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RESUMEN

En este articulo se presenta un estudio comprensivo de la aparicion de la colaboracién
pitblico-privada en la intervencion sobre los usos del suelo y las actividades. La aparicion
de estas entidades es un fendmeno en rdpida expansion en los viltimos afios y que avanza
imparable, por lo que se analizan sus objetivos, sus fortalezas y sus debilidades. Nos dete-
nemos, exclusivamente, en el marco y el régimen de sus actividades y actuaciones sin entrar
en el régimen juridico de las mismas y su control. El trabajo, por ello, ofrece un esbozo de
la posicion del interesado y de la administracion en las relaciones juridicas diferentes pero
simultdneas que mantienen dentro de un espacio juridico cada vez mds complejo que exige
el urbanismo y sus requerimientos, para dar respuesta a las necesidades sociales, especial-
mente la de vivienda, a la que se orienta.
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Partner organizations in the initiative on land use and activities:
their expansion, contributions, and risks

ABSTRACT

This article presents a comprehensive study of the emergence of public-private partner-
ships in land-use and land-use activity planning. The emergence of these entities has been
a rapidly expanding phenomenon in recent years and is advancing unstoppably; therefore,
their objectives, strengths, and weaknesses are analyzed. We focus exclusively on the frame-
work and structure of their activities and actions without delving into their legal regime or
oversight. The study, therefore, offers an overview of the position of the interested party and
the administration within the distinct yet simultaneous legal relationships they maintain
within an increasingly complex legal landscape shaped by urban planning and its require-
ments, in order to address social needs —particularly housing— which is the primary focus
of these arrangements.

Keywords: public-private partnerships; certificates of compliance; inspections;
permits; affidavits; efficiency; legal certainty.

Legislativo 1/1992, de 26 de junio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley sobre el Régimen del
Suelo y Ordenacién Urbana); LPAC (Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comtin
de las Administraciones Publicas); ECU (entidad colaboradora en materia urbanistica); LSM Ley 9/2001, de
17 de julio, del Suelo, de la Comunidad de Madrid; RECUAM (Reglamento 7/2022, de 26 de abril, por el
que se establece el régimen de las Entidades Colaboradoras Urbanisticas de Verificacién, Inspeccién y Control
del Ayuntamiento de Madrid); OLDRUAM (Ordenanza 6/2022, de 26 de abril, de Licencias y Declaraciones
Responsables Urbanisticas del Ayuntamiento de Madrid); ECCOM (entidades de certificacién de conformi-
dad municipal); LECEGal (la Ley 9/2013, de 19 de diciembre, del emprendimiento y de la competitividad
econémica de Galicia); RECCOM (Decreto 60/2025, de 21 de julio por el que se regulan las entidades de
certificacién de conformidad municipal en la Comunidad Auténoma de Galicia y su registro); ECUV (entida-
des colaboradoras de verificacién y control de actuaciones urbanisticas); TRLOTUPCV (Decreto Legislativo
1/2021, de 18 de junio, del Consell de aprobacién del texto refundido de la Ley de ordenacién del territorio,
urbanismo y paisaje); RECUV (el Decreto 62/2020, de 15 de mayo del Consell, de regulacién de las entidades
colaboradoras de la Administracién municipal en la verificacién las actuaciones urbanisticas y de creacién de
su registro); TRLSUCat (Decreto Legislativo cataldn 1/2010, de 3 de agosto, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley de urbanismo); ECAU (entidades colaboradoras de la administracién en materia urba-
nistica); TRLOTAUCLM (Decreto Legislativo castellano-manchego 1/2023, de 28 de febrero, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley de Ordenacién del Territorio y de la Actividad Urbanistica); LUCyL (Ley
5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo de Castilla y Leén); EUCA (entidades urbanisticas certificadoras); LISTA
(Ley 7/2021, de 1 de diciembre, de impulso para la sostenibilidad del territorio de Andalucia); RELISTA
(Decreto 550/2022, de 29 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento General de la Ley 7/2021, de 1
de diciembre, de impulso para la sostenibilidad del territorio de Andalucia); EPCU (las entidades privadas de
certificacién urbanistica); LUIB (Ley 12/2017, de 29 de diciembre, de urbanismo de las Illes Balears); ECC
(entidades certificadoras de Cantabria); LSACant (Ley 2/2025, de 2 de abril, de Simplificacién Administrativa
de Cantabria); LSAr (la Ley 1/2021, de 11 de febrero, de simplificacién administrativa de Aragén); ECCU (las
entidades colaboradoras de certificacién urbanistica); LOTURM (Ley 13/2015, de 30 de marzo, de ordenacién
territorial y urbanistica de la Regién de Murcia); EUC (entidades urbanisticas de colaboracién de Canarias);
DLATLUICVCan (Decreto-ley 3/2025, de 21 de abril, para la agilizacién de la tramitacién de licencias urba-
nisticas y el impulso de la construccién de viviendas); TRLFOTUN (Ley Foral 16/2025, de 22 de diciembre,
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1. DEL SISTEMA TRADICIONAL DE 1956/1976 A LA APARICION
DE LAS ENTIDADES COLABORADORAS:
MOTIVOS PARA LA COLABORACION

1.1. Una aproximacién: la intuicién sobre los cambios

1. Siempre que hablamos de una tradicién, sea en el dmbito que sea, la misma
no es mds que un constructo cultural con un momento de inicio que se consolida con
su aplicacién hasta que es aceptada como un rito o algo que conforma un pilar de la
estructura de una comunidad o una institucién (E. HOWsBAWN y T. RANGER, 2025).
Ahora bien, dichas tradiciones igual que tienen un principio, pueden concluir o mutar
en funcién de las necesidades sociales o politicas que las crean. Responden a intereses y
necesidades que se dan en momentos y circunstancias concretas y que, cumpliendo una
funcién en el momento de su génesis, pueden dejar de cumplirla o incluso convertirse
en perniciosas o inaceptables bajo nuevas circunstancias culturales, sociales, politicas o
econdémicas. Es ley de vida. El hombre no puede congelar el tiempo y su dindmica pese a
que constituya una de sus aspiraciones mds reiteradas a lo largo de la historia. Tampoco
las normas pueden hacerlo. Han de ir adaptidndose a esa realidad cambiante, dindmica e
imposible de congelar en el tiempo.

2. Algo de eso es lo que consideramos que sucede con los sistemas de intervencién
publica sobre los usos del suelo y actividades. La evolucion desde un modelo «tradicio-
nal» de intervencion piblica sobre el uso del suelo hasta la actualidad, donde se tiende
a su sustitucién por sistemas de declaraciones responsables y comunicaciones previas
no es deslindable de los cambios tecnolégicos, econémicos, sociales y culturales que se
estdn dando en la sociedad actual. Estos cambios marcan una renovada importancia del
elemento social respecto del estatal y la retirada estratégica del Estado (ESTEVE PARDO,
2013: 175y ss.) hacia funciones relacionadas con la garantia de cumplimiento normati-
vo. La situacién en la que se desarrolla esta evolucién conlleva nuevas exigencias de una
sociedad cada vez més global que desarrolla sus actividades en marcos que desbordan
las fronteras nacionales. Esta nueva situacién hace surgir nuevas necesidades y nuevos
horizontes que consiguientemente generan nuevos conflictos y necesidades que pueden
chocar con el interés general definido en las normas (DIEZ P1cazO, 2024: 18-20) y el
interés de colectivos vulnerables (NOGUEIRA LOPEZ, 2024: passim).

3. La evolucién y sustitucién de los modelos que podemos calificar de tradi-
cionales en el 4mbito de la intervencién sobre los usos del suelo no es algo nuevo ni
excepcional. Tanto o mds sorprendente para los juristas del liberalismo del cédigo
civil y la academia del siglo XIx serfan las concepciones de la propiedad que se esta-
blecen en el Estado democrdtico y social de Derecho que tenemos hoy. La cuestién
es que esas modificaciones respondan a un fin de interés general dentro de una realidad
constatada y que, de producirse, sea para la construccién de un sistema mds eficaz
o un mejor funcionamiento de la propia administracién. Aqui surgen los cambios
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del modelo de licencia y sus necesarios ajustes con la aparicién de las entidades
privadas colaboradoras.

4. En un contexto donde e/ mercado de la vivienda aparece, y esto resulta com-
plejo discutirlo, tensionado por el incremento sostenido de la demanda y el limitado
incremento de la oferta (LAJER BARON, LOPEZ RODRIGUEZ y L. SAN JUAN, 2024), se
producen incrementos en los precios que dificultan el acceso a la vivienda' en cual-
quier régimen de propiedad o alquiler. Este contexto provoca la necesidad de un mayor
dinamismo para satisfacer las demandas sociales de lo que deberfa ser un derecho ciu-
dadano segtin el art. 47 CE. Las deficiencias estructurales en este contexto, hacen que
modelos tradicionales puedan verse menos asumibles que hace unos afos. Esta es una
de las motivaciones de los cambios en la estructura juridica de la intervencién publica
y la disciplina urbanistica en general, de la que las entidades privadas colaboradoras son
parte inseparable. La necesidad, ademds, se suma a cierta fatiga de materiales a nivel de
prestigio y confiabilidad social (PAREJO ALFONSO, 2012: 14-15) tras la crisis de 2008, la
explosién de la burbuja inmobiliaria de finales de los noventa y primera década de los
2000, asi como las experiencias de desviaciones y corruptelas que aparecieron ligadas a
diferentes casos que salpicaron la prictica totalidad de la geografia nacional y ocuparon
el foco medidtico durante bastante tiempo, construyendo un imaginario colectivo nada
alentador para el urbanismo.

1.2. El sistema tradicional de licencias en el Derecho espaiiol

5. El sistema vigente y que, podemos decir, es comun en el 4mbito de la disci-
plina e intervencién de los usos del suelo y actividades en el conjunto de los sistemas
urbanisticos autonémicos que coexisten en Espafia hunde sus raices en la Ley de 12
de mayo de 1956 (en adelante, LS56). La LS56 preveia la necesidad de licencia para
el conjunto de actuaciones sobre el suelo. El art. 175 de aquella ley senalaba la sujecién
de pricticamente todo acto de uso del suelo a licencia y concedia una importante
capacidad a los planes urbanisticos para sujetar a licencia con mayor concrecién todo
acto de uso o actividad del suelo que no estuviera comprendido en aquella relacién.
En cuanto a su procedimiento, el art. 175.2 LS56 la ley se remitia al reglamento de
servicios de las entidades locales que establecia (y sigue estableciendo sin perjuicio de
los procedimientos especificos que sefialen las normas autonémicas y locales) un pro-
cedimiento en el art. 9 RSEL. Este modelo de intervencién ademds estaba orientado a
perdurar en el tiempo en tanto que se aplicarfa segtin la propia exposicién de motivos
toda la vida de la construccién.

6. Esta estructura se detallard en un sistema de lista que se desarrolla y mantie-
ne en las leyes posteriores, tanto del Estado como de las comunidades auténomas

U bttps:/fwww. bde. es/flwebbe/ GAP/Secciones/SalaPrensa/IntervencionesPublicas/DirectoresGenerales/econo-
mialArc/I[IPP-2024-11-18-gavilan-es-or.pdf.


https://www.bde.es/f/webbe/GAP/Secciones/SalaPrensa/IntervencionesPublicas/DirectoresGenerales/economia/Arc/IIPP-2024-11-18-gavilan-es-or.pdf
https://www.bde.es/f/webbe/GAP/Secciones/SalaPrensa/IntervencionesPublicas/DirectoresGenerales/economia/Arc/IIPP-2024-11-18-gavilan-es-or.pdf
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(SANTOS DIEZ, 2020: 951-954), siguiendo el modelo del art. 178 al 180 del Texto
Refundido de 1976 (BANO LEON, 2009: 355). Esta cuestién se ha mantenido de
forma invariable en todas las leyes urbanisticas hasta la diversificacién de estas listas
con la introduccién de las nuevas técnicas de intervencidn ex post consistentes en las
declaraciones responsables y comunicaciones previas en los tltimos tiempos, especial-
mente a rafz de la crisis econémica derivada de la pandemia (CHINCHILLA PEINADO,
2021: 135-166). En la actualidad estdn desplazando a la licencia como el instrumento
estdndar de control de los usos y actividades del suelo (VELASCO CABALLERO, 2025:
280y ss.).

7. Si bien, desde la aparicién de los modelos generales de comunicacién previa
y declaracién responsable con las leyes de trasposicién de la directiva de servicios en el
ano 2009 ya se podia intuir cierto impacto en el sistema tradicional de licencias (MENEN-
DEZ REXACH e IGLESIAS GONZALEZ, 2011: 188-189), nada obligaba en un principio a
la adopcién de estos modelos de control ex post en la medida en que la propia directiva
de servicios excluia al urbanismo de su dmbito de aplicacién?. Sin embargo, y como se
apunt6 desde ese momento, la directiva de servicios ha operado un cambio en el para-
digma de cultura juridica que ha terminado llegando también al urbanismo de tal forma
que, cada vez mds actos anteriormente sujetos a licencia, han pasado a estar sujetos a este
tipo de controles ex post (PAIS RODRIGUEZ, 2025: 210).

8. Esta situacidn, junto con las muy limitadas competencias estatales sobre la ma-
teria, hacen que surja una inevitable diversidad como consecuencia de la multiplicacién
de los focos normativos sobre esta institucion en la que el Estado mantiene limitadas
competencias que se concentran en el muy relevante art. 11 TRLSU15.

1.3. Las licencias en su contexto: los motivos de critica y las razones
en las que se apoya el cambio

9. El sistema de licencias originé importantes debates sobre su naturaleza consti-
tutiva o meramente declarativa (SANTOS DIEZ, 2020: 957-960), hoy ya superado, pero
que concluye en todo caso con una aseveracién: la existencia de un acto administrativo
que se erige en titulo de la actuacién concreta y ampara la misma dentro de sus limites.
El cardcter reglado permite tener estabilidad y cierta predictibilidad en sus resultados
(BANO LEON, 2009: 355-359). Dota de una innegable seguridad juridica derivada de una
instruccién previa de la solicitud y de los trdmites de informe y andlisis que derivan de
un procedimiento, tanto en su resultado como de cara al mantenimiento de sus efectos.
Estos efectos estdn amparados por una previa declaracién, que es cierto que puede impo-
ner condicionantes, pero siempre dentro de lo establecido en el ordenamiento juridico
(BANO LEON, 2009: 358. SARMIENTO ACOSTA, 2026: 48-54).

2 Considerando 9 de la Directiva, asf como el considerando 54.
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10.  Sin embargo, como hemos adelantado, la generacién de los efectos de la licen-
cia requiere de un procedimiento que exige tiempo y también recursos humanos y técnicos
(SanTOS DiEZ, 2020: 1045 y ss.; BANO LEON, 2009: 357-358) que ademds deben estar
especificamente formados (SARMIENTO ACOSTA, 2026: 45-46). Es aqui donde surgirdn
las grandes criticas a este sistema. Todas ellas tienen como elemento comun: el tiempo
consumido. Los retrasos en la obtencién de la respuesta y, derivado de ello, la situacién
del silencio administrativo que elimina la seguridad juridica que aportaba el titulo. Se
puede, igualmente, identificar algtin elemento mds de critica que se pone en relacién con
el tiempo y la tardanza, aunque ya de forma mds colateral, como es el surgimiento de

disfunciones graves que dan pie a practicas desviadas o corruptelas (SARMIENTO ACOSTA,
2026: 46).

11.  En relacién con el primero cabe decir que, pese a los plazos que pueda es-
tablecer cada una de las normas aplicables, los tiempos medios de resolucion de licencias
siempre los han desbordado. Esta cuestion fue objeto de un estudio comparado en el
ano 2015 por parte del Defensor del Pueblo®. Sus conclusiones son relevantes al
sefialar las actuaciones comunicadas como una forma de agilizacién y mejora en el
funcionamiento de estos sistemas (infra §S 17-24). Estas quejas se han mantenido en
el tiempo respecto de la tramitacién de las licencias, como se puede ver en informes
del colegio de arquitectos de Madrid respecto de las licencias en el afio 20194 o de
algunas empresas dedicadas a la gestién de este tipo de actuaciones y trdmites’. Esto
hace pensar que las causas de los retrasos tienen cierta estabilidad y permanencia
dentro de los marcos de tramitacién de este tipo de actuaciones®. En cualquier caso,
aunque hay una mejoria de los tiempos de resolucién y respuesta’, estos datos deben
ser tratados con cuidado en la actualidad, dada la introduccién generalizada de este
tipo de controles ex post.

12.  El problema de los retrasos no solo se ha de enfocar desde un punto de vista
econémico como el incremento de los costes de la inversién o de la pérdida de opor-
tunidades y responsabilidades (SARMIENTO ACOSTA, 2026: 45-58). Tiene también una
perspectiva juridica. El desbordamiento de los plazos provoca el silencio administrativo
que, en este dmbito de licencias, supone uno de los grandes problemas a los que se
ha de enfrentar el ciudadano. El silencio afecta no solo en expectativas legitimas, sino

3 https:/fwww.defensordelpueblo.es/wp-content/uploads/2015/09/Licencias_urbanisticas1. pdf-

4 hitps:/fwww.coam.org/medial Default % 20Files/actualidad/noticias/docs/2019/Febrero/171018-informe-
licencias. pdf-

5 https://coregestion. es/el-retraso-en-la-concesion-de-licencias-de-obra-nueva-supone-un-sobrecoste-en-las-vi-
viendas/.

¢ Puede verse que, en la ciudad de Madrid y en la actualidad, el 40 por 100 de las actuaciones sujetas a
controles o intervencién administrativa se realizan por medio de declaraciones responsables. Vid. la memoria
de la agencia de Madrid, con datos de 2025: https://coregestion.es/el-retraso-en-la-concesion-de-licencias-de-obra-
nueva-supone-un-sobrecoste-en-las-viviendas/.

7 Tomamos la memoria de actividades de la agencia de Madrid del afio 2022. Vid. https://transparencia.
madrid.es/UnidadesDescentralizadas/AgenciaActividades/MemoriasGestion/Archivos_Memorias_gestion/Memoria-
Gestion_2022.pdf-


https://www.defensordelpueblo.es/wp-content/uploads/2015/09/Licencias_urbanisticas1.pdf
https://www.coam.org/media/Default%20Files/actualidad/noticias/docs/2019/Febrero/171018-informe-licencias.pdf
https://www.coam.org/media/Default%20Files/actualidad/noticias/docs/2019/Febrero/171018-informe-licencias.pdf
https://coregestion.es/el-retraso-en-la-concesion-de-licencias-de-obra-nueva-supone-un-sobrecoste-en-las-viviendas/
https://coregestion.es/el-retraso-en-la-concesion-de-licencias-de-obra-nueva-supone-un-sobrecoste-en-las-viviendas/
https://coregestion.es/el-retraso-en-la-concesion-de-licencias-de-obra-nueva-supone-un-sobrecoste-en-las-viviendas/
https://coregestion.es/el-retraso-en-la-concesion-de-licencias-de-obra-nueva-supone-un-sobrecoste-en-las-viviendas/
https://transparencia.madrid.es/UnidadesDescentralizadas/AgenciaActividades/MemoriasGestion/Archivos_Memorias_gestion/MemoriaGestion_2022.pdf
https://transparencia.madrid.es/UnidadesDescentralizadas/AgenciaActividades/MemoriasGestion/Archivos_Memorias_gestion/MemoriaGestion_2022.pdf
https://transparencia.madrid.es/UnidadesDescentralizadas/AgenciaActividades/MemoriasGestion/Archivos_Memorias_gestion/MemoriaGestion_2022.pdf

56 Benjamin Sanchez Fernindez

incluso en los mds bésicos derechos que le asisten, como es la seguridad juridica y que
lleva a la neutralizacién de los beneficios mds reconocidos que otorga este sistema
tradicional de licencias que es la seguridad juridica (supra § 9). Supone finalmente,
y como su resultado, la quiebra del derecho a la buena administracién (SARMIENTO
ACOSTA, 2026: 46).

13.  Este problema, esencial para el ciudadano, ha sido objeto de amplia atencién
por la doctrina (LEIVA LOPEZ, 2022; PRIETO ROMERO, 2022). Los estudios tratan de
conciliar disposiciones no siempre conciliables como eran los arts. 11.3 y 11.4 TRLSU15
con las normas procedimentales urbanisticas dictadas por las comunidades auténomas.
Esta cuestién fue objeto de la STC 143/2017, de 14 de diciembre que, en su FJ 23,
abordd esta cuestién. La sentencia remarcé la constitucionalidad de la legislaciéon bésica
que imponia (mds bien, que segufa imponiendo, pues es una norma que puede rastrearse
en sus antecedentes en el art. 178.3 TRLSU76 y en el art. 242.6 TRLSU92) el silencio
negativo en materia de licencias urbanisticas como una opcién vélida y aplicable, aunque
puntualizé declarando inconstitucionales diferentes supuestos del art. 11.4 TRLSU15
por falta de cobertura competencial.

14. La situacién, en cualquier caso, es compleja. E/ silencio, como mera ficcién
legal, permitirfa en aquellos supuestos que son conformes al ordenamiento, fuera de las
previsiones expresas de actos expresos positivos del art. 11.4 TRLSU15 y en funcién de
la legislacién autonémica aplicable, entender que concurre y avala la actuacién. Ahora
bien, la seguridad juridica de estas actuaciones que pueden ser econémica y socialmente
muy relevantes en un contexto de crisis en el mercado de la vivienda, es muy reducida.
Nada impedirfa que después de haber comenzado las obras o las actividades, de haber
realizado las inversiones, finalmente se suspendan estas o se ordene su derribo si se con-
sidera por la administracién que contrarfan el ordenamiento juridico. Se llegue o no al
derribo, en cualquier caso, supondrd la paralizacién de la actuacién, incluso aunque ten-
ga la razén de forma evidente el interesado (GARCIA GOMEZ DE MERCADO, 2020: 1006).
Este déficit de seguridad juridica serd esencial a los efectos de entender correctamente la
actividad y utilidad de los sujetos colaboradores. Como veremos vienen a corregir con el
principio de responsabilidad la incertidumbre generada y el riesgo que se puede correr a
través de su pericia y capacitacién técnica, pero también con su propia responsabilidad
que se anade como garantia.

15. Junto a ello se encuentra el igualmente problemadtico instituto de las dilacio-
nes indebidas o el retraso en la tramitacién administrativa previsto en las previsiones
de los supuestos indemnizatorios del art. 48.4) TRLSU15. Su escasa aplicacién® hace
que los problemas a los que nos venimos refiriendo no tengan una adecuada solucién
o reparacién, afectando a la eficiencia del sistema. Este panorama provoca, segin las

8 Uno de los pocos casos de estimacién de este tipo de responsabilidad puede verse en la STS] de Madrid,
Seccién 2.2, 512/2019, de 10 de julio, rec. nim. 1023/2017 (ROJ: STS] M 6203/2019 - ECLLES: TSJM:
2019:6203).
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patronales del sector?, sobrecostes que inciden en la situacién de tensién dentro del
mercado que dificulta, cuando no imposibilita, el acceso a la vivienda por parte de los
ciudadanos.

16. Como ultimo exponente de los problemas que justifican la pulsién hacia el
cambio y un nuevo paradigma en la intervencién publica sobre el urbanismo, podemos
senalar la existencia de casos de corruptelas y el mal funcionamiento que, a principios
de este siglo, experimentaron los sistemas de licencias (JIMENEZ SANCHEZ, 2008). Esta
cuestién se relacionaba directamente con los problemas de las dilaciones en la tramita-
cién de las mismas ', y que llevé directamente a iniciar las modificaciones que confluyen
en el panorama actual y en la creacién de las entidades privadas colaboradoras (LAN-
DENCHO GONZALEZ SOTO, 2011). Estas entidades se verdn también como una forma de
remediar las causas profundas de los retrasos que posibilitaban los defectos aprovechados
por la corrupcién y de garantizar una saludable distancia entre los interesados y la admi-
nistracion encargada de velar por la legalidad del sistema.

1.4. La evolucion del sistema: del control previo al control ex post y las grietas
de ambos sistemas

1.4.1.  La evolucién y la naturaleza de las declaraciones responsables y comunicaciones
previas

17.  Con la idea de superar estas deficiencias comenzaron a implantarse sistemas de
control ex post, directamente influidos por la filosofia de la directiva de servicios (supra
S 7). Se comenzaron a sustituir las normas que exigian licencias por normas que posibilitaban
el control mediante declaraciones responsables y comunicaciones previas. Al menos se adoptaba
en las actuaciones menos complejas y que suponfan un menor compromiso directo para
bienes esenciales que componen el interés publico (LAGUNA DE PAz, 2022: 1082). Esta
sustitucién puede crecer con nuevos supuestos que se sustraigan a la sujecién a licencias
en busca de la proporcionalidad en la intervencién publica (GONZALEZ Bustos, 2016: 3
y 8), aunque dentro de los limites impuestos por la legislacién del Estado alli donde man-
tiene competencias suficientes para exigir una determinada forma de control (supra § 13 y
CHINCHILLA PEINADO, 2021: 140-142). Era la aplicacién sectorial al urbanismo de la idea
de simplificacién que se extiende con cardcter general en la sociedad y se expone en todo
tipo de gobiernos y estructuras administrativas (RIVERO ORTEGA, 2023: 170).

O https:/fwww.asprima.es/news/ningun-ayuntamiento-de-madrid-cumple-con-el-plazo-maximo-legal-de-tres-
meses-en-la-concesion-de-licencias-sequn-asprimal.

10 Pueden verse diferentes noticias de la época y del desarrollo del proceso penal relacionado con el
mismo. Sobre el inicio del escdndalo en el Ayuntamiento de Madrid, vid. https://cincodias.elpais.com/cinco-
dias/2007/11/14/economiall1195179805_850215.html o también https:/fwww.elmundo.eslelmundo/2007/11/14/
madrid/1195031986.html. Para un resumen, vid. https://wwuw.telemadrid.es/noticias/madrid/Fiscalia-pide-pri-
ston-acusados-Guateque-0-1569143129--20140428025401. himl.


https://www.asprima.es/news/ningun-ayuntamiento-de-madrid-cumple-con-el-plazo-maximo-legal-de-tres-meses-en-la-concesion-de-licencias-segun-asprima/
https://www.asprima.es/news/ningun-ayuntamiento-de-madrid-cumple-con-el-plazo-maximo-legal-de-tres-meses-en-la-concesion-de-licencias-segun-asprima/
https://cincodias.elpais.com/cincodias/2007/11/14/economia/1195179805_850215.html
https://cincodias.elpais.com/cincodias/2007/11/14/economia/1195179805_850215.html
https://www.elmundo.es/elmundo/2007/11/14/madrid/1195031986.html
https://www.elmundo.es/elmundo/2007/11/14/madrid/1195031986.html
https://www.telemadrid.es/noticias/madrid/Fiscalia-pide-prision-acusados-Guateque-0-1569143129--20140428025401.html
https://www.telemadrid.es/noticias/madrid/Fiscalia-pide-prision-acusados-Guateque-0-1569143129--20140428025401.html
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18. Ciertamente el sustrato ideoldgico sobre el que se asienta la legislacién que in-
troduce este tipo de intervencién es el que acepta al mercado como escenario de realizacion
del interés general (MORA RUIZ, 2018: 1042). Esa premisa exige asumir como necesarios
los principios de proporcionalidad y simplificacién en sus interacciones. Este cambio
supone una revisién de conceptos centrales del Derecho administrativo como la inter-
vencién administrativa y sus limites, de cara a garantizar la libertad de los ciudadanos
en tanto que operadores econémicos (MORA Ruiz, 2018: 1046) y en el marco de un
robustecimiento de esa nocién de libertad econémica basada en la limitacién de la inter-
vencién publica. Es la aceptacién de un orden social y econémico previamente definido
del cual, estas técnicas son parte y ayudan a conformar (MORA Ruiz, 2018: 1049). Esto,
sin lugar a dudas, ha dado origen a criticas doctrinales en tanto que obvia o deja de lado
no solo la evolucién y tradicién juridica existente, sino también la propia consideracién
del Derecho administrativo como garantia del interés general. Lo que cabe aceptar por
ser comun a los detractores y defensores del modelo es que supone un paso mis en la
recomposicién del modelo de relaciones entre el Estado y la sociedad (ESTEVE PARDO,
2012: 30-31) y una adaptacién de los sistemas de intervencién a unas premisas hoy
dominantes en la concepcién del Derecho administrativo por venir fomentadas, cuando
no impuestas, por el Derecho europeo.

19.  No es sencillo distinguir ambas figuras entre si, si es que ello resulta racional-
mente posible, por las confusiones a las que su uso se presta (MUNOZ MACHADO, 2015:
233-235). La doctrina suele utilizar el criterio formal, inserto en el art. 69 LPAC, de
la necesidad de acompanar los documentos en el caso de las comunicaciones previas y
la innecesaridad de acompanarlos en el caso de las declaraciones responsables (CHOLVI
CHACHA, 2020: 372-375). Existen otros criterios de clasificacién, como pueden ser las
funciones eminentemente censales de las comunicaciones previas frente a las mas am-
plias facultades e intensidad de control a las que responden las declaraciones responsa-
bles (SANTAMARIA PASTOR, 2023: 237). En cualquier caso, son un método menos inva-
sivo respecto de los derechos del interesado (PARADA VAZQUEZ, 2023: 323) y que parte
de un mayor peso y reconocimiento de la libertad de este en relacién con los requisitos
y su cumplimiento. En definitiva, traslada la carga de cumplimiento de esos requisitos
burocraticos sin la existencia de una correspondiente obligacién concreta por parte de la
administracién (BLANQUER CRIADO, 2018: 355-358).

20. La propia naturaleza de este nuevo sistema de controles hace que estemos
ante un conjunto de actos privados (MORA Ruiz, 2018: 1085-1086; BLANQUER CRIA-
DO, 2018: 285 y 376-378; LAGUNA DE PAz, 2022: 1080) « los que se encarga la coope-
racion en la garantia del interés piiblico. Es un caso de autocontrol por los interesados,
reflejado en unos documentos que son de naturaleza privada, y que formalmente no
constituyen titulo de legitimacién alguno para sostener la actuacién concreta a la que
acompana y de la cual es un presupuesto (REBOLLO PUIG, 2019; CHINCHILLA PEINA-
DO, 2020: 142). Aunque funcionalmente puedan cumplir cometidos similares a los
de un titulo legitimador (BLANQUER CRIADO, 2018: 377), sus funciones y efectos no
son los mismos.
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1.4.2.  Los efectos de las declaraciones responsables y comunicaciones previas

21. Estos cambios tienen varios efectos que parecen obvios por su propia dindmi-
ca y naturaleza. Evidentemente van a agilizar la puesta en funcionamiento o el inicio de
la actividad o uso, pero como contrapartida se van a producir diferentes consecuencias
que son e/ lado oscuro de estos nuevos sistemas como sefialé la doctrina (BANO LEON,
2014). Se van a reducir considerablemente las garantias en la posicién de los interesados.
Desaparece el acto administrativo, supeditando el control a una posterior e indefinida
actuacién administrativa que puede dejar sin efecto el desarrollo del proyecto sujeto a
este requisito con posterioridad a su comienzo y bajo la exclusiva responsabilidad del
interesado, que por lo general actuard de buena fe (o no, pero la buena fe se presume).
Es, ademds, menos garantista del interés publico y de los derechos de tercero (PARADA
VAZQUEZ, 2023: 323). Supone un debilitamiento de la posicién del interesado respecto
de las funciones de control y su sujecién a la actuacién administrativa. También debilita
a la comunidad en su conjunto. Esta ve reducida la efectividad y operatividad del dere-
cho tanto a la informacién como a la alegacién, haciendo mds compleja la impugnacién.
De la ponderacién de los beneficios de la agilizacién conseguida, con los perjuicios que
se producen y resultan inherentes, es de donde se debe obtener el juicio que merezcan
estos nuevos sistemas.

22. El principal efecto, y el beneficio que se ha de considerar, es la agilizacién
derivada de la posibilidad de iniciar la actividad inmediatamente después de presenta-
dos estos documentos o incluso antes conforme a la posibilidad prevista en el art. 69.3
LPAC para las comunicaciones previas, vinculadas como decia SANTAMARIA PASTOR (sz-
pra§ 19) a una serie de supuestos mds relacionados con finalidades exclusivamente cen-
sales 0 de conocimiento. Cabe pensar, igualmente, en las denominadas comunicaciones
y declaraciones con eficacia demorada (BANO LEON, 2014: 23-44; DE LA CRUZ FERRER,
2018: 451; BLANQUER CRIADO, 2018: 425-426 y 442-451). Las mismas establecen un
periodo de carencia o durante el cual la administracién puede ejercer una potestad de
veto de la actividad o uso comunicado o declarado (BLANQUER CRIADO, 2018: 445-449)
mediante la realizacién de comprobaciones, transcurrido el cual la actividad puede ser
realizada a resultas de los controles que realicen.

23.  Sibien esa idea de simplificacién y agilizacién late en estas técnicas administra-
tivas, no cabe obviar la existencia de efectos perjudiciales, tanto para el interesado como
para terceros y la colectividad en general, derivados de la desaparicién de esos controles
previos y su materializacién tradicional en un acto administrativo que se relacionan con
la pérdida de la seguridad juridica (BANO LEON, 2014). Supone una pérdida de confianza
respecto de la tutela primera de los terceros (CHINCHILLA PEINADO, 2021: 149-152) que
ofrece la actuacién administrativa previa. Esta situacién se deriva de la incerteza respecto
de los controles que se postergan a momentos posteriores pero que vienen exigidos, o al
menos se prevé una forma minima de exigencia, en el art. 84.ter LBRRL (BLANQUER
CRIADO, 2021: 204; VELASCO CABALLERO, 2014: 14; PRIETO ROMERO, 2019: 6-7) y la
dificultad en el ejercicio de la tutela secundaria o reactiva por parte de los terceros de esos
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derechos que puedan verse afectados especialmente en su derecho de propiedad (BANO
LEON, 2014: III; CHINCHILLA PEINADO, 2021: 149-152), aunque no solo (2. g la poten-
cial afectacién a la intimidad del art. 18.1 CE o la vida familiar conforme al art. 8 CEDH
relacionada con inmisiones sobre usos ruidosos o actividades molestas) '!. También cabe
apreciarlo frente a los posibles efectos que les pueda causar, como es el derecho de parti-
cipacién y la eficacia del derecho a impugnar (BANO LEON, 2014).

24. Esta rdpida, y casi atropellada exposicién, nos sitda ya dentro del marco en el
que aparecen las entidades privadas colaboradoras con la administracién en esta materia
de habilitacién y legitimacién de usos y actividades del suelo y permiten explicar tanto
su aparicién como su funcionalidad y desarrollo. No cabe obviar este marco problemadtico,
pues buscan dar respuesta al mismo en su conjunto. No surgen de la nada, ni de la mera
visién ideologizada de la realidad. Existe una necesidad derivada de esos efectos gene-
rados por la nueva forma de controles ex post, que es a la que buscan dar respuesta los
nuevos operadores y las nuevas relaciones juridicas que se van a insertar en un espacio
juridico cada vez mds complejo formado por administracién, interesados, terceros y los
propios colaboradores. Sin duda podrian existir otras soluciones innovadoras'?, e inclu-
so se puede plantear la profundizacién en las formas mds tradicionales para solucionar
los problemas que se han detectado y analizado. Sin embargo, estas entidades, son las
que se estdn creando en los dltimos tiempos como una respuesta a esos problemas y
como una novedad, aunque realmente no lo sea tanto ni a nivel jurisprudencial ', ni a
nivel doctrinal (CANALS T AMETLLER, 2003, passim; RIVERO ORTEGA, 2000: 147-158;
PADROS REIG, 2010, passim; CARRILLO DONAIRE, 2000, passinm; AMENOS ALAMO, 1999:
127) dentro del panorama administrativo y urbanistico espafiol.

" La afectacién de la intimidad y la vida familiar por usos y actividades ruidosas es ingente tanto en sus
aspectos juridicos como ficticos. Sirva alguna referencia como la interesante, desde la perspectiva material de
los derechos, STEDH Cuenca Zarzoso c. Espasia de 18 de encro de 2018 (nim. 23383/12), o la més conocida
STEDH Moreno Gémez c. Espania de 16 de noviembre de 2004 (ndm. 4143/2002). Dentro de la jurispru-
dencia nacional podemos ver la STS, Seccién 5.2, de 7 de diciembre de 2011, rec. nim. 377/2008 (ROJ:
STS 8390/2011 - ECLI:ES:TS:2011:8390) o en la jurisdiccién constitucional la STC 150/2011, de 29-9,
rec. nim. 5125/2003 (ROJ: STC 150/2011 - ECLL:ES:TC:2011:150), FJ 8.° que dan una perspectiva de los
requisitos y alcance de esta cuestién.

12 Vid. las noticias periodisticas sobre los trabajos de la Generalidad de Catalufia en relacién con el uso de
la inteligencia artificial respecto de estas funciones Attps:/fwww.20minutos.es/noticial57 12404/0/govern-prepara-
un-plan-para-que-una-ia-simplifique-los-tramites-licencias-urbanisticas/, aunque no es la tnica administracién.
El Ayuntamiento de Madrid avanza en el mismo sentido, vid. https:/fwww.europapress.essmadrid/noticia-ayun-
tamiento-trabaja-sistema-ia-ganar-agilidad-concesion-licencias-urbanisticas-20260112155201.html y la realidad
es que la IA ha llegado como apoyo a las ECU y entidades privadas con algunas aplicaciones y plataformas de
inteligencia artificial, lo que ha motivado el interés de los propios arquitectos. Vid. respecto del Ayuntamiento
de Barcelona, hetps:/largxarg.eslinteligencia-artificial-y-agilizacion-de-los-tiempos-de-licencias-sandra-bestraten/.

13 En la prictica y en una fecha tan temprana como la segunda mitad de los afios cincuenta del pasado
siglo se puede ver la STJCE Meroni de 13 de junio de 1958 (asunto 9/56) sobre funciones de control por
sujetos privados delegados, segtin el paradigma de Derecho curopeo con una clara influencia del Derecho
francés.


https://www.20minutos.es/noticia/5712404/0/govern-prepara-un-plan-para-que-una-ia-simplifique-los-tramites-licencias-urbanisticas/
https://www.20minutos.es/noticia/5712404/0/govern-prepara-un-plan-para-que-una-ia-simplifique-los-tramites-licencias-urbanisticas/
https://www.europapress.es/madrid/noticia-ayuntamiento-trabaja-sistema-ia-ganar-agilidad-concesion-licencias-urbanisticas-20260112155201.html
https://www.europapress.es/madrid/noticia-ayuntamiento-trabaja-sistema-ia-ganar-agilidad-concesion-licencias-urbanisticas-20260112155201.html
https://arqxarq.es/inteligencia-artificial-y-agilizacion-de-los-tiempos-de-licencias-sandra-bestraten/
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2. LAS ENTIDADES COLABORADORAS COMO REACCION
A LAS GRIETAS DEL SISTEMA DE CONTROLES:
LAS BASES DEL REMEDIO

2.1. Una reaccién a las deficiencias de la regulaciéon de los sistemas de controles

25. La situacién generada por la aparicién de los controles ex post y amplia-
mente tratada en la doctrina, exige medidas que permitan paliarlos, si no superarlos.
Una de estas medidas serd la previsién de las entidades colaboradoras que aparecerdn,
no solo para apoyar la gestién de este tipo de controles ex post, sino también como
un medio de agilizacién de los procedimientos de licencia tradicionales. Buscan ser
un remedio o al menos un paliativo integral contra los defectos de los sistemas de
controles. Pretenden mejorar no solo la situacién del ciudadano, sefalando como
principio esencial que en ningtin caso puede verse perjudicada su posicién (GALAN
GALAN y PRIETO ROMERO, 2009: 67), sino la propia gestién de la administracién que
proyectard controles mds intensos y eficaces en dmbitos donde quizd no lo hacia tanto

en realidad (supra § 4).

26. La bisqueda de la eficiencia en la asignacién de recursos y de la eficacia de la
labor administrativa, son las causas que, tanto la doctrina (PRIETO ROMERO, 2010: 267-
269) como las diferentes exposiciones de motivos y preimbulos de las normas que han
ido implantando este sistema en las leyes urbanisticas, suelen argumentar como justifi-
cacién. Se puede ver, como hemos dicho, alguna causa mds y con mds calado dentro de la
propia filosoffa de la gestién publica. Sirva la que anteriormente se ha referido relativa
a eliminar practicas desviadas y evitar la mala praxis o la simple y llana corrupcién en la
gestién administrativa de estos controles' mediante la introduccién de elementos in-
dependientes y altamente cualificados para garantizar el sometimiento al ordenamiento
juridico.

27.  No puede separarse el nacimiento y evolucién de estas entidades de la situa-
cién preexistente en materia de controles a la cual vienen a responder como un remedio.
Es este su contexto y es esta la base sobre la que se ha de entender la posterior regulacién
general de los sistemas de colaboracién existentes en el conjunto del territorio nacional
para comprender cudl es su encaje y su naturaleza. Lejos de estar pensado exclusivamente
para la administracién o para los ciudadanos, es un sistema de colaboracion integral y de
defensa del interés general. La consecucién o no de estos objetivos es una cuestién mds
compleja y sobre la que entran otros factores como resultan de la propia aplicacién del
ordenamiento y la efectividad en el cumplimiento de las competencias que las adminis-
traciones mantienen.

14 El debate sobre estas cuestiones puede verse en el diario de sesiones del Ayuntamiento de Madrid en
el Pleno de 29 de junio de 2009, que es el que aprobé la primera de las ordenanzas que recogié este tipo de
sistemas, pp. 8 y ss. Disponible en: https://www.madrid.es/UnidadesDescentralizadas/UD CPleno/Actividad/Ple-
10/2009/29%20de % 20junio %20de %202009/DS_425_PO_29_06_09.pdf


https://www.madrid.es/UnidadesDescentralizadas/UDCPleno/Actividad/Pleno/2009/29%20de%20junio%20de%202009/DS_425_PO_29_06_09.pdf
https://www.madrid.es/UnidadesDescentralizadas/UDCPleno/Actividad/Pleno/2009/29%20de%20junio%20de%202009/DS_425_PO_29_06_09.pdf
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2.2. El encuadramiento de estos sujetos dentro del reparto de competencias
y de la estructura constitucional

28.  Se han de establecer tres pilares bdsicos en materia competencial respecto de las
entidades colaboradoras. El primero es el relativo a la competencia para fijar el requisito
de un titulo previo o cualquier otro presupuesto para el ¢jercicio de una actividad o la
ejecucién de un uso del suelo. El segundo es el relativo a la competencia para la determi-
nacién del procedimiento a seguir para la obtencién o el cumplimiento de ese requisito.
El dltimo de ellos serd la determinacién de los requisitos que puedan tener los llamados
a la colaboracién en las anteriores actividades y su eventual verificacién mediante los
diferentes sistemas de habilitacién u homologacién.

29.  En relacién con el primero de los pilares, se ha de partir de la consideracién
del urbanismo como una materia exclusivamente autonémica '®. E/ Estado carece de titulo
alguno que le otorgue una competencia sobre esa materia estrictamente urbanistica, aunque
ello no obsta a que disponga de competencias en la lista del art. 149.1 CE que incidan
o puedan condicionar el ejercicio de las competencias de las comunidades auténomas'®,
como puede ser el medio ambiente (art. 149.1.2.3.2 CE) y que pueden concretarse en
la exigencia de un concreto titulo o determinar el sentido del silencio administrativo .
Es decir, serd la comunidad auténoma dentro del conjunto de disposiciones bdsicas y
propias del Estado, la que haya de determinar el concreto titulo o los requisitos para el

ejercicio de usos y actividades en el suelo.

30. Otra cuestion a tener en cuenta serd el procedimiento que haya de adoptarse
para permitir el uso o la actividad. Como hemos dicho antes, el urbanismo es una com-
petencia exclusivamente autonémica. Ahora bien, debe respetar el marco determinado
por el Estado en el ejercicio de sus competencias (el conjunto de materias de la lista del
art. 149.1 CE) que, entre otras cuestiones, comprende unas garantfas minimas y bésicas
comunes para todo procedimiento con base en el art. 149.1.18.2 CE (TARDIO PATO,
2011: 178; PAREJO ALFONSO, 2020: 27-30), incluso en los procedimientos especiales
que son conexos a los diferentes titulos competenciales de los que conforman una con-
secuencia adjetiva '®.

31.  Por ultimo, cabe decir que los requisitos de estas entidades no han sido determi-
nados con cardcter bdsico como una forma de tratamiento comun por estos colaboradores
conforme a las normas bésicas del régimen de las Administraciones publicas o el pro-

5 STC 61/1997, de 20 de marzo, recs. nims. 477-1990, 2479-1990, 2481-1990, 2486-1990, 2487-
1990, 2488-1990, 2337-1992, 2341-1992, 2342-1992 (acumulados) (ECLLI:ES:TC:1997:61); FJ 5.0

16 Idea repetida de forma reiterada en otras como la STC 143/2017, de 14 de diciembre, rec.
ndm. 5493/2013 (ECLL:ES:TC:2017:143); FJ 2.°A. Sobre esta cuestién vid. E. VELASCO CABALLERO, Dere-
cho urbanistico en la Comunidad de Madrid, pp. 47 y ss., con abundante cita de jurisprudencia constitucional
(SSTC 164/2001, 148/2012, 141/2014, 143/2017, 170/2012, 233/2012, 94/2013 y 5/2016).

17 STC 143/2017, de 14 de diciembre, rec. nim. 5493/2013 (ECLL:ES:TC:2017:143); FJ 23.

18 Sobre este concepto de procedimiento comun especial, vid. STC 55/2018, de 24 de mayo, rec.
ndm. 3628/2016 (ECLLES:TC:2018:55), FJ 4.°5).
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cedimiento administrativo comdn". Esto nos lleva a que sea el legislador autonémico
quien haya de establecer los requisitos para la colaboracién con las administraciones
propias de su comunidad auténoma en los dmbitos que abre a la colaboracidn, al ser
una cuestién normativa. También implica que sea esa administracién autonémica la
encargada de verificar el cumplimiento de los requisitos, pues se tratarfa de una cuestién
ejecutiva®® que recae en las administraciones autondmicas y sin perjuicio de las decisio-
nes que pueda adoptar en relacién a la mayor o menor participacién de los entes locales
en estas cuestiones.

2.3. Un primer apunte sobre la diversidad: la sistematica de las normas
y la diversidad en su denominacién

Una primera cuestién que debemos senalar es que la terminologia no es coincidente
en todos los sistemas que se han ido generando en los diferentes dmbitos territoriales en
los que han ido apareciendo este tipo de entidades. Asi y a titulo de ejemplo, en Madrid
hablamos de las entidades privadas colaboradoras en materia urbanistica (ECU) con-
forme al art. 164 y ss. de la Ley 9/2001, de 17 de julio, del Suelo, de la Comunidad de
Madrid (LSM). Sobresale también el régimen municipal de Madrid, pionero en estas
cuestiones con su Reglamento 7/2022, de 26 de abril, por el que se establece el régimen
de las Entidades Colaboradoras Urbanisticas de Verificacién, Inspeccién y Control (RE-
CUAM) y la Ordenanza 6/2022, de 26 de abril, de Licencias y Declaraciones Responsa-
bles Urbanisticas del Ayuntamiento de Madrid (OLDRUAM). En Galicia de entidades
de certificacién de conformidad municipal (ECCOM) segtin el art. 47 y ss. de la Ley
9/2013, de 19 de diciembre, del emprendimiento y de la competitividad econémica de
Galicia (LECEGal) y el desarrollo de esas previsiones en el Decreto 60/2025, de 21 de
julio, por el que se regulan las entidades de certificacion de conformidad municipal en la
Comunidad Auténoma de Galicia y su registro (RECCOM). En la Comunidad Valencia-
na, de las entidades colaboradoras de verificacién y control de actuaciones urbanisticas
(ECUV) segtin la DA 4.2 del Decreto Legislativo 1/2021, de 18 de junio, del Consell
de aprobacién del texto refundido de la Ley de ordenacién del territorio, urbanismo y
paisaje (TRLOTUPCYV) y el Decreto 62/2020, de 15 de mayo, del Consell, de regulacién
de las entidades colaboradoras de la Administracion municipal en la verificacion de las ac-
tuaciones urbanisticas y de creacion de su registro (RECUV). En Catalufa se denominan
en el art. 188.3.bis del Decreto Legislativo cataldn 1/2010, de 3 de agosto, por el que
se aprueba el texto refundido de la Ley de urbanismo (TRLSUCat), simplemente en-
tidades habilitadas para la colaboracién o entidades colaboradoras (nosotros las hemos
denominado alli, simplemente, ECA). En Castilla-La Mancha entidades colaboradoras

" Vid. STC 55/2018, de 24 de mayo, rec. nim. 3628/2016 (ECLI:ES:TC:2018:55), FJ 4.0a).
2 Vid. STC 33/2005, rec. nam. 2231/1996 (ECLL:ES:TC:2005:33), FJ 10. También la STS 1099/2021,
de 29 de julio (rec. num. 259/2020, ROJ: STS 3331/2021 - ECLLI:ES:TS:2021:3331), FJ 4.0
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de la administracién en materia urbanistica (ECAU) segin el art. 202 y ss. del Decreto
Legislativo castellano-manchego 1/2023, de 28 de febrero, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley de Ordenacién del Territorio y de la Actividad Urbanistica
(TRLOTAUCLM). En Castilla y Ledn son las entidades certificadoras (ECCL) segin la
DA 11 de la Ley 5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo de Castilla y Leén. En Andalucia
son las entidades urbanisticas certificadoras (EUCA) segin el art. 9 de la Ley 7/2021, de
1 de diciembre, de impulso para la sostenibilidad del territorio de Andalucia (LISTA) y
su reglamento de desarrollo (RELISTA). En las Islas Baleares, las entidades privadas de
certificacién urbanistica (EPCU) segtin el art. 158.bis y ss. de la Ley 12/2017, de 29 de
diciembre, de urbanismo de las Illes Balears (LUIB). En Cantabria, las entidades cola-
boradoras de certificacién (ECC) segtn el art. 33 y ss. de la Ley 2/2025, de 2 de abril,
de Simplificacién Administrativa de Cantabria, siguiendo el mismo modelo que Aragén
establecido en el art. 19 yss. de la Ley 1/2021, de 11 de febrero, de simplificacién
administrativa. En la Regién de Murcia, las entidades colaboradoras de certificacién
urbanistica (ECCU) segtin el art. 269.bis y ss. de la Ley 13/2015, de 30 de marzo, de
ordenacién territorial y urbanistica de la Regién de Murcia (LOTURM). En Canarias,
entidades urbanisticas de colaboracién (EUC) segin el Decreto-ley 3/2025, de 21 de
abril, para la agilizacién de la tramitacién de licencias urbanisticas y el impulso de la
construcciéon de viviendas (DLATLUICVCan). Finalmente, la Ley Foral 16/2025, de
22 de diciembre, modificé el Texto Refundido de la Ley Foral de Ordenacién del Te-
rritorio y Urbanismo (TRLFOTUN) las denomina para Navarra entidades privadas
colaboradoras urbanisticas (EPCUN).

32. Esta primera cuestién ya nos sefiala una importante diversidad como conse-
cuencia de esa naturaleza eminentemente autonémica del urbanismo (supra §§ 28-31).
Diversidad de denominaciones que evidencia, también, una diversidad en las concep-
ciones de esas entidades y que irdn desde los modelos mds reducidos de colaboracién
parcial, como pueden ser los relativos a Castilla y Ledn, hasta los modelos donde se hace
descansar en estas entidades una mayor responsabilidad en el funcionamiento del con-
junto del sistema, como puede ser el modelo gallego con las diferentes modificaciones
de la LSGal. Las menciones anteriormente realizadas son referentes a las previsiones de
las entidades, no referentes a las actuaciones dentro del 4mbito urbanistico que pueden o
no estar reunidas segtin el modelo m4s general o mds sectorial por el que se haya optado
en cada una de las comunidades auténomas. Asi, existen modelos donde la regulacién
sectorial es completa al entender a esas entidades como un instrumento de la politica
urbanistica (como puede ser la Comunidad de Madrid, Andalucia, Comunidad Valen-
ciana, Islas Baleares, Islas Canarias, Castilla-La Mancha, Castilla y Leén o Regién de
Murcia). Junto a estos, existen modelos en los que el urbanismo supone una aplicacién
concreta de los modelos generales de colaboracién. El modelo paradigmadtico es el de
Cataluna con la Ley 26/2010, de 3 de agosto, de régimen juridico y de procedimiento
de las Administraciones publicas de Catalufia (LRJyPCat) del cual, el art. 188.3.bis TR-
LUCat y las normas locales no son més que una aplicacién sectorial habilitada y prevista
dentro del sector urbanistico y que da cobertura a los regimenes municipales que exis-
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ten, especialmente el de Barcelona?!, aunque no es el dnico?. Igualmente se contempla
con menor extensién en las legislaciones de Cantabria y Aragdn y en el caso especifico
también de la legislacién gallega en la LECEGal, aunque con una mayor intensidad
urbanistica y con mayores efectos juridicos en la LSGal.

33. Las denominaciones son diversas porque responden a una concepcién matizada
de un mismo fenémeno y a una diversidad funcional dentro del dmbito autonémico que
cada una de las normas integra. No todas hacen referencia a la naturaleza privada de
las entidades, sino solo algunas (por ejemplo, Baleares, Madrid o recientemente Na-
varra), lo que es una caracterizaciéon en la definicién de las funciones mds orientadas
a la colaboracién con los interesados que con las administraciones que se dan en esas
normas. Sin embargo, la naturaleza unitaria del fenémeno, hace que ni siquiera en el
caso de Baleares, en la que la propia concepcién del sistema® parte de una idea de co-
laboracién exclusiva con el particular, pueda dejar de apreciarse una relevante funcién
de interés publico? y una colaboracién con la administracién. Como minimo, matiza
la afirmacién de la exposicién de motivos de la ley?. La propia naturaleza privada es

21 Sirva aqui el Decreto del Ayuntamiento de Barcelona, Regulacién del sistema de habilitacién y de

funcionamiento de las entidades colaboradoras del Ayuntamiento de Barcelona para la verificacién y el control
urbanistico de las obras, https://ajuntament.barcelona.cat/norma-portal-juridic/calvidfregulacio-sistema-d-habili-
tacio-845015846.

22 Ordenanga reguladora dels procediments d’intervencié administrativa municipal sobre I'ds del sol i
edificacié: llicencies urbanistiques i comunicacions prévies de Lleida de 2016 o el de Sant Cugat del Valles.

% Dice la Exposicién de Motivos de la Ley 7/2024, de 11 de diciembre, de medidas urgentes de simplifi-
cacién y racionalizacién administrativas de las Administraciones publicas de las Illes Balears que: «El exceso de
intervencionismo y control por parte de todas las administraciones no solo afecta a la libertad individual de los
ciudadanos, sino también a los indicadores de competitividad, dado que las cargas administrativas implican, al
fin y al cabo, costes administrativos para las empresas y la ciudadania. Por esto, el Gobierno de las Illes Balears
considera que los trémites administrativos deben limitarse a los pertinentes y no deben suponer una dilacién in-
debida del procedimiento. Con este objetivo, resulta imprescindible analizar si todo lo que las Administraciones
publicas de las Illes Balears solicitan a la ciudadanfa es necesario, a fin de evitar las consecuencias negativas que
la superabundancia de cargas y trabas burocréticas tiene sobre la productividad y la competitividad de la eco-
nomifa [...]. En segundo lugar, el establecimiento de un régimen de colaboracién publico-privada a través de las
entidades privadas de certificacion urbanistica, acreditadas por la Entidad Nacional de Acreditacién (ENAC).
Este sistema de externalizacién, que ha funcionado con éxito en otras comunidades auténomas, como la Co-
munidad de Madrid o de Galicia, permitird agilizar la concesién de licencias por parte de los ayuntamientos».

2 La verdadera naturaleza privada radica en la naturaleza exclusiva de promover la actuacién de estas
entidades por los particulares. Es una facultad configurada aqui como exclusivamente privada la consistente en
poner en funcionamiento un sistema que se proyecta en una doble direccién para la satisfaccién de intereses
de naturaleza y contenido diferentes. Por un lado, los del interesado y, por otro, los generales cuya defensa se
encomienda a la administracién. La introduccién del tercero en la relacién juridica entre el interesado y la ad-
ministracién no puede obviar que esa relacién estd orientada a la satisfaccién de los intereses del privado, pero
también a la salvaguarda del interés publico propia de todos los medios de intervencién sobre los usos del suelo
y de la propia funcién de policia.

» Este modelo de la ley autonémica, como veremos es de naturaleza subsidiaria respecto del que
puedan aprobar los ayuntamientos (art. 158.1 LUIB). Tiene un acento marcadamente liberalizador ¢ in-
dividualista en mucha mayor medida que en otros sistemas equiparables. Esto se puede ver, incluso, en
sistemas autonémicos claborados por una naturaleza similar en lo referente a la orientacién de la mayoria
parlamentaria que lo apruecba. No menciona en ningin caso la colaboracién de las EPCU con la adminis-


https://ajuntament.barcelona.cat/norma-portal-juridic/ca/vid/regulacio-sistema-d-habilitacio-845015846
https://ajuntament.barcelona.cat/norma-portal-juridic/ca/vid/regulacio-sistema-d-habilitacio-845015846
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ambigua, pues existen sistemas en que se prevé la posibilidad de creacién de entidades
por las Administraciones publicas [DA 12.21 LUCyL.1, art. 3.2) RECUB] vy, en dltima
instancia, existe la posibilidad de personificacién privada de entidades controladas por
la Administracién publica (LOPEZ DE CASTRO GARCIA-MORATO, 2021: 337-338) de
conformidad al art. 85.ter LBRRL o al art. 111 y ss. LRJSP y la normativa paralela de
las diferentes comunidades auténomas, por lo que esta caracterizacién responde mds a
un enunciado descriptivo que prescriptivo.

2.4. Una breve referencia a sus condiciones y principios de organizacién

34. DPese a esa diversidad de la que hemos dado razén anteriormente, el fenémeno
de la colaboracion presenta también rasgos homogéneos que reciben un tratamiento unita-
rio en las diferentes normas autonémicas que hemos referido (supra § 31). Los aspectos
estructurales de estas entidades en cuanto a su organizacién y requisitos resultan homo-
géneos por ser requisitos exigidos en la norma técnica UNE-EN 17020 y en los princi-
pios de imparcialidad, independencia, solvencia y responsabilidad que son comunes a
cualquier entidad colaboradora de cualquier sector en el que se desarrolle una actividad
de colaboracién.

35. Es cierto que la diversidad se extiende, también, a la posibilidad de que exis-
tan regimenes juridicos diferentes para los sujetos que desarrollen este tipo de funciones.
Hay normativas como la valenciana que prevé que pueda ser desarrollada por personas
fisicas [art. 15.2.2) RECUV] o las previsiones mds extendidas respecto de la posibilidad
de que puedan prestar este tipo de actuaciones los Colegios Profesionales [art. 158.ter
LUIB, art. 9.2.5) LISTA, art. 10 RELISTA, art. 25 RECUV, DA 1.2 RECUB, art. 2
DLATLUICCan, art. 269.ter.3 LOTURM], lo cual plantea no pocos problemas desde
el punto de vista de aceptar que un colegio profesional como corporacién publica com-
pita con sus colegiados en las dreas funcionales cubiertas por el mismo®. Igualmente hay
cierta tendencia en algunas normas a favorecer la posicién de dichos colegios sobre la
de las entidades, cuestién que es contraria al principio de igualdad también aplicable y
que impide que pueda favorecerse a una determinada clase de operadores sobre otros en
un mismo mercado. Son los mismos requisitos para todos los que hayan de prestar este
servicio con independencia de su forma juridica o naturaleza, cuestién que ya ha sido

tracién directamente en el mismo, aunque nada impide que, en el desarrollo del sistema de colaboracién
por los ayuntamientos, se pueda establecer por la amplitud de la habilitacién que se contiene en el mismo
(art. 158.1 LUIB). Esto supone una connotacién propia de la ideologfa que orienta la propia ley y que
determinard la politica publica concreta (policy) que nace a partir de ella como aplicacién del régimen legal
aprobado.

26 Informe 10/2022 del Consejo de la Competencia de Andalucia sobre el reglamento de desarrollo de la
LISTA, disponible en: https:/fwww.juntadeandalucia.es/sites/default/files/2022-08/DGOTUAU-2022-03-31 %20
Informe%20del%20Consejo %20de %200a%20Competencia.pdf.


https://www.juntadeandalucia.es/sites/default/files/2022-08/DGOTUAU-2022-03-31%20Informe%20del%20Consejo%20de%20la%20Competencia.pdf
https://www.juntadeandalucia.es/sites/default/files/2022-08/DGOTUAU-2022-03-31%20Informe%20del%20Consejo%20de%20la%20Competencia.pdf
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declarada y resuelta en relacién a los colaboradores urbanisticos por el TS] de Catalufia
respecto de la ordenanza de Lleida?.

36. La norma técnica UNE-EN 17020 es exigida de forma homogénea en todas
las leyes como requisito a certificar por la entidad de acreditacién. Es una norma que
pretende establecer una serie de requisitos comunes a todas las entidades dedicadas a
evaluar la conformidad y se basa en los mismos principios de imparcialidad, confiden-
cialidad e independencia (Capitulo 4 de la norma) que resultan comtinmente declara-
dos en todos los sistemas de colaboracién publico-privada que se encuentran vigentes
[art. 167.1 LSM, art. 47.2 LECEGal, art. 91.3 LRJyPCat, art. 3.3 RECUYV, art. 12.1
RELISTA, DA 12.5.2) LUCyL, art. 158.sexies.1 LUIB, art. 269.sexies.1 LOTURM,
art. 1.2 DLATLUICVCan, art. 249.1 TRLFOTUN]. Es un caso de positivizacion de los
principios técnicosy de una remisién directa a la norma técnica por parte de la norma ju-
ridica [art. 167.ter LSM, art. 7. 2.2) RECCOM, art. 8.1 RECUYV, art. 16. 3.4) RELIS-
TA, art. 158.ter.1 LUIB, art. 269.quater.1.2) LOTURM, art. 4.1.c) DLATLUICVCan,
art. 251 TRLFOTUN, art. 34.2 LSACant].

37. Junto con estos principios, se debe destacar la libre concurrencia en el ejercicio
de estas funciones siempre que cumplan con los requisitos exigidos en las normas vy,
sobre todo, el principio de responsabilidad que es bésico para entender la funcionalidad
de estas entidades colaboradoras. Es muy relevante la existencia de esa libre concurren-
cia. Es una de las circunstancias mds relevantes para la aparicién de un mercado orien-
tado a la satisfaccién de las necesidades administrativas. El correcto funcionamiento del
mercado y la existencia de una verdadera competencia debe ser también una prioridad
para la administracién que no solo ha de velar por el cumplimiento de las normas de
acceso y funcionamiento en el mercado de la colaboracién para garantizar las normas
del mismo, sino también con la perspectiva econdmica y de garante del mercado con-
sistente en que los incumplimientos de esas normas pueden dar lugar a disfunciones
anticompetitivas®® Esas disfunciones pueden llegar a comprometer la calidad del servi-
cio y, con ello, la funcionalidad y credibilidad correcta de un sistema basado en la con-

fianza (infra § 138).

38. También podemos ver el principio de suficiencia financiera como una garantia
del principio de responsabilidad. Exige la constitucién o acreditacién de garantias de
solvencia de diferentes tipos para operar vdlidamente en tanto que requisito de registro,
de autorizacién o acreditacién segtin los diferentes sistemas que existen de forma hete-
rogénea en las diferentes comunidades auténomas [art. 167.6) LSM, art. 9 RECUYV,

¥ STSJ de Catalufia, Seccién 2.2, 3909/2022, de 11 de noviembre (rec. nim. 1014/2021, ROJ:STS]
CAT 10272/2022 - ECLLES: TSJCAT:2022:10272).

% Aunque no se comparte la descripcién que hace la CNMC del mercado de la colaboracién, un ¢jemplo
de la relevancia a efectos de competencia del cumplimiento normativo y del correcto ¢jercicio de obligaciones
y funciones por las entidades colaboradoras, lo podemos encontrar en el dictamen de la Comisién Nacional
de Mercados y la Competencia fechado el 4 de octubre de 2023, que puede consultarse en la pagina web del
regulador (hetps:/fwww.cnme. es/sites/defaunltlfiles/4926469.pdj).


https://www.cnmc.es/sites/default/files/4926469.pdf

68 Benjamin Sanchez Fernindez

art. 16.3.¢) RELISTA, art. 4.1.¢) RECCOM, art. 158.septies2.4. LUIB, art. 269.
nonies.2.c) LOTURM, art. 251.4) TRLFOTUN]. El principio de suficiencia también
se extiende a la suficiencia técnica. Esta suficiencia de capacidad necesaria exige, también
de forma heterogénea en las diferentes normativas, contar con medios materiales y hu-
manos que les permitan desarrollar sus funciones con la correccién necesaria y exigida
[por ejemplo el art. 167.ter.c) LSM que exige al menos un arquitecto y un abogado
con experiencia en el 4dmbito urbanistico, o un profesional que retina las exigencias de
cardcter profesional establecidas en el art. 10 de la Ley 38/1999, de 5 de noviembre,
de Ordenacién de la Edificacién y acreditar una experiencia profesional un minimo de
cinco afios en la materia correspondiente como se explicita en el art. 269.1.4) LUIB o
en Galicia el art. 7.2.¢) RECCOM exige dos personas arquitectas o ingenieras con capa-
cidad para desarrollar estas funciones].

2.5. La responsabilidad como principio fundamental del sistema
y base de la confianza

39.  Merece la pena detenerse en el principio de responsabilidad del que parten to-
dos los sistemas para establecer la estructura y alcance de la colaboracién. Este principio,
enunciado de forma similar en todos los sistemas [art. 165.1 LSM, art. 29 RECCOM,
art. 9.1 RECUV. arts. 91.2 y 92.1 LRJyPCat, art. 15.1 RECUAL, art. 24.1 RECUAM,
art. 22 RECUB, art. 210.2) TRLOTAUCLM, DA 12.5.5) LUCyL, art. 158.sexies.6
LUIB, art. 9 DLATLUICVCN, art. 38 LSACant, art. 25 LSAr, art. 248.1 TRLFO-
TUN] es clave. Sin responsabilidad real, no existe la confianza. Para asegurar la respon-
sabilidad deben existir de manera real y efectiva los controles que las normas prevén
respecto de las entidades.

40. La responsabilidad de las entidades en sus actuaciones supone su externaliza-
cidn respecto de la administracién (VELASCO CABALLERO, 2014: 3). Sin embargo, tam-
bién supone la traslacion de la responsabilidad final, o al menos una parte sustancial
de ella, de los interesados que la habian asumido con la instauracién del régimen de
controles ex post. La responsabilidad de estas entidades es multipolar. Van a responder
de sus actuaciones frente a interesados, administracién e incluso frente a terceros en al-
gunos casos. Pero hay que matizar esa afirmacién sobre la traslacién o la externalizacién
respecto de la administracién. La administracién sigue teniendo importantes obligacio-
nes, tanto en el procedimiento de licencia, como en los procedimientos de controles
ex post (art. 84.ter LBRRL). La colaboracién no agota la funcién publica en la que se
colabora (GONZALEZ-VARAS IBANEZ, 2004: 403). La administracidn sigue ostentando la
responsabilidad por aquellas funciones que mantiene y en garantia de los derechos de
los ciudadanos que se reconocen en el art. 106.2 CE por el funcionamiento del sistema
publico que debe proteger y controlar.

41. El régimen general de responsabilidad viene determinado, por tanto, respecto
de las funciones que hayan realizado las ECU en el ejercicio profesional que les haya sido
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encomendado. Es consecuencia de la independencia de esta, tanto respecto del interesado
como respecto de la administracién. Se es independiente porque se es responsable y si se
es responsable es como consecuencia de la autonomia de actuacién que resulta del sujeto
al que se imputa la responsabilidad. Donde no hay autonomia porque, por ejemplo, se
siguen determinados criterios técnicos (art. 239.4 TRLOTUPCV), no puede surgir la
responsabilidad de quien estd vinculado a los mismos y acttia a su dictado. Carece de
margen de actuacién. Surgird en quien ha emitido unos criterios o instrucciones obliga-
torias que resultan dafiosas. Es un aspecto més del clésico dilema de la libertad, pues esa
libertad solo existe con la responsabilidad como consecuencia y garantia de un espacio
auténomo.

42. Laresponsabilidad de estas entidades se proyecta en diferentes sentidos y sobre
diferentes actividades. Ello provoca que tenga unos matices diferentes en cada una de
ellas. Diferentes son sus funciones y diferente es la naturaleza de las mismas (infra SS 54-56),
pues en funcién de la naturaleza de la actuacién en la que se participe, serd la responsabi-
lidad que se asuma. Aqui sostenemos que la heterogeneidad de las funciones y del régi-
men aplicable a esas diferentes funciones que van a desarrollar no solo resulta apreciable
entre los diferentes sistemas, sino incluso dentro de un mismo sistema autonémico en
funcién del resultado de la autonomia local que se les reconoce (infra §§ 57-59) o de las
diferencias entre sus funciones en cada uno de los 4mbitos de la colaboracién. Esta nota
de diversidad lleva a que la responsabilidad pueda apreciarse como publica y sujeta a un
régimen publico cuando actia en el ejercicio de este tipo de funciones, o privada, sujeta
a un régimen privado siempre respecto del interesado que con ella contrata.

43.  De antemano podemos decir que la responsabilidad respecto de los particu-
lares que con ella contratan serd necesariamente de la misma naturaleza que el vinculo
contractual. Si contrata con los ciudadanos o empresas, la responsabilidad serd privada.
La existencia de un contrato nos introduce dentro de una relacién juridica contractual y
civil, en un régimen de responsabilidad por dafios que puede objetivarse en funcién de
la existencia de beneficios por parte del colaborador (DIEZ P1cAZO Y PONCE DE LEON,
1999: 108-125) y que, ademds, puede estar sujeta al derecho tuitivo de consumo en
funcién de las circunstancias concurrentes y el cumplimiento de los pardmetros norma-
tivamente definidos en el art. 3.1 TRLGCU (REYES LOPEZ, 2023: 82). Los presupuestos
de la relacién de consumo vienen a exigir que se trate de un destinatario final y que la
finalidad esté excluida de cualquier trifico o giro profesional o mercantil, sea actual o sea
futuro®. Realmente es restrictivo el concepto, pero no se excluye ni mucho menos un
importante nimero de actuaciones de este tipo de entidades dentro del 4mbito definido
de sus actuaciones y que tienen que ver, esencialmente, con actuaciones domésticas.

44.  Por tanto, el niicleo esencial de la responsabilidad de estas entidades debe conside-
rarse propio del Derecho civil en un marco contractual altamente intervenido, pero que

2 STS, Sala 1.2, 1594/2023, de 17 de noviembre (rec. nim. 1710/2020, ROJ: STS 5014/2023 -
ECLI:ES:TS:2023:5014).
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no deja de tener la naturaleza propia y especifica de ese contrato civil, lo que no excluye
otros tipos de responsabilidades y otra naturaleza de las mismas en otros casos y respecto
de otros sujetos.

45.  Asi, en los casos en que la voluntariedad se relativiza (2. g art. 233.2 TRLO-
TUPCV) estamos ante auténtico ejercicio de potestades piiblicas por los privados colabo-
radores o (infra §§ 106-108) que estd sujeto al control de la administracién. Al tener
trascendencia publica, surge también una responsabilidad respecto de terceros que pue-
dan verse afectados en dicho ejercicio y una responsabilidad administrativa respecto de
aquellos en cuanto a sus obligaciones de control (art. 84.ter LBRRL) que, ademds, debe
establecerse con una vocacién general® que no excluye ningtin supuesto o incluso viene
impuesto con cardcter general para todos los supuestos sujetos a declaracion responsable
(v. gr. art. 159.1 LSM, art. 266.6 LOTURM), aunque precisamente para llevar a efecto
esta previsién se establezca la posibilidad de acudir a la colaboracién publico-privada
y no se contemple esa obligacién en todas las legislaciones con igual intensidad (v gr

art. 146 LSGal, art. 153 LUIB, art. 158 TRLOTAUCLM).

46. Ahora bien, en el conjunto de casos en los que no hay un efecto publico direc-
to, como es cuando se acude a estos sistemas voluntariamente, no puede hablarse de un
ejercicio de potestades publicas. Ello es asi, aunque la responsabilidad por sus actos no
puede desaparecer. Serd la administracién que dicta el acto, en el caso de las licencias, la que
asuma esa responsabilidad sin perjuicio del derecho de repeticion frente a la ECU que podré
ser responsable en el caso de que su actuacidn no sea ajustada a los pardmetros exigibles.
Lo serd igualmente el propio interesado en el caso de las declaraciones responsables o
comunicaciones previas a resultas de posibles acciones de repeticién y regreso y siempre
sin olvidar las propias obligaciones de unos y otros, lo que no es una tarea tan sencilla
como aparentemente puede parecer.

3. LA INICIATIVA EN EL RECURSO A LA COLABORACION
PUBLICO-PRIVADA

47. Teniendo presente la estructura y los rasgos caracteristicos que determinan a
los sujetos colaboradores, debemos analizar qué condiciones y circunstancias determi-
nan el propio sistema en lo concreto, en la concreta decisién de acudir al mismo. Ello
solo puede explicarse desde la perspectiva de la voluntariedad general, aunque con ex-
cepciones muy relevantes, y desde la propia disposicién de la administracién municipal
a aceptar el sistema de colaboracién, con mds o menos extensién o rechazarlo, lo que

3 Sobre la cuestién referente a la existencia de una obligacién concreta de control derivado de ello, y
manifestando una opinién contraria de la existencia de una obligacién concreta respecto de todos y cada uno de
los supuestos vid. F. VELASCO CABALLERO, Swujetos privados en las comunicaciones previas..., p. 32. En el mismo
sentido, vid. C. PRIETO ROMERO, «El control posterior de las declaraciones responsables y comunicaciones
previas por entidades privadas», Revista CEMCI, nim. 41, 2019, pp. 6y 7.



Las entidades colaboradoras en la intervencién sobre usos del suelo y actividades... 71

estard también en relacién con la propia concepcién de la ley autonémica y de la aper-
tura a la heterogeneidad local que la misma permita (infra §S 57-59).

3.1. La naturaleza voluntaria de la actuacién de los colaboradores

48. A la hora de analizar las cuestiones referentes al objeto de la actuacién de los
sujetos colaboradores en la intervencién sobre usos del suelo y actividades, debemos
tener presente la idea de voluntariedad en dicha colaboracién como principio reconocido
en el conjunto de los sistemas de colaboracién, ya sea expresamente (art. 167.2 LSM,
art. 3.2 RECUV, art. 27.1 RECCOM, art. 158.quinquies.1 LUIB, art. 269.quinquies.2
TRLOTURM, art. 249.2 TRLFOTUN) o bien como consecuencia de no prever una
obligacién concreta en una norma con rango de ley que imponga el recurso a estas
entidades de forma imperativa, que es el requisito necesario para ello y cuya omisién

imposibilita el establecimiento de este tipo de sistemas?'.

49. La propia voluntariedad del sistema ya tiene como consecuencia que, al lado
de los supuestos en que se haga uso de esta posibilidad, pervivirdn los supuestos en los
que se siga la tramitacién ordinaria y tradicional. Ello exige arbitrar medidas que impi-
dan discriminaciones de unos procedimientos respecto de otros, lo que ha sido objeto
de reconocimiento explicito también en algunas de las normas autonémicas (art. 167.4
LSM, art. 158.quinquies.3 LUIB) y que, en cualquier caso, debe ser respetado. Asi,
no cabe hablar de regimenes especificos para la concreta actuacién urbanistica en fun-
cién tratamientos que permitan la flexibilizacién o la omisién en el cumplimiento de
requisitos establecidos por las normas para la actuacién en funcién de si se cuenta o
no con la participacién de las entidades. Ahora bien, el principio de igualdad en el
tratamiento, no impide toda diferencia cuando esté justificada. Asi, el caso mds evi-
dente puede senalarse en los plazos de procedimiento, como hace la OLDRUAM en el
Ayuntamiento de Madrid** en el que se reducen de forma drastica los plazos en fun-
cién de si se cuenta o no con este certificado en la medida en que dicho certificado es
suficiente para la resolucién del procedimiento o para la finalizacién de las actuaciones
de control posterior.

50. Lo anterior, relativo a la igualdad de trato, se debe explicar en relacién con lo
primero, la voluntariedad. No cabe imponer la obligatoriedad del sistema sin una previ-
sidn en una norma de rango legal, sea directamente mediante una obligacién formal, sea
indirectamente por la fuerza de los hechos, lo que también incluird la prohibicién de

3 Esta es la base de la tacha y la nulidad de la primera de las ordenanzas de Madrid, la ordenanza de
2009 que establecia el sistema como obligatorio. Vid. STS, Seccién 4.2, de 18 de diciembre de 2013, rec.
ndm. 2561/2011 (ROJ: STS 6100/2013 - ECLL:ES:TS:2013:6100). Se dictaron una pluralidad de sentencias
en el mismo sentido tanto en instancia en el Tribunal Superior de Justicia de Madrid, como posteriormente en
el Tribunal Supremo en casacién.

32 Art. 27 OLDRUAM para las declaraciones responsables y art. 35 OLDRUAM para el procedimiento
de licencia. vid. también arts. 29.7 y 54 OLDRUAM.
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comportamientos que incidan en un desaliento de la utilizacién de una u otra via. Si que
cabe pensar en una utilizacién de incentivos en favor de una u otra via, como pueden ser

los incentivos fiscales (art. 164.2. Il LSM, art. 247.2.1 TRLFOTUN) por la utilizacién

de esas entidades, aunque esto resultaria muy matizable.

3.2. El ambito funcional de la actuacién de colaboracién con los interesados
3.2.1.  La construccion del dmbito funcional de la colaboracion

51. Las normas positivas que regulan la actuacién de las entidades colabora-
doras se pueden clasificar en dos grupos de cara a la delimitacion de las funciones. Uno
primero, que abre el dmbito de colaboracién en términos amplios y sin referencias
concretas respecto de las actuaciones de los interesados, sean los sistemas de controles
previos o posteriores [art. 166.1.2) LSM, art. 3 RECCOM, art. 158.quater.1 LUIB,
art. 269.quinquies.]1 LOTURM, art. 248.3.4) TRLFOTUN, art. 1 DLATLUICV-
Can]. Un segundo grupo que es mds descriptivo de las actuaciones a realizar por estas
entidades (DA 4.23 TRLOTUPCV vy art. 2 RECUYV, art. 13.2 RELISTA, DA 12.1
LUCyL, art. 203 TRLOTAUCLM) y en el que se detalla con mds precisién las dife-
rentes formas de colaboracién en relacién con las concretas funciones dentro de esos
procedimientos.

52.  En ambos casos se vinculan a los procedimientos de licencia o declaracion res-
ponsable, segin resulte exigible de las normas urbanisticas propias de cada una de las
comunidades auténomas concretas, y siempre en relacién con cuestiones referentes a
la intervencién sobre usos del suelo y actividades. Es muy singular el caso valenciano,
donde se han ido detallando aspectos que incorporan también elementos sectoriales
muy concretos con las reformas introducidas por el Decreto-ley valenciano 9/2024, de
2 de agosto, que afiade al dmbito funcional la compatibilidad urbanistica para uso turis-
tico contemplados en la normativa reguladora de las viviendas de uso turistico y por el
Decreto-ley valenciano 14/2025, de 26 de diciembre, que afiade cuestiones referentes a
las viviendas de proteccién publica.

53.  Una excepcidn a estas reglas generales se encuentra en el modelo de Castilla-
La Mancha. Aqui cabe la colaboracién en los proyectos de equidistribucién de todo
tipo, incluyendo la normalizacién de fincas [art. 203.1.¢) TRLOTAUCLM], lo que
evidentemente desborda la idea inicial de una funcionalidad vinculada a la interven-
cién sobre el uso del suelo. Aqui se prevé para colaborar en la correccién del actuar en
el marco de la ejecucién del planeamiento y de los sistemas de gestién urbanistica en
garantia ya no solo de intereses generales, sino de la idea bésica de la transformacién
urbanistica desde el punto de vista de los derechos y obligaciones de los propietarios
del suelo.
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3.2.2.  Las actuaciones concretas de colaboracién

54. La posibilidad amplia de colaboracién debe tener presente también el valor y
el efecto de los informes, actas y certificados que puedan emitir (infra §§ 85-100). En
ese valor se han de deslindar los andlisis y juicios meramente documentales sobre sufi-
ciencia e integridad de la documentacién presentada, de los andlisis y juicios materiales,
que consisten en la adopcién de un pronunciamiento sobre el ajuste a los requisitos
sustantivos que sean de aplicacién al caso concreto. Este andlisis material podrd hacerse
sobre la base documental presentada en caso de que deba de hacerse con caricter previo
por insertarse en el procedimiento de licencia o por acompanar una declaracién respon-
sable/ comunicacién previa. Pero también puede tener una base real o material y dar
cumplimiento de esta manera a los mandatos de comprobacién posterior para analizar
y enjuiciar el ajuste al titulo previo o a la legalidad del acto en cuestién segtin los casos.
Las combinaciones posibles son amplias.

55.  La verificacion documental, por tanto, no es solo meramente formal. En los siste-
mas en que se prevé este tipo de verificaciones con cardcter amplio, caben ambos tipos de
andlisis y juicio a través del certificado de conformidad o informe de idoneidad en Ca-
talufa del art. 188.3.bis TRLUCat a instancias del interesado en el que se verifica tanto
el cumplimiento de los requisitos formales del proyecto o actuacién y el cumplimiento
de los requisitos documentales, como el cumplimiento de los requisitos materiales del
planeamiento o normas que incidan sobre el mismo.

56. La verificacion de la realidad, por propia definicién, no puede ser en ese momento
inicial'y solo cabe que se realice en los controles coetdneos o posteriores. En estos casos, que es-
tdn expresamente descritos en algunas normas [art. 2.2.4) y 2.2.¢) RECUV, art. 13.2.¢)
RELISTA, art. 203.2.4)4. y 203.2.6) TRLOTAUCLM, DA 12.1.5) LUCyL] el objeto
es la realidad y las comprobaciones se realizan in situ, lo que supone una modificacién
sustancial del objeto y de la propia actividad, con lo que el producto de la actuacién
colaboradora también serd necesariamente distinto en cuanto a su elaboracién (infra

§S 75-78).

3.3. La autonomia municipal en el sistema de colaboracién piblico-privada
en la intervencién sobre usos y actividades

57. Partiendo de lo anterior, no estarfa completa la visién y la posicién de los
interesados si no se considera el grado de apertura a la heterogeneidad que puedan esta-
blecer los ayuntamientos en una comunidad auténoma determinada, pues la existencia
de modelos definidos y diferenciados dentro de una comunidad auténoma no es algo
ajeno o irrelevante, ya que es la propia estructura burocrdtica administrativa de los ayun-
tamientos la que mds verd afectada su organizacidn, funciones y cometidos con estos nuevos
sistemas. Si los sistemas de control cambian, se corre el riesgo de generar una situacién de
desregulacién de facto cuando las estructuras administrativas encargadas de los mismos
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no se adaptan debidamente (NOGUEIRA LOPEZ, 2012: 99-100), lo que exige planifica-
cién y recursos. Es por ello que resulta también necesario ponderar la autonomia local
como capacidad de autoorganizacién efectiva ante esos cambios y dar la posibilidad
de rechazar o demorar esos cambios y los gastos inherentes a ellos, aunque también es
posible una lectura no tan positiva de estas capacidades para que den entrada a opciones
meramente ideoldgicas (SARMIENTO ACOSTA, 2026: 99-100).

58. Asi, podemos clasificar los sistemas ez funcidn del grado de capacidad que reco-
nocen a los ayuntamientos para establecer sus propias normas y posibilidades de colabo-
racién. De menos a més grado de autonomia podemos hacer un primer grupo en el que
integraremos las comunidades auténomas que no reconocen capacidad alguna para excluir
o regular especificamente este sistema. Es el caso de Galicia o Castilla-La Mancha. En estos
sistemas, la regulacién autonémica estd destinada al conjunto del territorio sin que quepan
excepciones o normas heterogéneas. El mds amplio nimero de sistemas es aquel que per-
mite una intervencién de los ayuntamientos y que se puede graduar en funcién de la exten-
sién del mismo. Asi, cabe ver una capacidad menos amplia en aquellos sistemas que prevén
la posibilidad de que los ayuntamientos puedan excluir en todo o parte este sistema, como
ocurre en la Comunidad Valenciana (DA 4.2 RECUYV), asi como adaptar su aplicacién al
municipio, dentro del marco del propio régimen juridico establecido en la ley autonémica
(actual art. 164.2 LSM, art. 247.2 TRLFOTUN, y en cierta medida el art. 9.2 LISTA
y art. 5.4 DLATLUICVCan). Finalmente cabe clasificar aquellos sistemas que permiten
regimenes heterogéneos y que establecen la naturaleza desplazable de la norma autonémica

por la ordenanza local (art. 269.bis.2 TRLOTRUTM, art. 158.bis LUIB).

59. Ciertamente no es una decisién menor. La posibilidad de que existan regime-
nes diferenciados en mayor o menor medida, habrd de responder a las caracteristicas de los
municipios de la zona'y a una decisién de direccién politica, de oportunidad, que habra
de tener en cuenta el art. 2 LBRRL y el art. 6 de la Carta Europea de Autonomia Local
para ponderar las necesidades y las capacidades de los mismos, pues la disfuncién puede
llevar a una ausencia de capacidad de controlar, pero una incapacidad de controlar que
quizd hoy también exista y esté generando efectos de desincentivo en zonas rurales que
requieren de un mayor dinamismo. Es una decisién de ponderacién legal y de distri-
bucién y asuncién de riesgos y recursos, con la existencia de un riesgo cierto de generar
espacios de esa desregulacién de facto de la que alertaba NOGUEIRA LOPEZ (supra § 57).

3.4. La colaboraci6n a instancias de la propia administracién

60. La gran mayoria de los sistemas, igualmente, permite acudir a la colaboracién
pitblico-privada a las Administraciones piiblicas para el cuamplimiento de sus competencias
inspectoras [art. 166.6) LSM, art. 5.4) y art. 35 y ss. RECCOM, DA 12.5.4) LUCyL,
art. 11 RELISTA, art. 269.quinquies.1.4) LOTURM, art. 6.1 DLATLUICVCan,
arts. 247 y 248.3.6) TRLFOTUN, art. 206 TRLOTAUCLM]. Lo anterior no significa

que no haya colaboracién con la administracién en cualquier caso que intervengan estas
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entidades. Hay una colaboracién con las Administraciones publicas también cuando se
produce a instancias del interesado, pues no deja de realizar un cometido de control que
se pone en conocimiento de la administracién y que esta ha de valorar.

61. La colaboracién en este dmbito de la inspeccidn, se realiza como cuestion au-
xiliar y nunca como ejercicio de autoridad. El ejercicio de autoridad estd descartado de
forma expresa en la gran mayoria de las comunidades auténomas que han previsto este
sistema y que les niegan la condicién de autoridad (art. 167.3 LSM, art. 6.2 RECCOM,
art. 202.3 TRLOTAUCLM, art. 158.quinquies.2 LUIB, art. 249.3 TRLFOTUN), asi
como en normas municipales como Madrid (art. 4.7 RECUAM) y otras que van incluso
mis alld, pues niegan que ejerzan potestades publicas, sean o no de autoridad [art. 12.1
RELISTA, DA 12.5.¢) LUCyL]. Hay normas, como el art. 269.quinquies.3 LOTURM,
que lo que niegan es el carcter de agente de la autoridad al personal que actiie en nom-
bre de estas entidades. La heterogeneidad y los matices de estas distinciones es evidente,
pues no es lo mismo la declaracién expresa de ejercer potestades puablicas que la de negar
el cardcter de autoridad o el cardcter de agente de la misma a su personal.

62.  La forma natural de llevar a efecto este tipo de encargos es también el contrato,
en este caso también un contrato de servicios (arts. 17 y 308 y ss. LCSP). La propia exis-
tencia de un mercado conformado por estas empresas (supra § 37), hace muy complejo
aceptar algunas de las previsiones de las normas autonémicas que prevén convenios de
colaboracién (v. gr. art. 11.2 in fine RELISTA, DA 12.4 LUCyL). Ello se opone a los
dmbitos contractuales definidos en la ley y tomados directamente del Derecho europeo
que determinan que este tipo de sistemas solo podrdn ser asumidos en los casos no pre-
vistos para la legislacién contractual (PASCUAL GARCIA, 2016: 167)% o solo cuando no
sea posible o funcional el instituto contractual®, bien por la inexistencia de diferentes
opciones, bien porque se admite a la realizacién de las prestaciones a cualquier entidad
que cumpla determinados requisitos.

63. La colaboracién lo es en la verificacion y en la inspeccién de los requisitos y de
las actuaciones sobre usos del suelo y actividades en términos generales. Resulta compleja
la delimitacién de ambas categorias de controles, pero se puede apuntar en el sentido del
conocimiento previo sobre la realidad que se proyecta. En uno primero, que la inspeccién
actda sobre la realidad tal y como es (PAREJO ALFONSO, 2016: 27-73) con independencia
de las declaraciones o informaciones previas. No aparece acotada por el conocimiento pre-
vio, que es el dmbito propio de la verificacién que exige conocer una realidad sobre la que
pueden pesar dudas o falta de certidumbre (BLANQUER CRIADO, 2021: 926).

3 Este autor explica, con gran sencillez, que (tomamos literales sus palabras) «objeto de un convenio
podrd ser bien una actividad o asunto que no pueda ser objeto de un negocio contractual, bien una actividad
0 asunto que, en s, podria serlo pero que se alcanza en el marco de un negocio juridico que carezca de alguna
nota contractual esencial, como la onerosidad. Este limite negativo, por tanto, vendrd fijado por la legislacién
contractual que define los contratos sujetos a esta ley como contratos onerosos».

3 STJUE de 2 de junio de 2016 (C-410/2014) Falk Pharma. Vid. § 42 y, en general el desarrollo de la
primera de las cuestiones prejudiciales sometidas a consideracién al TJUE por el tribunal regional de Diisseldorf.
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64. En cualquier caso, el control y la inspeccién es una actuacién juridica que
requiere de comprobaciones y actuaciones materiales, pues consiste en una labor de
investigacién y captacién o aprehensién de realidades inicialmente desconocidas Es
aqui donde la colaboracién se inserta respecto de los ayuntamientos. La colaboracién
con los municipios en garantizar la eficacia del derecho (BLANQUER CRIADO, 2021: 79),
que es en lo que consisten estas actuaciones. En términos generales, esa obediencia al
derecho puede ser obtenida a través de requerimientos y otras actuaciones, pero nece-
sariamente se sostiene sobre una realidad de hecho y técnica que es sobre la que ope-
rardn estas entidades tanto en su percepcién y descubrimiento, caso de resultar oculta,
como en su andlisis. La inspeccidn forma parte de la esencia de lo piiblico, los cometidos
bdsicos de la administracion y que definirian su razén de ser (GARCIA URETA, 2006: 243)
y, por tanto, tiene elementos que no son trasladables, aunque evidentemente otros
si. Si la inspeccién urbanistica, esencialmente, consiste en la toma de datos propios
de la realidad por los sujetos inspectores para la decisién sobre la legalidad de una
actuacién (MENENDEZ REXACH e IGLESIAS GONZALEZ, 2011: 212), es ahi donde se
inserta la colaboracién. En la toma de datos e incluso en los informes expertos de va-
loracién y no en el conjunto de actuaciones posteriores o de naturaleza analitica, que
no obstante pueden formar parte de la colaboracién como dictaminadores, aunque los
colaboradores nunca podrdn tomar las decisiones en base a esos andlisis ni material ni
formalmente.

4. EL DESARROLLO DE LA COLABORACION PUBLICO-PRIVADA

65. Una vez que se admite la existencia de este tipo de forma de tramitacién o
gestion de titulos habilitantes o controles sobre usos del suelo y actividades y se pro-
mueve la actuacién de esas entidades por los interesados o la administracién, se produce
la concreta actuacién y el resultado de la misma, plasmado en el documento buscado
por parte del interesado o elaborado a peticién de la administracién. Estamos ante el
andlisis del resultado de la colaboracién. Nos vamos a centrar en el producto tanto en su
vertiente formal como material. Entendemos por tal, tanto el objeto como el valor que
aporta al sistema de controles y de intervencién sobre usos y actividades. Todo ello sin
obviar la necesaria parte procedimental que permite asegurar la calidad y confiabilidad
de ese producto.

4.1. El procedimiento de elaboracién de los documentos en que se plasma
la colaboracién

66. Una vez recibido el encargo mediante el oportuno contrato (supra § 100) el
mismo debe llevarse a efecto y se ha de partir de una doble premisa. La primera es que el
encargo no abre procedimiento administrativo alguno. La segunda es que hay exigencias
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implicitas en la propia relacién contractual, privada o publica, segtin el contratante. Por
un lado, implican una obligacion de diligencia y, por otra, permiten el control de la ejecu-
cidn tanto desde la dptica de la administracién como del interesado y, en ambos casos,
con la salvaguarda judicial que corresponda y que integra el control de la ejecucién del
encargo con cardcter mds o menos directo.

67. En efecto, la solicitud de colaboracién no abre procedimiento alguno® con in-
dependencia de que la actuacidn se sujete a licencia o a cualquiera de las modalidades de
control ex post. Ello es relevante. El producto no estd sujeto a los plazos procedimentales
propios del Derecho publico, ni estd sujeto a sus mismas reglas, capacidades o facultades.
Es una cuestién contractual entre las partes contratantes que ha de resolverse conforme
a las reglas propias del contrato que serd generalmente civil y que exige la aplicacién de
los arts. 1254 y 1258 CC; pero que también puede ser un contracto publico en el que se
instrumente esa actuacién (supra § 62).

68.  Sitomamos el conjunto de las normas que regulan el fenémeno, 7o existe una
regulacion propiamente procedimental de la emisién del informe. Existen previsiones en
alguno de los sistemas sobre la posibilidad de emitir criterios o instrucciones técnicas
(v. gr. art. 239.3 TRLOTUPCV) o bien, la posibilidad de adoptar modelos de obligado
cumplimiento (art. 2.3 RECUV), lo que supone una forma de control directa sobre la
forma en que se ha de desarrollar la actuacién y garantizar la proteccién del interés pu-
blico que no constituye una disposicién general propiamente dicha. Ello es igual que en
los criterios y protocolos que pueden acompanar las normas urbanisticas®®. Igual cabe
decir de la forma de los modelos de certificado, pues indirectamente se estd determinan-
do el contenido y el objeto de las actuaciones a verificar y comprobar por parte de estas
entidades. Es un modelo de direccién de las actuaciones de garantia del interés publico
desde una modalidad juridica que es un tertium genus entre las normas y los actos y que
pone de relieve la naturaleza colaboradora de las entidades no solo con quien los pro-
mueve, sino también con el ayuntamiento en cuyo dmbito realizan sus funciones.

69. Ahora bien, por mucho que existan esos criterios, instrucciones y documentos
técnicos, los mismos 7o llegardn a determinar la forma concreta en que se hayan de llevar a
cabo las actuaciones de comprobacién. Pueden existir normas juridicas o normas técnicas
sobre la forma de realizacién de determinadas comprobaciones que pueden ser exigidas,
como es el caso de las comprobaciones actsticas®’, pero en otros casos no existirdn esas
normas detalladas para la realizacién de las comprobaciones.

¥ STSJ de Madrid, Seccién 2.2, 565/2023, de 7 de noviembre, rec. ndm. 166/2023 (ROJ: STS] M
12084/2023 - ECLI:ES:TSJM:2023:12084); FJ 5.0, que cita a su vez la STS] de Madrid, Seccién 2.2, de 14 de
febrero de 2018 (ROJ: STS] M 1511/2018 - ECLLI:ES: TSJM:2018:1511), rec. nim. 167/2017.

3% STSJ de Madrid, Seccién 2.2, 526/2015, de 30 de junio (rec. nim. 372/2014, ROJ: STS] M 8129/2015
- ECLLIES: TSJM:2015:8129).

3 Siguiendo con el Derecho autonémico valenciano, sirva el Decreto 266/2004, de 3 de diciembre, del
Consell de la Generalitat, por ¢l que se establecen normas de prevencién y correccién de la contaminacién
acustica en relacién con actividades, instalaciones, edificaciones, obras y servicios.
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70. La propia generacién a instancias de tercero de este tipo de documentos (sea el
que sea y en el tipo de colaboracién que sea), hace que sea este vinculo el que determine
el encargo dentro del marco regulador del contrato. El contrato es para la certificacién de
las condiciones del proyecto, obra o actividad, al marco normativo que lo motive. Esto es
asi, sea publico o sea privado. La forma de determinar la forma de llevarlo a cabo, por ello,
se hard conforme a la exigibilidad de conducta profesional propia del contrato de servicios
(REYES LOPEZ, 2022: 361. También BusTO LAGO, 2024: 3641-3642). Esta conducta es la
lex artis ad hoc (BARREIRO, 1995), es decir, la conducta profesional racionalmente exigible
en el caso concreto atendiendo las circunstancias que se daban. Esta lex artis es la que
marcard la forma en que se ha de llevar a cabo la actuacién encargada y es la que resulta
contractualmente exigible por generar su contravencién responsabilidad.

71.  Enladeterminacién de esta exigencia intervienen diferentes técnicas y normas.
Desde las normas técnicas que puedan regular diferentes actuaciones concretas, hasta las
gufas técnicas, instrucciones o formas aconsejadas por colegios y otras corporaciones. En
cualquier caso, estamos ante cuestiones de sof law (RODRIGUEZ DE SANTIAGO, 2021:
847-853). No son juridicamente exigibles de forma directa, pero se enmarcan en la
construccién de la norma de conducta que se debe exigir al colaborador y cuya contra-
vencién puede dar lugar a apreciar el incumplimiento de la diligencia debida, que es algo
que se define como lo esperable por la propia condicién profesional del que lo emite?.

72.  Por tanto, la indefinicién normativa del procedimiento que deba observarse para
la ejecucion del encargo, no resulta un impedimento para la exigencia de una adecuada
actuacién por parte de los sujetos colaboradores. No es, por ello, ajeno al 4mbito de
responsabilidad con quien los contrata y no resulta ajeno a la posibilidad de control y
revisién judicial de este proceder.

4.2. El resultado de la colaboracién ptblico-privada: el documento emitido
por los colaboradores

4.2.1.  Tipologia documental que pueden elaborar los colaboradores

73.  El conjunto de normas sobre colaboracién define el documento en que se
plasma la colaboracién con diversa terminologia en funcién del tipo de colaboracién que
se realice. Sobresale el certificado y el acta, aunque también se pueden ver comiinmente
los informes para las actuaciones de colaboracién ex post o las que puedan emitirse a
instancias de la administracién. Nuevamente aparece la diversidad entre la que prevé
esos tres documentos (art. 166 LSM, art. 13 RELISTA, art. 204.3 TRLOTAUCLM,
art. 269.sexies.2 LOTURM, art. 249.5 TRLFOTUN) y la que solo prevé el certificado
de idoneidad (art. 4 RECUV, DA 12.6 LUCyL, art. 158.quinquies LUIB) o en el De-

3 STS, Sala 1.2, 633/2005 (rec. nim. 971/1999, ROJ: STS 4809/2005 - ECLI:ES:TS:2005:4809).
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recho cataldn el informe de idoneidad (art. 188.3.bis TRLUCat), en similar sentido al
informe técnico de conformidad canario del art. 1.1 DLITLCVCan. Finalmente esta
el caso especifico de Galicia, que prevé ademds de esos certificados, informes y actas, la

posibilidad de emisién de dictdmenes (art. 28.1 RECCOM, art. 49 LECEGal).

74. El alcance de cada una de estas previsiones no es equivalente. Al igual que las
diferentes denominaciones de las entidades encierran un concepto no homogéneo de la
propia idea de colaboracidn, el producto diferente de la colaboracién responde a aquella.
Por otra parte, tiene un alcance diferente en funcién de la tipologfa a la que responday a
las funciones que, dentro del 4mbito de la colaboracién (supra §§ 51-56), les hayan sido
encargadas, que pueden ser todas o algunas de ellas. En cualquier caso, la enunciacién
no es correcta completamente. En las denominaciones se habla del certificado de con-
formidad, pero se obvia la posibilidad de que se emitan certificados de no conformidad,
que también son posibles (v gz art. 167.7 LSM, art. 204.3 TRLOTAUCLM, art. 269.
sexies.3 LOTURM, art. 158.quinquies.6 LUIB) y que cumplen la misma funcién ga-
rantizadora del interés publico definido como el cumplimiento normativo y la obedien-
cia al derecho que los genéricos de conformidad.

75. Desde una perspectiva mds amplia, el producto mds «demandado» va a ser ¢/
certificado de conformidad. Este documento implica la actuacién bdsica y principal de
estas entidades segtin hemos visto que se declara en la gran mayoria de las exposiciones
de motivos de las leyes que van introduciendo este fenémeno (supra § 31) y que es
agilizar las intervenciones administrativas a instancias del interesado, aunque no solo
eso. El certificado cumple una funcién de andlisis de la documentacién presentada o
de la realidad declarada. El art. 3.13 OLDRUAM lo define como «documento expedido
por la entidad colaboradora mediante el que se acredita el cumplimiento y adecuacion a la
normativa urbanistica para la realizacion de las actuaciones solicitadas, que se dispone de la
documentacion exigida por esta ordenanza y la idoneidad del medio de intervencion elegido».
Esta definicién normativa se ajusta bastante bien a la idea que subyace en el conjunto
de normas de las diferentes comunidades auténomas sobre la funcién del certificado de
conformidad, aunque habrd de puntualizarse si la actuacién es meramente limitada a las
cuestiones urbanisticas o pueden extenderse a otras, como pueden ser las cuestiones de
la técnica constructiva (art. 2.2 RECUV) o el conjunto de elementos que inciden en la
expedicién de la licencia urbanistica (art. 188.3.bis TRLUCat, art. 1.1 DLATLUICV-
Can) o el contenido de la declaracién responsable. Por ello la diferencia estard en el
alcance que prevé la propia normativa para el contenido del mismo y se puede asimilar
al certificado de conformidad los informes de idoneidad técnica catalanes o el informe
de conformidad canario.

76. Los otros documentos a emitir por parte de las entidades son /as actas y los
informes. Las actas son el documento que reflejan, tradicionalmente, el resultado de ac-
tuaciones administrativas 77 situ. Reflejan una percepcién directa de aquel que las emite
y es la forma ordinaria de conclusién de las actuaciones inspectoras (v. gz art. 192 LSM)
(MENENDEZ REXACH e IGLESIAS GONZALEZ, 2011: 212-214. BERMEJO BERA, 1998: 54-
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55). Esto implica una funcionalidad esencialmente féctica o de obtencién de informa-
cién que no necesariamente era conocida® y que es la base para las respuestas juridicas
que busquen mantener o restaurar la obediencia al derecho. Estdn destinadas a garan-
tizar el dominio y conocimiento maximo de aquello que se controla (AMENOS Aramo,
1999: 32), pero no necesariamente deben ser equiparables a las realizadas por el personal
inspector. La colaboracién en este tipo de funciones inspectoras es una asistencia a la ins-
peccién (GARCIA URETA, 2006: 249), pero no la inspeccién propiamente dicha, aunque
nada impida que pueda acompanar a ese personal inspector y actuar conjuntamente con
ellos en su apoyo, pero sin sustitucidn.

77. En relacién con los informes elaborados por las entidades, los mismos no de-
jan de ser un documento de andlisis sobre unos hechos previamente puestos en conoci-
miento de la administracién y que suponen la materializacién de una funcién consultiva
0 de asesoramiento (CIERCO SEIRA, 2018: 1560-1561). Son documentos que pueden
acompafar o ser accesorios de otros tipos de documentos (como los referidos a las actas
o los certificados) o pueden ser independientes y referidos a alguna actuacién o actividad
concreta. Hemos de exponer que los informes se deben entender desde una perspectiva
material y otra formal. Formalmente podemos sefialar la funcién que tienen estos infor-
mes para facilitar el acierto y la motivacién de la resolucién. Materialmente suponen un
control directo de la actuacién para la que se solicita la licencia o se presenta declaracién
responsable por parte de los técnicos. Sin perjuicio de lo que diremos después, hemos
de recordar que el art. 88.6 LPAC no distingue entre informes segin la fuente de su
emision. El valor de los mismos dependera de otras cuestiones mas complejas y deriva-
das de la valoracién probatoria®’, salvo disposicién normativa en contrario que puede
existir?!, pero que se limitard a la via administrativa y siempre que se haya realizado
dentro del propio procedimiento, permitiendo en su caso las subsanaciones oportunas y
no fuera del mismo**. Es, por ello, perfectamente posible entenderlos como una forma
de cumplir la primigenia funcién de asesoramiento especializado que se le atribuia a esta
figura (CIERCO SEIRA, 2016: 1561). La clave estard, desde un punto de vista legal y tam-
bién pragmadtico, en el valor del mismo. Los informes, en efecto, pueden condicionar
el ejercicio de la potestad administrativa (BERNING PRIETO, 2018: 289-293. Diferente
enfoque en SARMIENTO ACOSTA, 2026:72-75), pero igual que cualquier otro informe
publico o privado que, no se olvide, desde la capital doctrina jurisprudencial de valora-

¥ STC 76/1990, de 26 de abril, rec. nim. 695/1985 (ECLI:ES:TC:1990:76). Sirva, en materia
de Seguridad Social, la diddctica STS 2644/16, de 15 de diciembre (rec. ndm. 659/2015: ECLL:ES:TS:
2016:5600)

40 Asi lo ha dicho la STS 202/2022, de 17 de febrero, rec. nim. 5631/2019 (ROJ: STS 597/2022 -
ECLL:ES:TS:2022:597), FJ 7.2 y que ha sido reiterada entre otras en la STS 1572/2024, de 9 de octubre (rec.
nim. 1633/2023, ROJ: STS 4858/2024 - ECLI:ES:TS:2024:4858), FJ 3.07.

4V gr art. 167.6 LSM y con el mismo tenor el art. 249.6 TRLFOTUN: «En todo caso, los informes
emitidos por los servicios municipales prevalecerdn sobre la documentacién emitida por las entidades colabora-
doras en el ¢jercicio de sus funciones».

4 STSJ de Madrid, Seccién 2.3, 469/2023, de 26 de septiembre, rec. nim. 105/2023 (ROJ: STS] M
10097/2023 - ECLLI:ES: TSJM:2023:10097), FJ 5.°
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cién de los informes a efectos probatorios por su contenido y circunstancias, no pueden
considerarse esencial ni naturalmente diferentes en funcién de quien los emita sino en
funcién de la confiabilidad y valoracién conforme a la sana critica.

78. Finalmente, en relacién con los diczdmenes previstos en las normas gallegas
(art. 49.1 LECEGal y art. 28.1 RECCOM), el propio reglamento de aquella comunidad
auténoma dice que son realizados a instancias del ayuntamiento (art. 39.1 RECCOM) y
que: «Los dictdmenes pueden tener cardcter técnico o juridico e incluirse en un expediente en
tramitacion o pronunciarse sobre cuestiones especificas de interés y competencia municipales
que demande el ayuntamiento, resultando complejo su diferenciacién respecto de los
informes. Pareciera que, si lo comparamos con los informes que regula esta norma y que
siempre van a estar relacionados con inspecciones (art. 38 RECCOM), los dictdmenes
ocupan esa funcién asesora en Derecho gallego que para el conjunto de normas pueden
ocupar los documentos que hemos denominado simplemente informes aunque se deja
la puerta abierta para que tengan un cardcter mds amplio y general desvinculado de ac-
tuaciones concretas, sino orientados a un funcionamiento general o establecimiento de
politicas o pricticas generales.

4.2.2.  La funcién de los documentos emitidos por los colaboradores

79. Determinada de forma somera la funcionalidad de esos documentos que
pueden emitir las entidades colaboradoras, debemos analizar en qué consiste el do-
cumento concreto. Veremos ahora las operaciones légicas y materiales que llevan a su
emisién y a la determinacién del contenido del mismo, lo que nos va a ir acercando
a los efectos que los mismos tienen en el sistema y la utilidad que puede extraerse de
las funciones de colaboracién, tanto por parte del interesado como por parte de la
administracién.

80. Desde el punto de vista anterior, la actuacién de los colaboradores consiste en
un juicio de subsuncion de la realidad comprobada en la norma objeto de aplicacién y
garantia. Los colaboradores no ponderan, pues no es ni su funcién ni estdn legitimados
para ello (DIEZ SASTRE y RODRIGUEZ DE SANTIAGO, 2021: 467-486). De hecho, resulta
contrario a las finalidades buscadas con la colaboracidn, entre ellas la seguridad juridica,
aceptar un margen de interpretacién auténoma por parte de estas entidades. Estamos,
por ello, ante la aplicacién de normas construidas como reglas, de tal manera que la cer-
tificacién consista en una actuacién clara y un juicio técnico (PAREJO ALFONSO, 2024:
298). Estas normas, para que sean efectivas en el cumplimiento de sus funciones, deben
estar formuladas de la forma mds precisa posible. El resultado serd cumplirse o no cum-
plirse el mandato de la norma en la realidad analizada en el certificado, informe o dicta-
men. Los nuevos sistemas de control tienen no solo restricciones al uso de determinadas
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formas de controles, sino también exigencias para el establecimiento de los requisitos,
claridad y precisién de las normas que los contienen .

81. El certificado de conformidad (o informe de idoneidad o similar) consiste,
por ello, en un juicio, pero no solo en ello. Zambién es un acto cognoscitivo (LOPEZ ME-
RINO, 2009: 141) con base en la realidad declarada por el interesado o apreciada en las
comprobaciones por el colaborador. En dicho documento, con posterioridad, se declara
el cumplimiento de los estdndares normativos sobre los que haya de pronunciarse en
cualquiera de los casos, sean urbanisticos, técnicos o de cualquier otra naturaleza. Supo-
ne una declaracién de voluntad sobre la pretensién del interesado respecto de la admi-
nistracién y un filtro sobre su viabilidad que resulta instrumental respecto de la propia
actuacion administrativa y del interesado, lo que nos sittia ante un certificado de tipo
mixto de los que sefala la doctrina (LOPEZ MERINO, 2009: 82-92).

82. Es muy relevante lo anterior. Resulta inevitable un margen de indetermina-
cién generado por la naturaleza general de las normas. Ello determina un margen de
apreciacién que va a ser de naturaleza técnica, pero que en todo caso habrd de respetar
las formas y los criterios e instrucciones interpretativas de la administracién con la que
colabora. Las entidades colaboradoras no tienen capacidad para hacer interpretaciones
auténomas o diferentes de las realizadas por la administracién, pues no son sujetos au-
ténomos, sino sujetos a los criterios administrativos, protocolos o documentos técnicos
que deben orientar su labor (2. g art. 239.4 TRLOTUPCY, art. 2.3 RECUV). Caso de
duda o cuestién, la misma habr4 de resolverse por la administracién y, en dltimo térmi-
no, esa sujecién estd garantlzada por la responsablhdad de estas entidades que habrdn de
asumir las consecuencias de sus propias actuaciones.

83. En el caso de las actas e informes de inspeccién, como hemos sefialado ante-
riormente (supra §S 76-78), nos encontramos ante cuestiones eminentemente ficticas y
son el respaldo documental de la prueba que, no obstante, tiene un valor relativo (infra
§ 87) debido a los particulares y peculiares sujetos que la realizan y que implican cuestio-
nes de valoracién probatoria que debe permitir, en todo caso, una prueba en contrario.

4.3. Los efectos de la colaboraciéon publico-privada

84. Determinado el resultado del producto de la colaboracién, queda por atender
a los efectos que produce y, como no puede ser de otra forma, la heterogeneidad es el
rasgo mds caracteristico en el andlisis de conjunto. Vamos a diferenciar los diferentes
efectos seguin el tipo de procedimiento en el que el mismo se subsume con una primera
visién de una de las cuestiones tradicionalmente més discutidas en los diferentes sectores
abiertos a la colaboracién, como es el valor probatorio.

4 Sobre la necesidad de precisién y exactitud en las normas para funcién directiva de las normas respecto
de la actuacién publica, vid. E. SCHMIDT-ASSMANN, Teoria general del Derecho administrativo como sistema,
INAP-Marcial Pons, Madrid, Barcelona, 2003, p. 209.
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4.3.1.  Un primer elemento: el valor probatorio del certificado, informe, acta o dictamen

85. Respecto del valor probatorio de este tipo de documentos, cabe decir que una
de las cuestiones que mds se ha discutido en la doctrina sobre la colaboracién publico-
privada es, precisamente, si cabe extender el valor probatorio de las actuaciones de au-
toridades y funcionarios publicos en el ejercicio de sus funciones que hoy se recogen en
el art. 77.5 LPAC a las actuaciones en que intervienen estas entidades y al personal de
la misma. La doctrina se mostraba dividida entre los que consideraban aplicable dicho
régimen (CANALS I AMETLLER, 2003: 319-322; BLANQUER CRIADO, 2021: 1129-1132;
PADROS REIG, 2010: 49-54) y los autores que se han mostrado contrarios o ambivalentes
respecto del mismo (CASADO CASADO, 2010: 183-185) o se han posicionado en diferen-
tes sectores con resultados dispares (GARCIA URETA, 2006: 198-204).

86. Un caso que en principio podriamos tomar de guia es el de la norma catalana
(CANALS I AMETLLER, 2012: 593 y ss.), que reconoce de manera expresa el valor de los
documentos y certificaciones emitidos por los colaboradores como equiparables a los
emitidos por los funcionarios y autoridades publicas en el art. 95.3 LRJyPCat. Esta nor-
ma da lugar a desarrollos que, hasta la fecha, se habfan ido estableciendo en regimenes
meramente sectoriales como podian ser las cuestiones referentes a las inspecciones técni-
cas de vehiculos y similares. Esta norma puede verse asimilada en un conjunto de nor-
mas que atribuyen ese mismo valor equiparable de estos certificados al de los servicios
de los ayuntamientos (art. 167.7 LSM, art. 4.6 RECUAM, art. 249.7 TRLFOTUN).
No se pronuncian sobre el valor de los informes las normas de Castilla-La Mancha
(art. 205 TRLOTAUCLM, DA 12.6 LUCyL, art. 158.quinquies LUIB, art. 269 sexies
LOTURM, art. 1 DLATLUICVCan). Un caso especifico es el de Galicia, donde se
prevé la incorporacién del expediente a las actuaciones remitiéndose su valoracién a las

normas generales sobre la valoracién de la prueba (art. 38.5 RECCOM).

87. La jurisprudencia, hasta la fecha, ha sido remisa a reconocer una presuncion de
veracidad a estos documentos*, aplicando una norma con un sentido y alcance muy
similar a la que actualmente se tiene en Madrid. Ello no implica que no se esté ante un
régimen de valoracién al que quepa otorgar confianza y valor probatorio. La valoracién
de la prueba no implica un todo o nada. De hecho, la sentencia que aqui apuntamos se
la otorga. La cuestidn es que no goza de una presuncién legal por el hecho de su estatuto,
lo que es coincidente con otras decisiones en otros sectores que han llegado a resultados
similares, por ejemplo, en Catalufia®. El estatuto no otorga esa presuncién, pero puede
favorecer el valor probatorio por la confianza que genera.

4 STSJ de Madrid, Seccién 2.2, 302/2021, de 21 de mayo, rec. niim. 76/2020 (ROJ: STS] M 5447/2021
- ECLL:ES: TSJM:2021:5447), F] 7.0

% Sirva la STS 1028/2021, de 14 de julio (rec. nim. 2532/2020, ROJ: STS 2977/2021 - ECLLES:TS:
2021:2977), FJ 4.°, sobre los informes de la ENAC. Sirvan los siguientes ejemplos que no reconocen este valor
a las actuaciones de las colaboradoras, incluso con posterioridad a la Ley 26/2010 en Catalufia. En materia
postal STS] de Catalufia, Seccién 1.2, 4322/2022, de 5 de diciembre (rec. nam. 1783/2021, OJ: STS] CAT
10784/2022 - ECLLI:ES: TSJCAT:2022:10784), STSJ de Catalufia, Seccién 1.2, 1579/2023, de 2 de mayo (rec.
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88. Por tanto, la cuestién del valor probatorio de estos documentos residird en la
feabilidad que los mismos sean capaces de generar (infra §§ 135-138), teniendo en cuenta
el estatuto basado en la independencia, imparcialidad y objetividad, asi como la prepa-
racién téenica que tiene el personal de las entidades, que es lo que se ha de valorar segtin
la jurisprudencia que analiza la valoracién de los informes que obran en los expedientes

administrativos .

4.3.2.  El valor juridico de los informes aportados en los procedimientos de licencia

89. Determinado todo lo anterior en relacién con la parte féctica, cabe analizar
el valor de cara a la propia funcionalidad de los mismos, al valor de cara al objeto para
el que se aportan que es la acreditacién del cumplimiento normativo. Ello supone no
solo una apreciacién factica, sino también un juicio (supra §§ 80-81) de subsuncién en la
norma juridica que implica también valoraciones técnicas.

90. La realidad es que el valor estard determinado tanto por la ausencia de una
presuncién, pero con una confiabilidad muy relevante derivada del estatuto de impar-
cialidad, objetividad y responsabilidad, como por las propias normas que establecen una
equiparacion en el valor de los documentos emitidos por los colaboradores a las actua-
ciones que haya podido realizar el personal de la propia administracién (supra § 86).

91. Los juicios realizados por estas entidades y su personal es cierto que son espe-
cificos porque especifico es el dmbito urbanistico en el que se entrelazan, como en pocos
otros, los aspectos técnicos y juridicos. El urbanismo y los elementos que lo conforman
son elementos de naturaleza juridica y, en principio, excluidos del concepto de peri-
cial¥’ que se reduce a cuestiones de hecho que requieran de saberes extrajuridicos. No
es menos cierto que en el expediente administrativo hay, de forma imperativa, informes
juridicos. La confusién entre informe administrativo y la prueba pericial cabe apreciarla
de la propia regulacién y funcionalidad del procedimiento administrativo (CIERCO SEI-

ndm. 2112/2022, ROJ: STS] CAT 5246/2023 - ECLI:ES: TSJCAT:2023:5246). En materia de entidades cola-
boradoras de medio ambiente, aunque no se les reconoce presuncién de certeza, se les otorga un valor probatorio
muy similar por las caracteristicas y régimen juridico al que estdn sujetas. Vid. STS] de Catalufia, Seccién 3.2,
66/1998, de 29 de enero (rec. num. 250/1995, ROJ: STS] CAT 848/1998 - ECLL:ES: TSJCAT:1998:848) y las
que en ella se citan. En materia de residuos la STS] de Catalufia, Seccién 3.2, 126/2011, de 22 de febrero (rec.
nim. 200/2009, ROJ: STS] CAT 741/2011 - ECLL:ES: TSJCAT:2011:741).

4 Lalinea que analiza el valor de los informes en los procedimientos administrativos, con independencia
de la fuente publica o no, sino que se enfoca en la forma y fondo del propio informe se sitda en la STS 202/2022,
de 17 de febrero (rec. nim. 5631/2019, ROJ: STS 597/2022 - ECLI:ES:TS:2022:597), Esta cuestién, ha sido
reiterada en diferentes ocasiones por otras secciones diferentes de la propia Sala 3.2 Sirva de la Seccién 2.2 (por
todas) la STS 1567/2024, de 8 de octubre (rec. nim. 948/2023), o de la Seccién 5.2, la STS 1902/2024, de
28 de noviembre (rec. nim. 119/2023) o la STS 95/2025, de 29 de enero (rec. nim. 3935/2023), esta tiltima
de la Seccién 4.2

47 Sobre la denominada pericial juridica y su rechazo, vid. STS 1324/2017, de 19 de julio (rec.
nim. 1508/2016, ROJ: STS 2933/2017 - ECLL:ES:TS:2017:2933) FJ 7.0 o la STS, Seccién 5.2, de 18 de
noviembre de 2015 (rec. nim. 1736/2014, ROJ: STS 5007/2015 - ECLI:ES:TS:2015:5007), FJ 5.0
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RA, 2018: 1568-1570). En el expediente, con un informe, lo que se hace es incorporar una
opinion fundada (GARCIA-TREVIJANO GARNICA, 2018: 554) que puede ser perfectamen-
te juridica, mds si recordamos que tiene como objeto ilustrar a un érgano que no tiene
que ser técnico sino representativo, como puede ser el alcalde en el caso de las licencias
urbanisticas. En este expediente se integran todos estos instrumentos y actuaciones (VA-
QUER CABALLERIA, 2020: 65-69) y es alli donde resultan indistinguibles las funciones
de informe de las funciones similares destinadas a obtener la informacidn relevante con
respeto a los derechos de todos los participantes.

92.  Si partimos de la actuacién de las entidades privadas colaboradoras capaz de
permitir la resolucién favorable del procedimiento con base exclusivamente en la mis-
ma, hemos de asumir que ¢/ valor de estos informes es predicable también en el art. 88.6
LPAC respecto de aquellos procedimientos que concluyen con un acto administrativo
al que pueden servir de motivacién. Por ello los ayuntamientos pueden adoptar el cri-
terio de ese informe si redne los requisitos que hacen nacer la confianza y sin perjuicio
de la consideracién resultante en que si no los retine, o las circunstancias aconsejan una
revisién o control mds intenso sobre el mismo, pueda separarse del informe del colabo-
rador mediante el recurso a otros informes distintos (administrativos o incluso de otros
colaboradores) o actuaciones dentro de ese procedimiento que permitan adoptar una
carga argumentativa distinta para fundamentar dicha resolucién. Esta posibilidad (infra
§§ 122-125) es obligada para el caso de que el resultado de la colaboracién sea negativo
para los intereses de quien lo promueve.

4.3.3.  El valor juridico de los certificados y demds documentos en las actuaciones sujetas
a declaracion responsable o comunicacion previa

93. Enrelacién con las declaraciones responsables, cabe decir que se ha de diferen-
ciar entre aquellos supuestos generales en que el certificado o informe es meramente vo-
luntario, de los sistemas que, como en la Comunidad Valenciana, puedan establecer este
requisito como obligatorio (art. 233.2 TRLOTUPCV) o en los que la presentacién pro-
voca efectos juridicos publicos diferentes (art. 146.bis LSGal, art. 268.bis LOTURM).
La funcionalidad difiere en la medida en que su naturaleza también es diferente y no
homogénea.

94.  En relacién con el primero de ellos, el documento que se aporta ayuda a la ge-
neracién de confianza (infra §S 135-138), asi como provoca un desplazamiento relevante
de la responsabilidad derivada de la actuacién objeto de la colaboracién (supra §§ 39-46).
En relacién a lo primero, serd relevante a efectos de determinar los controles posteriores
que se pueden establecer o llegar a realizar sobre la actuacién certificada con base en el

4 Por ejemplo, no se distingue por MAURER a la hora de analizar la tramitacién de los procedimientos
entre unas formas y otras de obtencién de la informacién en cuanto a opiniones, pruebas o alegaciones. Vid.
H. MAURER, Derecho administrativo..., pp. 483-484.
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art. 84.ter LBRRL y que podrd hacer que los mismos tengan una menor densidad o in-
cluso se considere innecesario un control adicional al ya realizado por la propia entidad
colaboradora (v gz art. 159.1 LSM). La cuestién central de este sistema de colaboracién
es la confianza objetivada por un estatuto garante y los efectos de dicha confianza en los
controles administrativos.

95.  En relacién con el desplazamiento de la responsabilidad, es un efecto inherente
al propio sistema de colaboracién y que implica la asuncién de riesgos o, como minimo,
su distribucién con el interesado como consecuencia del andlisis de ese certificado. El
efecto esencial no es solo la externalizacién de la responsabilidad de la administracién
(supra § 40), sino el traslado también desde el propio interesado a la entidad aunque no
la elimine o pueda ser en via de regreso si es frente a tercero.

96. Finalmente, en los casos en que estamos hablando de una actuacién con efec-
tos juridico publicos el certificado se constituye en presupuesto de los mismos. En el
caso del Derecho valenciano, donde no puede presentarse una declaracién responsable
sin la certificacién en los casos del art. 233.2 TRLOTUPCYV (no asi en los del art. 233.1
TRLOTUPCYV), es un acto que permite realmente levantar la barrera (MAURER, 2011:
246) que con caricter general impide la realizacion de esos usos y actividades, aunque
es limitada esta capacidad. Pueden levantar la prohibicién en caso de que sea positivo
su andlisis, pero no pueden cerrar la posibilidad definitivamente, pues para ello siem-
pre requerirdn de la confirmacién por parte de la administracién (art. 5.3 RECUV).
Ciertamente, aqui hay un dmbito reservado de funciones para el ejercicio por parte de los
colaboradores y el hecho de que con posterioridad la administracién pueda revisar las ac-
tuaciones de colaboracién, no modifica esta conclusién. El valor, por tanto, es realmente
el de un presupuesto y el de ejercicio de auténtica potestad publica y la permisién, con
esa actuacion, de un derecho del particular.

97.  Un caso diferente lo vemos en los sistemas donde se exige este tipo de cer-
tificados para que las comunicaciones previas o declaraciones responsables produzcan
efecto inmediato (art. art. 146.bis.5 LSGal). Se parte de que el régimen general o sin este
tipo de certificado en estos sistemas (art. 146.2 LSGal) prevé un plazo durante el cual
existe una reserva de oposicién o puede oponerse la administracién al uso o actividad
declarada o comunicada, mientras que el acompafiamiento de este certificado permite
esos efectos inmediatos a la declaracién o comunicacién. En estos casos, la certificacion o
comunicacion modifica las condiciones de ejercicio de un derecho que previamente existia. La
ley considera innecesario ese plazo de control con ese certificado que ya garantiza prima
Jacie el efecto que iba a tener ese control que justificaba la demora. Sin ese efecto, la de-
mora se considera injustificada. No levanta la barrera, sino que acelera el levantamiento
de la misma.

98. Si partimos de la consideracién previamente realizada respecto de los supues-
tos sujetos a declaracién responsable o comunicacién previa (supra § 17), es evidente
que ante un menor compromiso del interés pablico o general que existe en estos proce-
dimientos y que pueden calificarse como menores, la existencia de esa garantia adicional
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haga innecesarios o pueda considerarse cumplida la obligacién de los controles posteriores
en la programacién a la que se refiere el art. 84.ter LBRL.

99. Como se ve, lo que ofrecen estos sistemas es la generacion de confianza en la co-
rreccidn y veracidad del acto privado en que consiste la declaracién previa o comunicacién
responsable. Esta cuestién es el centro del sistema (infra §§ 135-138). Su ponderacién
lleva a adecuar los controles posteriores o a considerarlos menos necesarios en los casos en
que existan este tipo de documentos, como es el caso de Madrid (art. 159 LSM), o bien a
delegar en este tipo de entidades el control como en la Comunidad Valenciana, delegaciéon
sin perjuicio de otros controles que se considerardn menos necesarios o acuciantes debido
a la confianza que inspira ese certificado que puede posibilitar que se pospongan ante los
ya realizados y permitan la actuacién de forma inmediata, caso de Galicia o de Murcia.

4.4. La naturaleza de la colaboracién y sus documentos

100. En este contexto juridico en el que se desarrollan las funciones descritas y
analizadas anteriormente es donde afirmamos que la naturaleza de este tipo de actuaciones
es privada®. Los actos de las entidades privadas colaboradoras son actos privados porque
su emisor es un privado y, ademds, no son actos administrativos, sino documentos o cer-
tificados cuyo valor es el de un mero informe. Su causa estd en el contrato®® que le une
al interesado que los aporta, o en el contrato de servicio para la colaboracién. El interés
general representado por la norma y su cumplimiento es el objeto del acto, no su causa,
que es el contrato del que nace la actuacién de colaboracién (sobre la causa: DIEZ PicAZO
Y PONCE DE LEON, 1963: 18-19 y 26-32). Es la voluntad del contratante la que origina el
certificado y es esa voluntad, més o menos amplia en funcién del sistema de colaboracién
instaurado en cada una de las comunidades auténomas, la que determina la existencia de
la propia colaboracién y su finalidad socioeconémica al menos respecto de los casos en
que es el interesado el que lo aporta (LASARTE, 2011: 33-35).

4.4.1.  La naturaleza de la colaboracion en el sistema general sujeto a la voluntariedad
del interesado

101.  Si partimos del sistema general que establece la colaboracién voluntaria no
podemos concluir de otra forma. Las normas que regulan la colaboracién no exigen, por

% En contra de esta afirmacién, en otros sectores y también en el nuestro propiamente dicho Vid. C. PRIE-
TO ROMERO, Comentarios a la ordenanza por la que se establece..., p. 294. En el mismo sentido D. CANALS 1
AMETLLER. El ejercicio por particulares..., pp. 316-318. Expresa sus dudas sobre esta cuestién de forma més ge-
nérica M. VILALTA REIXACH, La articulacion juridica del traslado del ejercicio de funciones piiblicas a las entidades
privadas colaboradoras de la administracién..., pp. 22-28

%% Puede verse sobre la causa de los certificados (aunque administrativos) F. LOPEZ MERINO, E/ acto de
certificacién..., pp. 376-385.
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norma general, la existencia de este certificado favorable (supra §§ 48-50). La certificacién
por ello es un elemento que estd sujeto a la voluntad del interesado y solo de ¢l depende su
aportacién en los sistemas generales y comunes donde se parte del principio de volunta-
riedad. Desde esta perspectiva, el sistema de colaboracién permite que la resolucién de los
procedimientos de control previo pueda hacerse con base en el mismo (art. 167.7 LSM,
art. 205 TRLOTAUCLM, art. 158.quinquies.5 LUIB, art. 269.sexies.2 LOTURM,
art. 158.quinquies.5 LUIB, DA 12.6 LUCyL, art. 7 DLATLUICVCan, art. 249.5 TRL-
FOTUN), pero no lo impone. El ayuntamiento puede separarse de ese informe que lo
que hace es aportar un material apto para la fundamentacién de la resolucién conforme al
art. 88.6 LPAC y dotado con las notas de confiabilidad derivada del estatuto.

102.  Su equiparacién, por tanto, es a los informes que pueden llegar a sustituir,
pero que no tienen por qué sustituir, como expone con carcter general y para el informe
técnico (no para el juridico) en el art. 9.5 LISTA o el art. 6 RECUV. Todo ello, claro
estd, salvo disposicién expresa como consta en el art. 146.bis.2 LSGal, art. 268.bis.3
LOTURM en los que se sefiala que aportado ese certificado no se solicitard el informe
técnico en similar sentido al art. 188.3.bis.3 TRLUCat. Esto evidencia una confianza
importante en ese certificado, pero dejando la decisién del andlisis juridico al propio
ayuntamiento de cara a su control final mediante el informe juridico que, no obstante, se
habia considerado de menor relevancia que el informe técnico (ESTEVEZ GOYRE, 2016:
462) en los sistemas tradicionales.

103. Como vemos, en cualquiera de las modalidades generales, el certificado de
idoneidad no deja de ser un informe, una actuacion de consulta o alegacion (supra S 77),
que no resulta ajena a las normas tradicionales de la tramitacién de los procedimien-
tos, donde podian existir alegaciones e informes de terceros interesados (SANTOS DIEZ,
2020: 1060-1061) y que tampoco es ajena al propio procedimiento administrativo co-
mun donde el interesado puede aportar los documentos y medios de prueba que tenga
por conveniente [art. 53.1.¢), art. 76.1 LPAC]. Tampoco es ajena a la posibilidad que
siempre ha existido de que estos procedimientos se resuelvan conforme a esos documen-
tos, alegaciones y pruebas de manera congruente y con base en ellos (art. 88 LPAC),
pues nunca se ha otorgado de manera expresa ese valor vinculante a los informes técni-
cos o juridicos (SARMIENTO ACOSTA, 2026: 65), aunque la realidad y la practica lleva a
otorgar tales efectos por las consecuencias que puede tener la separacion.

104. En estos sistemas, por otra parte, 7o podemos hablar de los certificados, informes
0 actas como actos administrativos (ARZOZ SANTISTEBAN, 2025: 436). Los informes no
conceden derechos ni son ejecutables coactivamente por si mismos. Carecen de sustan-
tividad propia respecto de la declaracién responsable o solicitud a la que estdn referidos
y ala que van unidos®’, siendo completamente diferentes del acto de licencia® al que no

51 STSJ de Madrid, Seccién 2.2, 306/2022 de 17 de mayo, rec. ntim. 296/2021 (ROJ: STS] M 6576/2022
- ECLLES:TSJM:2022:6576); FFJ] 4.2 y 5.°, reproduciendo criterios de otras anteriores.

52 STSJ de Madrid, Seccién 2.2, 648/2018, de 26 de septiembre, rec. nim. 741/2017 (ROJ: STS] M
11834/2018 - ECLLI:ES: TSJM:2018:118349.
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vinculan, aunque puedan servir de fundamento. No afectan a la posicién de las partes
por si mismos. Ademds, dentro de actuaciones administrativas complejas, con pluralidad
de partes o fases publicas y privadas, no es extrafia la posibilidad de diferenciar elementos
publicos y elementos privados, como de hecho ocurre en los contratos con la doctrina de
los actos separables (GARCIA DE ENTERRIA y FERNANDEZ RODRIGUEZ, 2004: 706-708),
hoy positivizada en el art. 27 LCSP.

105. En definitiva, no cabe mds que concluir que nos encontramos ante un informe
privado, especial por el estatuto y cautelas adoptadas respecto de las entidades que lo emiten y
los efectos que sobre su valoracion provoca la confianza generada por ese estatuto. Pero no por
ello resulta menos privado que los que tradicionalmente se pueden aportar a cualquier
procedimiento, ni tampoco que se ejercite ningtin tipo de potestad si la entendemos
como un poder capaz de modificar una realidad (PAREJO ALFONSO, 2024: 532-533) o
que pueda ser objeto de una impugnacién jurisdiccional (GAMERO CASADO, 2021: 82-
85). Ello, ademis, sin perjuicio de hacernos eco de criticas a este mismo concepto de
potestad publica por su enorme extensién y la falta intensién del mismo (RODRIGUEZ DE
SANTIAGO, 2025: 93-120), lo cual no significa que discutamos en modo alguno la rele-
vancia publica y la vocacién publica de esos informes. Solo sefialamos que no cumplen
los requisitos que se especifican para considerar que estamos ante una potestad publica
propiamente dicha y que no son actos administrativos.

4.4.2.  La naturaleza de la actuacién en los sistemas que prevén la colaboracién de tipo
obligatorio o que anudan efectos juridico piiblicos a los mismos

106. La cuestidn de estos sistemas que implican efectos priblicos o que se establecen
como un presupuesto para determinadas actuaciones del privado no difiere tampoco
en gran medida en su contenido y forma, pero no puede concluirse de forma idéntica.
Desde esta perspectiva, si que hablamos de ejercicio de un poder propio y atribuido por
la ley (GAMERO CASADO, 2021: 104-113) por parte de estas entidades. Son estas enti-
dades, y solo estas entidades, las que pueden permitir la presentacién de la declaracién
responsable y es esta actuacién y ese poder, aunque indirectamente en el caso de que
sea negativa y se confirme por la administracién (art. 5.3 RECUV), el que se sujetard a
control judicial.

107.  Ahora bien, e/ hecho de que ejerzan potestades pitblicas no convierte sus actos
en actos administrativos. La necesaria confirmacién del acto negativo (arts. 5.3 y 6.3
RECUV) nos lleva a considerar que no hay tal naturaleza. Para perjudicar las expectati-
vas e intereses legitimos del interesado se requiere de una actuacién por parte de la ad-
ministracién, no siendo suficiente el acto del colaborador que, por otra parte, estd sujeto
a revisién o control posterior y no otorgando un verdadero derecho que el interesado
no tuviera con cardcter previo. Lo que hace la entidad es remover ese obstdculo con su
certificado, cumplir una carga del interesado con su declaracién de voluntad. No puede
considerarse acto administrativo en la medida en que es un mero accesorio de la decla-
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racién responsable, que es un acto privado (MORA Ruiz, 2018: 1085-1086; BLANQUER
CRIADO, 2018: 285 y 376-388; LAGUNA DE PAz, 2022: 1080) y ademds no es un titulo
juridico habilitante en puridad del término (supra § 20).

108. En diferente sentido cabe concluir sobre aquellos sistemas que permiten
adelantar la eficacia de la declaracién responsable o comunicacién previa (art. 146.bis
LSGal y art. 268.bis LOTURM). En efecto, se puede ver que se otorgan efectos juridico
pitblicos a esa actuacion, pero los mismos no tienen que ver con la permisién o no del
ejercicio de un derecho, sino con el adelantamiento de la eficacia. Aqui, ademds, no hay
un espacio reservado por el ordenamiento juridico para las ECCOM de cara a permitir
el ejercicio de un derecho, sino que afecta a las condiciones de su ejercicio con exclusi-
vidad. La existencia de este tipo de certificados hace surgir esa confianza que permite,
como antes hemos analizado, reducir los plazos (igual que en la OLDRUAM madrilefia
respecto de los procedimientos de licencia) y facilitar las condiciones de ejercicio, pero
no otorgan ningun derecho ni tienen una parcela de poder reservada por las normas. La
decisién ulterior, siempre serd del ayuntamiento ponderando la confianza que le merece
el certificado.

4.5. El control de las actuaciones de colaboracién y las garantias
de los interesados

109.  El control de las actuaciones de colaboracién cabe plantearlo desde una doble
perspectiva. En primer lugar, estd el control administrativo como control esencial tanto
del funcionamiento como de las propias entidades, y después el control judicial de las
actuaciones de colaboracién siempre previamente sujetas a la actuacién administrativa.
Cabe, igualmente, un control a través de sus pares o un control por otros colaboradores.
Nos centramos, eso si, en el control de las actuaciones de las entidades colaboradoras
y, por ello, dejamos de lado el control de las propias colaboradoras y de sus requisitos
y exigencias, propio de la situacién de sujecién de la entidad a la administracién, que
es diferente del control de las actuaciones y estd encomendado por norma general a la
administracién autonémica™.

110. Nos centramos, por ello, en los controles sobre la actuacion de las entidades
en casos y cuestiones concretas. Estas actuaciones a controlar pueden ser derivadas de una
actuacion positiva o certificado de conformidad o bien de una actuacién negativa y
resultado negativo, de certificado de no conformidad que no tienen por qué tener los

5 Nos remitimos a los datos facilitados por el Ayuntamiento de Madrid en la consulta de transparencia
dirigida al mismo en el expediente, asi como a los datos que obran, respecto del Ayuntamiento de Barcelona y
en el periodo 2001-2010, en J. M. ABRIL CAMPOY, «El ¢jercicio de funciones publicas por entidades privadas
colaboradoras en el Ayuntamiento de Barcelona», en A. GALAN GALAN y C. PRIETO ROMERO (dirs.), E/ ejercicio
de funciones priblicas por entidades privadas colaboradoras de la administracién, Huygens, Madrid, 2010, pp. 247-
262 (pp. 259-262).
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mismos trdmites y formas de control y partimos de la base de una idea esencial sobre los
controles y el propio sistema que consiste en la inalterabilidad de la posicién del inte-
resado haya o no haya colaboracién puablico-privada. Sus derechos han de permanecer
iguales con independencia de la forma de tramitacién del asunto (GRACIA RETORTILLO,
2020: 77; GARRIDO JUNCAL, 2016: 18).

4.5.1.  El control de la administracién respecto de las actuaciones de colaboracién
positivas sometidas a licencia

111.  Desde esta perspectiva el control de la actuacién de las entidades colaborado-
ras se efectda, en los procedimientos de licencia, por la administracién de forma directa y
necesaria en todo caso. En este tipo de procedimientos, por su propia naturaleza, se debe
hacer siempre en el caso de la colaboracién a la hora de realizar el andlisis y juicio de
procedencia de la autorizacién o licencia solicitada en el acto que le pone fin. Ademis,
las entidades colaboradoras estdn sujetas a los controles que se planifiquen conforme a
las normas aplicables en los sistemas autonémicos en los sistemas de control ex post.

112. Respecto de los procedimientos de licencia, como hemos visto, siempre se
exige que haya un acto administrativo (SARMIENTO ACOSTA, 2026: 48-54). En ese acto
administrativo habra de valorarse el conjunto de material que se haya aportado al proce-
dimiento, entre ¢él, el certificado o informe de las entidades colaboradoras (HERNANDEZ
GONZALEZ, 2018: 1646-1652). Es cierto que este control puede ser mds o menos am-
plio, pero siempre debe haber control porque existe la previsién del mismo y de la posi-
bilidad de separarse de este. En todo caso, la solucién no depende de la actuacién o no
de un colaborador, pues no cabe ignorar la realidad del principio de igualdad (VELASCO
CABALLERO, 2014: 3). Este control, ademds, es fundamentalmente igual con indepen-
dencia del sentido del certificado que se aporte. Sea positivo o sea negativo habrd un acto
administrativo que ha de valorar el producto de la colaboracién, aunque puede variar
el procedimiento para realizarlo, pues puede realizarse en una reclamacién auténoma o
puede realizarse en el mismo procedimiento principal (art. 5.3 RECUV).

113.  Siempre habrd un control formal. Debe cumplir con el andlisis de los requi-
sitos minimos de forma y debe advertir posibles errores o defectos materiales que sean
evidentes y tengan afectacién al resultado del mismo, puesto que ello es el objeto de la
propia resolucién en el caso de los procedimientos sujetos a licencia. No cabe eludir la
obligacién de garante que mantiene la administracién en esa posicién. Quebrar la mis-
ma la convierte en coautora de los perjuicios que puedan irrogarse. No cabe eludir sus
obligaciones por la actuacién de un tercero que podré ser responsable, pero que puede
no asumir la totalidad de la responsabilidad en unos dafos si la administracién no acttia
con la debida diligencia® y que, ademds, puede llevar a la responder solidariamente con

>4 Estarfamos ante el fenémeno de la concurrencia de causas que ha sido admitido y analizado en la juris-
prudencia como elemento de moderacién de la responsabilidad de la administracién, pero no de exoneracién
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la colaboradora negligente, sin perjuicio de la concreta distribucién de responsabilidades
posteriores.

114. La cuestién, por tanto y més alld del mero control formal y de errores abulta-
dos, se centra en cémo debe desplegarse ese control administrativo sobre los certificados
e informes de los colaboradores. Resulta esencial conocer cuil debe ser su densidad, mas
teniendo en cuenta que la discrepancia o la desestimacién del certificado, informe o acto
del colaborador debe hacerse motivadamente. Esa necesidad de motivacién exige que,
salvo en los casos en que se aprecie un error evidente o manifiesto, se deba de contar con
material o elementos suficientes para separarse del criterio que se considera errdneo y que
supone un juicio técnico o juridico. La falta de esos elementos suficientes para la sepa-
racién convertirfa la actuacién administrativa en arbitraria por carente de objetividad
(VAQUER CABALLERIA, 2018: 244-245).

115. La respuesta debe darse caso por caso y en funcién del elemento que estamos
sefialando como clave, la confianza generada por el certificado. Esta confianza no tiene
por qué ser la misma en todos los casos. Por ejemplo, un proyecto muy relevante con im-
plicaciones sociales, econémicas o medioambientales muy elevadas puede generar unas
circunstancias que exijan la elaboracién de mds informes antes de la decisién final. Sin
embargo, la decisién sobre una construccién aislada y con unas repercusiones no exce-
sivamente relevantes para el interés publico ni de tercero, puede no generarlas y hacer
que, en la ponderacién entre el tiempo de resolucién, el coste de los informes (en tiempo
y dinero) y las implicaciones para el interés general pricticamente inexistentes, mds la
responsabilidad por sus propios actos de los colaboradores, sean més relevantes los per-
juicios y se considere no procedente el informe. Supone un renovado fortalecimiento de
la ponderacién como método de ejercicio de esa facultad de aceptar o no el certificado
(o informe) de la colaboradora y un refuerzo de las facultades, pero también de las exi-
gencias argumentativas y deliberativas de los érganos administrativos competentes y sus
servicios de apoyo. Una situacién que, dicho sea de paso, tampoco es exactamente nove-
dosa. El art. 79 LPAC y sus antecedentes normativos equivalentes (art. 82.1 LRJ-PAC,
art. 84.1 LPAC1958) preveian la posibilidad de solicitar informes no directamente exi-
gidos por norma alguna, sino que se consideraran necesarios (o absolutamente necesa-
rios en el caso de la ley de 1958) para una mejor resolucién.

116. La cuestidn estard en la ponderacion de esas circunstancias y si las mismas justi-
fican la restriccion del principio de celeridad o eficiencia que se erige en la gufa del sistema.
Si, por sistema y sin consideracién a las circunstancias del caso, se exigen informes ad-
ministrativos para comprobar la veracidad y acierto de los certificados de colaboracién,
poco se habra avanzado. Estarfamos defraudando los principios del sistema que estable-
cen las normas, sacrificdindolos sin atender a la necesidad de ese sacrificio, lo que nos
lleva a considerar que esa ponderacién no serfa correcta (DIEZ SASTRE y RODRIGUEZ DE

de la misma en sentencias como la STS, Seccién 6.2, de 11 de mayo de 2015 (rec. nim. 233/2013, ROJ: STS
2029/2015 - ECLLI:ES:TS:2015:2029), FJ 6.0
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SANTIAGO. 2021: 443-494). En igual sentido cabe concluir si sucede en sentido contra-
rio. Si no se solicita nunca ningtin informe, con independencia de la actuacién sujeta al
control, y se asume por sistema la conclusion del colaborador interviniente, también se
estdn obviando los principios basicos del sistema, que es el control de la administracién
que debe seguir existiendo y siendo posible el ¢jercicio de sus potestades. Las mismas si-
guen existiendo y resultan obligatorias en su ejercicio (GAMERO CASADO, 2021: 93-97).
Es obligacién de la administracién controlar la actuacién del colaborador, se soliciten o
no mds informes en funcién de las circunstancias, pues esto es uno de los resultados de
ese control.

117.  Por ello la tnica solucién estd en la ponderacion de esas circunstancias del caso
concreto para que, en aquellas en que se justifique por la relevancia de las potenciales
repercusiones o por cualquier otro elemento, como puede ser que asi lo exija el plan de
inspeccién o control que se haya establecido respecto de estos casos (MARTIN FERNAN-
DEZ, 2025) %, y que bien puede imponer una cantidad de controles aleatorios con mayor
o menor frecuencia, o bien que se pidan esos informes adicionales para ejercer el control
de una manera intensa y mds concreta y efectiva en un determinado 4mbito territorial
(determinados barrios o sectores) o funcional que asi se considere. Ello requiere de man-
tener la capacidad y medios para que pueda seguir realizdindose. Lo contrario serfa una
desregulacion de facto contraria a la norma (infra § 140).

118.  En cualquier caso, la actuacién, uso o actividad autorizada mediante la licen-
cia habria de ser objeto de los controles necesarios tanto para esa autorizacion, como para
el resto de cuestiones, como es el ajuste a la licencia de la construccién o uso finalmente
llevado a cabo. Esto exigird nuevos controles que se realizardn bien por la administracién,
bien por las entidades colaboradoras de conformidad con las normas aplicables en cada
caso y municipio, pero cuyo dmbito ya no serd necesariamente el mismo.

4.5.2.  El control de la administracion respecto de los actos de colaboracion positiva
en los controles ex post

119. Enlos casos en que no haya un acto administrativo al final de las actuaciones
del privado o como culminacién de estas y haya un certificado positivo, cabe decir que
se debe atender a las previsiones de la legislacion autonémica al respecto. Serd la comuni-
dad auténoma la que haya de dar la solucidn a la necesidad de los controles y sus tipos
o frecuencias. El art. 84.ter LBRL exige la prevision de controles que pueden o no ser

obligatorios en todos los casos, pudiendo servirse para ello de entidades colaboradoras
(v. gr art. 159.1 LSM, art. 32 OLDRUAM).

120. La indefinicién de un modelo general, unido a que no se impone plazos para
llevar a cabo esos controles, nos lleva a que estos pueden llevarse a efecto en cualquier mo-

5> Los planes de inspeccidn se prevén en algunas normas de manera especifica en relacién con las propias

entidades colaboradoras (vid. art. 26 RECUAM, art. 7.2 RECUV).
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mento, como ha dicho el Tribunal Supremo*® y que supone la generacién de un espacio
no definido por la norma que permite gran discrecionalidad (BLANQUER CRIADO, 2021:
189-190; ESTEVE PARDO, 2012: 35) que solo podra ser limitada mediante la generacién
de criterios objetivos y generales para llevarlos a cabo, esencialmente, a través de los pla-
nes de control o inspeccién (RODRIGUEZ DE SANTIAGO, 2023: 49-53)°7 o bien mediante
las normas locales que disciplinen estas actuaciones de control y se pronuncien sobre
ello.

121.  Por tanto, aqui, el certificado cumple ademds de la generacién de confian-
za propia del sistema, también wuna funcion de garantia frente a posibles resultados de
esos controles que pueden ver reducida su previsibilidad en funcién de diversas circuns-
tancias como la inexistencia de una planificacién o programacién o la inexistencia de
obligaciones concretas de realizarlos, pero que llegado el caso de realizarlos, se podrian
realizar pero no tanto respecto de los certificados e informes, como de la actuacién ma-
terial de la cual eran un elemento accesorio.

4.5.3. Los controles de la administracion respecto de los actos de colaboracién
con resultado negativo

122.  El resultado de la colaboracién, como hemos apuntado anteriormente, no tiene
por qué ser positivo. El objeto del certificado o actuacién es el andlisis de una realidad confor-
me a unos pardmetros a los que puede o no ajustarse. De ahi que quepa una certificacién nega-
tiva que, sin embargo, no tiene el mismo valor y tratamiento que la positiva. En estos casos estd
previsto una necesaria ratificacién administrativa [art. 167.7 LSM, arts. 5.3 y 6.3 RECUV,
art. 96.2 LRJyPCat, art. 158.quinquies.5 LUIB, art. 269.sexies.3 LOTURM, arts. 6.1.5),
7.2.d) y 7.3.4) DLATLUICVCanl, a través de procedimientos especificos de reclamacion o a
través del propio procedimiento de licencia para el que se elabora, o bien a través de una revisién
administrativa a través de sus propios servicios técnicos o juridicos segtin sea la divergencia.

123.  Como se ve, un acto negativo de una entidad colaboradora es siempre objeto
de una revisidn por uno u otro procedimiento sea aportado para una licencia o para una
declaracién responsable. Podrd haber diferentes procedimientos de control, a instancia
de quien lo promueve o incluso de tercero a través de diferentes vias, pero la realidad es
que un acto de las colaboradoras que sea perjudicial para el interesado siempre tendrd la
via de la tutela administrativa de los derechos que puedan ser vulnerados por el colabo-
rador a través, bien del propio procedimiento (caso del art. 6.3 RECUV), bien a través
de reclamaciones especificas frente al mismo (. gr. art. 25 RECUAM).

¢ Vid.STS293/2023,de 8 de marzo (rec. nim. 8658/2021,ROJ: STS 884/2023 - ECLI:ES:TS:2023:884),
FJ 2.0

%7 Esta idea también se puede ver en el andlisis jurisprudencial de algunos planes de inspeccién y con-
trol como los tributarios. Vid. STS, Seccién 2.2, de 20 de junio de 2011 (rec. nim. 293/2007, ROJ: STS
4506/2011 - ECLLI:ES:TS:2011:4506), FJ 3.9; STS, Seccién 2.2, de 26 de nim. de 2010 (rec. nam. 440/2005,
ROJ: STS 2773/2010 - ECLL:ES:TS:2010:2773), FJ 4.°
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124.  El dmbito de revision es amplio y no puede ser restringido por cuestiones de dis-
crecionalidad técnica. Las entidades privadas colaboradoras no disponen de una discre-
cionalidad propiamente dicha, sino que se han de ajustar a la propia interpretacién
administrativa, lo que hace que esa misma interpretacién pueda ser impuesta también
a través de estas reclamaciones. No se trata, por tanto, de una cuestién de limitacién
o delimitacién de potestades, porque solo hay una, la de la administracién con quien
deben colaborar las entidades colaboradoras. Si la actuacién no se ajusta en cualquiera
de sus aspectos a la misma, puede ser revocado, aunque para ello se habrd de contar
con material evaluable que indique una solucién en contrario respecto de la alcanzada
por la colaboradora. No se estd ante una actuacién propiamente impugnatoria, sino de
revisién y restablecimiento de los propios criterios de la administracién que supervisa
(sobre la naturaleza de las revisiones administrativas: SANZ RUBIALES, 2003: 1073-1076;
VAQUER CABALLERIA, 2020: 499-576). En este caso estamos ante un dmbito de margen
de apreciacién que debe hacerse no como control de la colaboracién, sino en ¢jercicio de
la competencia propia de la administracion, por lo que la norma aplicable no es simplemente
una norma de control, sino una norma de conducta (DIEZ SASTRE y RODRIGUEZ DE SAN-
TIAGO, 2021: 471-473).

125.  El procedimiento propiamente dicho podra organizarse de una manera bifi-
sica. En primer lugar, ante la propia entidad. Una fase interna con base en las previsiones
que todas las normas prevén y que, ademds, tienen base en la normativa técnica que
exige capacidad y procedimientos previstos para atender este tipo de impugnaciones o
reclamaciones (apdos. 7.5 y 7.6 de la Norma UNE EN 17020). Si la misma es objeto
de resolucién contraria a los intereses del interesado, cabe la impugnacién ante la ad-
ministracion (z gz art. 25.8 RECUAM) y su resolucién por esta como si de un recurso
contra una actuacién administrativa se tratara y con la amplitud anteriormente sefialada.
Estas entidades no dejan de estar bajo la sujecién especialmente intensa de la administra-
cién en lo que cabe entender similar a las denominadas alzadas impropias (SARMIENTO
ACOSTA, 2018: 2356-2358) que se prevefan para casos en los que no hay una verdadera
relacién jerdrquica entre el contralado y el 6rgano que resuelve el recurso.

4.5.4.  Breve apunte sobre la posicion de los terceros respecto del control de estas entidades

126. Cabe sefialar que las actuaciones previstas de reclamacién frente a las en-
tidades privadas colaboradoras [art. 167.sexies.f) LSM, art. 96.2 LRJyPCat, art. 10.7
RECUYV, art. 50 RECCOM, art. 14.5) RELISTA, art. 158.decies.f) LUIB, art. 269.
quater.1.¢) LOTURM, art. 252.f) TRLFOTUN], aunque algunas [art. 10.7 RECUV
y art. 158.decies.f) LUIB] limitan exclusivamente a los interesados o clientes de las pro-
pias entidades el derecho a reclamar, siendo que otras de las normas vigentes sobre la
colaboracién (art. 50.1 RECCOM) sefialan la legitimacién de la reclamacién por cual-
quier persona afectada de modo muy esclarecedor.
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127.  De aqui se concluye que, salvo exclusion expresa, cabra acudir al proce-
dimiento anteriormente sefialado de reclamacién. Primero, aunque no imperativo
en todo caso, interno de la entidad y, después en caso de ser desestimado, ante la
administracién que controle la respuesta ofrecida por esta. También cabra la reclama-
cién o impugnacién directa ante la administracién respecto de los incumplimientos
apreciados y que podrdn ser no solo referentes a la actuacién concreta, sino también
referentes al estatuto de las entidades. Cabe la denuncia para que se inicien las actua-
ciones tendentes a sancionar los incumplimientos.

128. Evidentemente en los casos en que haya un acto administrativo del tipo de
las licencias, estamos ante e/ caso general de los actos dictados en el dmbiro del urbanismoy,
por ello, sujetos a la posibilidad de impugnacién mediante la accién publica [arts. 5.f)
y 62 TRLSU]J. No existe ningtin tipo de especificacién o especialidad, mds alld de que
el informe formar4 parte del expediente administrativo y de la fundamentacién del acto
administrativo que de pie al proceso jurisdiccional. El hecho de que ese acto tenga por
base un certificado, informe o dictamen de un colaborador, no elimina su naturaleza
propia de acto administrativo que solo puede ser revisado a través de los procedimientos
previstos para ello. Solo se revisard ese acto si se pone en marcha por parte de alguna
persona o la propia administracién utiliza las potestades que lo permiten y dentro, en su
caso, de los plazos habilitados para ello.

4.5.5.  El control judicial de las actuaciones de los colaboradores

129. Por dltimo, aunque sea somera, haremos referencia al régimen de control
judicial de las actuaciones de los colaboradores que también serd plural y heterogéneo en
Sfuncion del objeto que tenga la accion judicial entablada. Asi las cosas, podemos considerar
un andlisis indirecto de la actuacién de los colaboradores cuando se impugna ante la ju-
risdiccién contencioso administrativa el resultado de los controles administrativos sobre
estos actos de colaboracidn, sean positivos o negativos, sean diferidos o sean inmediatos.
También cabe un control judicial civil en el caso de reclamaciones de responsabilidad
por parte del interesado en el marco del contrato que les une y que evidentemente estd
protegido por el derecho y la tutela judicial efectiva del art. 24.1 CE.

130.  En relacién alos controles indirectos, e/ objeto del proceso contencioso no puede
ser el acto de colaboracién porque es un acto privado y ello queda fuera del control de la
jurisdiccién especializada contencioso administrativo conforme al art. 1.1y 25.1 LJCA.
En ningtin caso estd prevista su impugnaciéon auténoma en la legislacién sectorial a la
que se supedita el régimen de los vicarios de la administracién que pueden dar lugar a un
proceso contencioso (MOREU CARBONELL, 2021: 130-133). El objeto del proceso serd el
acto administrativo que los tome en consideracién o que los tutele, sea porque los acepte
o sea porque los rechace, bien en un procedimiento o actuacién administrativa general
(licencia o control posterior), bien en un procedimiento de reclamacién al efecto.
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131.  En este tipo de procesos, la legitimacion corresponde a los interesados o a los
afectados en el régimen general del art. 19 LJCA, sin que corresponda a las propias co-
laboradoras la condicién de sujeto legitimado en la medida en que no hay un derecho
o interés propio en litigio. La decisién no afecta a la posicién juridica de la entidad
colaboradora que resulta ajena, por ello, a la relacién juridica entre el interesado y la

administracién en la que interviene®.

132.  El alcance del control es e/ propio de los actos administrativos aplicativos de nor-
mas. No hay discrecionalidad en la actuacién de la colaboradora, pero tampoco la habra
en la de la administracién por la propia estructura de las normas sobre cuya aplicacién
se desarrolla la colaboracién y que son las normas urbanisticas y técnicas que definen
los pardmetros de aplicacién sobre los que la colaboradora se ha de pronunciar. La apli-
cacién de dichas normas es plenamente fiscalizable por el érgano judicial encargado de
ello, que serd por norma general el juzgado de lo contencioso administrativo de la pro-
vincia en que radique el ayuntamiento en cuestién (art. 8.1 LJCA).

133.  La jurisdiccién civil, como hemos dicho, podra acceder a controlar la actuacién
de estas entidades desde el punto de vista contractual. En la medida en que hay una relacién
juridico privada que une a colaborador e interesado contratante, la diligencia en la ejecucién
del encargo en que consiste la colaboracién es un pardmetro analizable por parte del érgano
judicial civil y que puede determinar la responsabilidad de la entidad colaboradora como
pretensién esencial de este proceso. La diligencia, residenciada en la lex artis ad hoc (supra
§ 70), se convierte en el objeto del procedimiento que, si bien puede dar una tutela resarci-
toria y pronunciarse sobre el vinculo contractual, no podrd afectar al producto emitido, que
conservard su validez y eficacia respecto de la administracién a la que haya sido remitido.

134. Dor otra parte esta técnica propia del control por la jurisdiccién civil, tam-
bién resulta aplicable para las reclamaciones extracontractuales que puedan hacerse por
terceros al interesado que ha utilizado a una colaboradora o, incluso, a la propia colabo-
radora en el caso que su actuacién sea imperativa.

5. A MODO DE BALANCE: LAS APORTACIONES QUE OFRECEN
A LOS SISTEMAS DE CONTROLES LAS ENTIDADES
COLABORADORAS Y LAS DIFICULTADES Y RIESGOS QUE GENERAN

135.  Para concluir y atendiendo a lo que hemos expuesto hasta este momento,
debemos hacer un balance. Se debe partir de lo que aportan las entidades y los sujetos
colaboradores, cuyo dmbito esencial es la confianza y la seguridad juridica que deriva de
la responsabilidad y el estatuto que ostentan. Pero esto no nos puede hacer olvidar los
riesgos que este sistema entrafia y que estdn relacionados con el menor control piblico

58 STSJ de Madrid, Seccién 2.2, 339/2021, de 7 de junio (rec. nim. 674/2019, ROJ: STS] M 5962/2021
- ECLLIES: TSJM:2021:5962).
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sobre las actuaciones administrativas y la necesaria modificacién de la estructura y orga-
nizacién de la propia administracién hacia una forma més garante y de control.

5.1. Las aportaciones de las entidades colaboradoras: confianza y seguridad
juridica como consecuencia de la responsabilidad y el estatuto

136. Como hemos visto, mas alld de la mera eficiencia, estas entidades vienen a
generar respuestas juridicas para los problemas que se han planteado tanto en las formas
tradicionales de licencia, como respecto de los mds modernos sistemas de controles ex
post que se han venido implantando generalizadamente desde la pandemia hasta la fecha
(supra § 6). Para ello se parte de su estricto estatuto y de los controles que deben existir
respecto del mismo por las Administraciones ptblicas competentes, tanto de sus actua-
ciones como de su propia estructura, requisitos y obligaciones.

137. Lo anterior es relevante. La aparicién de este tipo de entidades y los efectos
de desplazamiento de la responsabilidad del sistema, hacen que mejore la previsibilidad
de las actuaciones por el cardcter técnico y muy preparado y especifico de las mismas. La
previsibilidad mejoray, con ello, la seguridad juridica respecto de las actuaciones, derechos
¢ intereses de los afectados (PEREZ LUNO, 1991: 17 y 20-21), pero no solo. La previsibili-
dad es la base de la confianza sobre la que se asienta la regulacién (DEL GUAYO CASTIELLA,
2017: 82), debiendo entender la misma en sentido amplio. También los controles efectivos
y puntuales respecto de cada una de las actuaciones en que se colabora por estas entidades
garantizan un elevado nivel de garantia de los intereses generales que, de otra forma, no
siempre aparecen suficientemente garantizados o estdn supeditados a un control que no se
puede hacer previsible siempre. Es un refuerzo de la posicion del interesado, pero no solo
del interesado. También la colectividad a través de esas actuaciones de colaboracion obtie-
ne beneficios con un control que no siempre existe en la actualidad (supra § 4).

138. Lo anterior estd relacionado con /a clave del sistema, que es la confianza. Es la
conflanza generada por la responsabilidad de las entidades y las garantias de un estatuto
imparcial respaldado por un sistema de controles eficaz lo que sustenta el sistema vy re-
sulta su verdadera clave de béveda. Es esa confianza la que permite relajar los controles
y permite la ponderacién de circunstancias para determinar la necesidad o no de esos
informes o actuaciones adicionales. Es la confianza la que permite reducir los plazos. Es
la confianza la que permite la agilizacién y sobre la que descansa la eficiencia. Por ello,
también su falta, es la base del reverso del sistema: los riesgos que se relacionan con una
inadecuada proteccién de esa confianza.

5.2. Los riesgos del sistema: la desregulacién de facto y la falta de controles

139.  Ya hemos advertido anteriormente de la necesidad de ese cambio en las estruc-
turas administrativas. Si los controles materiales y directos pasan a ser realizados por parte
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de los colaboradores, la administracién debe adecuar sus estructuras para llevar a cabo los
controles que exige su nueva posicién tanto sobre las actuaciones, como sobre las propias
entidades en garantia del estatuto que genera la confianza. Sin esos controles, la confianza
se deberd poner en duda y, con ello, el conjunto del sistema de colaboracién porque faltard
la conminacién de una respuesta efectiva. Falta la disuasién que provoca la amenaza real
de una sancién ante comportamientos indebidos (BARJA DE QUIROGA, 2018: 110-111).

140. En efecto, estarfamos ante una desregulacion de facto (supra § 57). La situa-
cién de la administracién cambia, pero la administracién no desaparece. Ni siquiera debe
reducirse la intensidad o el alcance. Es mds, cabe una intensificacién en los elementos y
casos que mds la necesitan. Al ser mds flexible el sistema y poder jugar més sencillamente
con los recursos administrativos en funcién de las necesidades segin la ponderacién de
la confianza en cada caso, puede incrementarse la capacidad de los gestores para centrar-
se en dreas o cuestiones concretas y especificas que asi lo requieran de una manera mds
intensa que hasta ahora. Pero no pueden descuidarse de sus obligaciones. Los controles
han de llevarse a cabo. Deben existir recursos suficientes para atender esas obligaciones
y controles mds alld del nombre o la teoria.

5.3. La conclusién: un cambio, con riesgos, que puede mejorar la gestién

de lo publico

141.  El riesgo, por tanto, estd ahi. Siempre estard ahi, igual que hoy estd también
respecto de los sistemas tradicionales en la correccién del actuar o en el cumplimiento
de los plazos. No existe ningn sistema infalible y este de colaboracién por los privados
tampoco lo es. Se asienta en la realidad de un estatuto y en la garantia del mismo que
requiere de una accién real y eficaz de la administracién. Esta administracién debe adap-
tarse a ese nuevo papel y debe adoptar nuevas posiciones en esa retirada estratégica que
propone ESTEVE PARDO pero que no es, ni puede ser, su desaparicién.

142. Resulta evidente si se analizan los datos del propio Ayuntamiento de Madrid
(supra § 11 y sus notas al pie), como la administracién con una experiencia més intensa
respecto de estas entidades, que los tiempos de respuesta se reducen con la intervencién de
las entidades colaboradoras. Queda por ver qué efecto tiene sobre el interés general. En un
principio no parece que se haya resentido més que con los sistemas tradicionales de licencia
o control administrativo previo y directo. No parece o se deduce que haya existido mds
perjuicio a los intereses generales que los derivados del procedimiento general y tradicional
con los datos que tenemos®’, aunque ello requerirfa un andlisis mas acabado y empirico
de esos datos contando con la necesaria evolucién de modelos adn recientes, resultado de

% En relacién con la incidencia de este tipo de actuaciones sobre el conjunto. Asi, en el Ayuntamiento de
Madrid, el 74 por 100 de las licencias se solicitan con las entidades colaboradoras y el 59 por 100 de las decla-
raciones responsables se presentan a través o con la participacién de las ECU (memoria de 2024 de la agencia
de licencias del Ayuntamiento de Madrid).
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modificaciones profundas (como es el caso de la comunidad valenciana a finales de 2023)
o con muy poco tiempo de actuacién que no permiten tener unos datos acabados, aunque
como anotamos, hay indicios relevantes sobre la evolucién del modelo y su creciente im-
portancia en la gestién de las licencias y declaraciones responsables.

143.  Es por ello que, més alld de la eterna pugna politica y cultural que existe respec-
to de las intervenciones de lo publico, debamos recordar que este sistema no es un sistema
liberalizador®. Los requisitos publicos para los usos y actividades que estos colaboradores
certifican o analizan, existen igual que existfan antes. Los pardmetros urbanisticos siguen
existiendo. De haber algo nuevo es el requisito de contar con un colaborador cuando ello
se impone (MENENDEZ REXACH e IGLESIAS GONZALEZ, 2011: 192). Lo que se modifica
es la forma de intervencién para equilibrar las cargas y costes de la respuesta. Mejorar la
intervencion publica con la capacidad y experiencia de la sociedad al servicio del Estado
y en beneficio del Estado y de la propia sociedad. Un mecanismo, por tanto, para el bien
comun y no para los intereses particulares. Pero para eso, debe cumplirse con la norma.
Debe haber controles reales y responsabilidades creibles. Lo contrario nos dejard con un
armazon atractivo pero inservible para aguantar el peso del interés general.
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