben constituirse, como adquieren
personalidad juridica y como se establecen sus reglas de funcionamiento, en

definitiva, su andlisis desde el punto de vista formal.

VI.1 CONSTITUCION DE LAS EUC

Ya hemos visto anteriormente el momento a partir del cual surge la obligacion de
conservar para la EUC: desde la recepcion de las obras de urbanizacion y de las
dotaciones e instalaciones de los servicios publicos, cuando ha nacido esa
obligacion para la Administraciéon, pero, de forma excepcional, se traslada a los
propietarios de los terrenos comprendidos en el poligono o unidad de actuacién, si

asi lo prevén las normas de planeamiento?34

Segun dispone el articulo 68.2 RGU, en ese caso ‘los propietarios habran de
integrarse en una Entidad de conservacion”, esto es, en una persona juridica, dotada
de personalidad propia, de naturaleza administrativa, y cuya constitucion esta

sometida a determinadas reglas, que deberemos analizar.
El articulo 25.2 RGU est