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PROLOGO

Las sociedades mixtas que operan en el dm-
bito local y, mis particularmente en el campo
del urbanismo, han sido poco estudiadas por la
doctrina, puesto que no es en absoluto ficil com-
paginar en una misma institucién los dmbitos
publico y privado. Por anadidura, la falta de una
legislacién clara y contundente en materia de co-
laboracién publico-privada institucionalizada hace
que el inversor privado no confie en demasia en
las sociedades mixtas como un instrumento agil
para la gestién del urbanismo. Dentro de las so-
ciedades de econémica mixta, podemos distinguir
entre aquellas cuyo capital es participado mayori-
tariamente por la Administracién puablica (y que
son propiamente «sociedades de economia mixta») y
las sociedades en las que el capital pablico es mi-
noritario, las denominadas «sociedades participadas».
Puesto que su capital no proviene integramente
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de la Administracién matriz, con independencia
de que ésta sea mayoritaria 0 minoritaria, y esto
aunque haya otros participes publicos, no estamos
ante una forma de gestién directa, sino indirecta.
A nivel doctrinal, existen pocos trabajos que ahon-
den en el funcionamiento de las sociedades mixtas
urbanisticas en el dmbito local, pero si tuviéramos
que destacar un trabajo sobre estas peculiares so-
ciedades, deberfamos hacer referencia, sin lugar
a dudas, a la precoz tarea investigadora de Serra
Serra, Roca Junyent y Soler Llusi, que ya en el
afio 1969, realizaron un estudio comparado sobre
el funcionamiento de las sociedades de economia
mixta, especialmente en la legislacién francesa,
aportando diferentes experiencias, algunas de ellas
muy interesantes, que incidieron directamente en
muchas de las actuaciones de las sociedades mixtas
en nuestro pais. Ahora bien, quizis la poca ex-
periencia que tenemos en el funcionamiento de
las sociedades urbanisticas mixtas hace que nos
planteemos cudl es la razén de que en los Gltimos
tiempos se haya generado un «lima» desfavorable
para las sociedades mercantiles locales mixtas al
concebirse de forma generalizada como exponente
de una forma de gestién especialmente apropiada
para eludir el Derecho Administrativo y los sis-
temas de control propios de la Administracién'.

! En este sentido, entre otros, Aragén Roman, A., La contrata-
cion de las sociedades mercantiles locales. Conceptos y claves, El consultor de
los Ayuntamientos, ntms. 15-16, 2012, pags. 1799 a 1801.
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En concreto, las que mis han proliferado hasta la
fecha son las sociedades urbanisticas municipales
mixtas, constituidas por ayuntamientos y socios
privados, al objeto de construir equipamientos
municipales y promover vivienda protegida.

Las sociedades urbanisticas mixtas se han ve-
nido categorizando, desde muchos sectores, como
entidades «legales al crearse», pero con un subsi-
guiente funcionamiento opaco. No se conciben,
pues, como un modelo de gestién que genere
transparencia. Y esto ocurre, por ejemplo, por la
falta de publicidad y concurrencia, al entenderse
que es dificil establecer un control sobre ellas por
parte de la administracién matriz, entre otras co-
sas, porque estin escasamente dotadas de recursos
humanos y de gestién, y ello provoca carencias
de control o tutela por parte del ayuntamiento.
En definitiva, estas sociedades mercantiles locales,
se perciben como sociedades que desarrollan una
gestion «poco claray. Lo cierto es que es muy ha-
bitual que sea el socio privado es el que gestione el
urbanismo, porque es el Ginico que tiene recursos
técnicos. Ademas, llama la atencidén el hecho de
que, en muchos casos, sea el mismo socio privado
el que participa en diferentes sociedades para la
gestion de servicios puablicos tan diversos los resi-
duos, el agua o la ejecucién urbanistica, y ademas
en poblaciones distintas. Para evitar estas disfun-
cionalidades, es necesario que estas sociedades es-
tén verdaderamente dotadas de medios publicos
y, lo que es adn mds importante, si cabe, que los
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pliegos de cldusulas administrativas y de prescrip-
ciones técnicas del contrato para la seleccién del
socio privado se ajusten a la legalidad vigente y
sean rigurosos.

El debilitado dmbito local, muy afectado por la
crisis econémica, ha de redefinir el papel de las so-
ciedades mercantiles locales, maxime cuando éstas
constituyen, en ndmero, practicamente la mitad
de todas las entidades que forman parte de la Ad-
ministracion local®. Estas sociedades mercantiles,
bien dirigidas, se podrian constituir en las prin-
cipales entidades dinamizadoras de la economia
municipal, dando cabida, a la alabada y ansiada, en
muchos sectores, colaboracién publico-privada,
pero ello, claro estd, sin falsear la competencia y
planificando su gestién conforme al Derecho pu-
blico y la normativa aplicable. Hemos de sefalar
que la reciente Ley 9/2017, de 8 de noviembre,
de Contratos del Sector Publico, por la que se
transponen al ordenamiento juridico espanol las
Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo
2014/23/UE y 2014/24//UE, de 26 de febrero de
2014, no regula ni aclara en demasia la colabora-
cién puablica-privada institucionalizada, afiadiendo
una Disposicién Adicional vigésimo segunda re-
lativa a las actividades que son susceptibles de
asumir las sociedades urbanisticas mixtas. Dentro

2Vid. el destacado trabajo de Ortega Jiménez, P.: La raciona-
lizacion del sector piiblico instrumental local, Revista de Estudios Locales,
nam. 152, 2012, pags. 126 a 128
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de las formas de gestién indirecta, seguramente
la figura mas pertinente es la de la sociedad de
economia mixta, cuyo capital pertenece parcial-
mente a la corporacién municipal. Se trata, en
fin una de las figuras organizativas que ha experi-
mentado mayor auge, proliferando su utilizacién
como forma de gestiéon de los servicios publicos,
en general, y de los de la administracién local, en
particular. El Tribunal de Cuentas ha sefialado
que «las empresas de titularidad integra local son pre-
dominantes claramente en las actividades no encuadra-
das entre los servicios municipales obligatorios, mientras
que las sociedades mixtas tienen una mayor presencia en
estos tiltimos, y particularmente en el abastecimiento y
saneamiento de aguas, mercados de abastos, y cementerios
y servicios funerarios, superando en estos casos a las de
titularidad plena del sector piiblico local’». Con todo,
también ha sido frecuente la utilizacién de esta
figura en la gestién de los servicios urbanisticos
municipales y por tal razén nos parece del todo
acertada la publicacién de esta monografia. De en-
tre las razones que explican la proliferacién de las
sociedades mixtas y la predileccién que la Admi-
nistracién local siente por ellas podemos destacar
las siguientes: se mantiene un cierto control di-
recto sobre la gestién del servicio publico de que
se trate; se mejora la eficacia y la eficiencia en la

° Tribunal de Cuentas, Informe de fiscalizacion de los sectores piiblicos
autonémicos y locales, ejercicio 2003, aprobado por el Pleno de 25 de
septiembre de 2008 (http://www.tcu.es)
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prestacion del servicio, para lo que se cuenta con la
experiencia empresarial y de gestion del socio pri-
vado en el ambito del objeto material de dicho ser-
vicio publico; y, finalmente, mediante la entrada
de capital privado y la comparticién de gastos, se
obtiene una fuente de financiacién complementa-
ria para la implantacién o prestacién del servicio
publico en cuestién*. Ademds, la responsabilidad
econdémica de las corporaciones locales se limita
a su aportacién a la sociedad. En relacién con el
control, estas sociedades aportan ciertas ventajas
para los ayuntamientos con respecto a la entrega a
un particular de la gestién —indirecta— del servicio,
como en el caso de la concesiéon. Con el recurso
a estas sociedades se hace «wisible», se exterioriza,
que la Administraciéon local mantiene el control
sobre el servicio y que es la responsable dltima
de su prestacién, aunque con la colaboracién del
socio privado (o socios privados, en su caso). No
obstante, en la prictica, frecuentemente es el socio
privado el que tiene la direccién y administracion
efectiva del servicio, reservindose la Administra-
cién local una funcién de mero control. En estos
casos, es el socio privado, con mis conocimientos

* Como hace Santiago Iglesias, D. La sociedades de economia
mixta como forma de gestion de los servicios piiblicos locales, Iustel, Madrid,
2010, pags. 36 a 39; a las que anade una cuarta, consistente en la ob-
tencién de beneficios con la erogacién del servicio en cuestiéon. Como
sefiala la propia autora, «e trata de un fin secundario subordinado en todo
caso a la consecucién del interés piiblico. Ademds, se trata de un fin inherente
a la utilizacién del instrumento societario en generaly.
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técnicos y experiencia, el que en realidad gestiona
un servicio tan complejo como es el urbanismo.
Y de ahi que frecuentemente se denuncie la opa-
cidad con la que funcionan estas sociedades, en
especial, las sociedades urbanisticas, puesto que el
hecho de que estas sociedades estén escasamente
dotadas de recursos humanos y de gestién provoca
inevitablemente carencias en el control y la tutela
que debe ejercer el ayuntamiento respectivo.

El giro copernicano que ha dado la legisla-
cién urbanistica en los dltimos afos, poniendo
especial énfasis en la recuperaciéon de la ciudad
consolidada constituye una buena oportunidad
para promover actuaciones donde las sociedades
de economia mixta encuentren acomodo. Como
apunta Juan Alemany Garcfas, el futuro de las so-
ciedades urbanisticas mixtas puede estar en los
procesos de regeneracién y renovacion urbanas
auspiciados por la Ley 8/2013, de 26 de junio,
de Rehabilitacién, Regeneracién y Renovacién
Urbanas y, mis recientemente, por el Real De-
creto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por
el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley
de Suelo y Rehabilitacién Urbana. El futuro del
urbanismo pasa, a dia de hoy, por la colaboracién
publico-privada en actuaciones encaminadas a la
mejora de la urbe y su entorno, puesto que, en
las actuales circunstancias, la promocién publica
es inviable. Por ello, porque vuelve a resurgir con
mucha fuerza, resulta conveniente replantear el
papel y alcance de la colaboracién publico-pri-
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vada institucionalizada en el dmbito urbanistico.
De ahi que consideremos interesante, como trata
el autor, el sistema de contratacién puablica para la
eleccién del socio privado, que serd quien final-
mente, a través de la sociedad creada, ejecute pro-
yectos urbanisticos de diferente envergadura. Asi-
mismo, destaca la clasificacién que hace el autor
de las sociedades urbanisticas mixtas en relacién
con el objeto material a prestar, en las que quedan
reflejadas las diferentes fases del urbanismo, es-
pecialmente en el apartado dedicado al estudio de
las sociedades urbanisticas mixtas en la ejecucién
de planeamiento.

Felicito desde estas lineas a Juan Alemany Gar-
cfas por atreverse a profundizar en un tema tan
complejo como es el de las sociedades mixtas ur-
banisticas, tema por el que el autor siente una es-
pecial predileccidn, como atestiguan sus monogra-
fias precedentes, que llevan por titulo Las sociedades
mercantiles urbanisticas de capital integramente piiblico en
el dmbito local (Tirant lo Blanch, 2016), Las socieda-
des municipales urbanisticas como gestoras del patrimonio
puiblico del suelo (Leonard Muntaner, 2016) y Los
encargos a sociedades mercantiles de capital integramente
ptiblico como medios propios en la legislacion actual (Ate-
lier, 2017). Esta nueva monografia es continuacién
de los trabajos publicados por el autor acerca de
las sociedades urbanisticas y su especial régimen
juridico, y sin duda aportara al lector las claves para
determinar como debe ser la colaboracién publi-
co-privada en un dmbito tan especial como el ur-
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banismo vy, en concreto, en las nuevas actuaciones
que se promueven, desde la legislacién actual y los
planes de vivienda, en la ciudad consolidada.

Dra. Judith Girreu FonT

Profesora titular de Derecho Administrativo,
Universidad Auténoma de Barcelona
Barcelona, noviembre de 2017
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INTRODUCCION

La sociedad de economia mixta se contempla
en nuestro ordenamiento juridico como una de las
modalidades del contrato de gestién de servicios
publicos, lo que genera diversas dificultados que
responden a la observacién realizada por la Comi-
si6bn Europea en el apartado 60 del Libro Verde
sobre la colaboracién publico-privada y el Derecho
comunitario en materia de contratacién ptblica y
concesiones acerca de que «en otros Estados miembros,
se ha desarrollado una prdctica en la que se tiende a con-
fundir la fase de constitucion de la entidad y la fase de
adjudicacion de las tareasy. En Espafa, la confusiéon
de la que trata el Libro Verde no sélo es producto
de la prictica, sino también de la propia legislacién
de contratacién publica, que regula de manera con-
junta e indiferenciada lo que es colaboracién pu-
blico-privada institucionalizada con formas de co-
laboracién puablico-privada puramente contractual,
como son las demas modalidades del contrato de
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gestién de servicios puablicos. De entrada tendria-
mos que plantearnos el por qué los ayuntamientos
empleaban la técnica concesional como gestiéon
indirecta de un servicio publico para gestionar la
prestacién de servicios que suponian importantes
esfuerzos econémicos y que, a través de la colabo-
raciéon publico-privada contractual, mantenian la
titularidad del servicio, al tiempo que su prestacién
efectiva, corria a cargo de los concesionarios, que
aportaban medios técnicos y econémicos. Sin em-
bargo, nos hemos de preguntar si la colaboracién
publico-privada contractual, especialmente ante el
sistema concesional y el constante incumplimiento
de los concesionarios del servicio, acompanado de
la fuerte crisis econémica que ha acaecido durante
estos afios en el Aambito inmobiliario, hagan replan-
tearse la posibilidad de prestar el servicio urbanis-
tico a través de las sociedades de economia mixta,
como férmula intermedia entre la prestacién di-
recta del servicio y la concesién administrativa, que
permitan, de esta manera al municipio, participar
en los beneficios generados para su prestacion y
mantener el control sobre los servicios prestados
por la entidad mixta urbanistica con colaboracién
del promotor privado de la obra en cuestion. Esta
peculiar figura Partenaria-Institucional de colabo-
racién publico-privada, conllevard a una serie de
problemas que deben ser objeto de estudio porme-
norizado en la presente monografia, al tiempo que
serd necesario estudiar el rol que tiene el socio pri-
vado y la administracién en sus relaciones internas
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como organizadoras de prestar el servicio puablico
urbanistico. El mismo tendra los l6gicos limites del
ejercicio de autoridad de la aprobacién de los ins-
trumentos de planeamiento, que corresponden a
los 6rganos territoriales con competencias para
ello, asi como la maxima eficacia de las sociedades
mixtas serd, no tanto en temas relacionados con el
planeamiento y su estudio, mis propio de activi-
dades prestadas por sociedades de capital integra-
mente puablico, sino la funcién urbanistica esencial
serd la ejecucién de planeamiento, asi como el
nuevo campo urbanistico que genera las nuevas
legislaciones estatales, sectoriales y autonémicas,
en relacién a la regeneracién, renovacién y rehabi-
litacién urbana. Es precisamente en esta faceta
donde estudiaremos detalladamente el nuevo
campo de actuacién de las sociedades mixtas urba-
nisticas, ya que, desde las instituciones y desde la
legislacién europea, impulsan a la colaboracién pu-
blico-privada en materia urbanistica. Esta materia
debe ser enfocada en dos ejes principales: la gestién
urbanistica estrictu sensu y la actividad edificadora
en su especialidad de rehabilitacién, sin olvidar la
renovacién urbana en los ambitos de la ciudad con-
solidada en la que permita una cierta mejora del
tejido urbano donde se encuentran las edificacio-
nes, que deben ser rehabilitadas, de ahi la impor-
tancia que tiene que las sociedades mixtas urbanis-
ticas tengan su enfoque esencial, respecto a su
objeto social, en la renovacién, regeneracioén y re-
habilitacién urbana. Al estar en crisis, el concepto
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de urbanismo expansivo, las nuevas politicas rege-
neradoras de la ciudad existente, y las finalidades
de colaboracién con el sector privado en dmbitos
donde la intervencién de la administracién puede
ser dificultosa, serd imprescindible que la res pu-
blica confie en la iniciativa privada®. Esta misma,

5> Alemany Garcias, J. El régimen juridico de las sociedades mix-
tas urbanisticas locales. Revista Juridica de la Comunidad Valenciana
n° 60, octubre 2016, Tirant lo Blanch, pags. 84 y 85. El autor sefala:
«El interés manifestado por las sociedades de economia mixta de actuacién
urbanistica se acrecienta con la consideracion de la agilidad y flexibilidad pro-
pias de su constitucidn 'y funcionamiento que se contraponen a las excesivas
rigideces que obstaculizan la gestion piiblica, y con ciertas ventajas respecto a
las sociedades urbanisticas de capital integramente piiblico como mds adelante
sefialaremos. Es por ello que las sociedades mixtas se inscriben en el marco de
una actuacion piblica dindmica y han de permitir a la iniciativa de los entes
locales sefialar prioridades urbanisticas con garantias de éxito, atrayendo a la
iniciativa privada a colaborar de forma decisiva en la consecucion de objetivos
que, de otra forma, o estarian dificilmente al alcance de la iniciativa piiblica—
a causa de dichas rigideces, juridicas o de orden financiero— o tampoco serian
alcanzables confiando exclusivamente en la iniciativa privada. Se trata, pues,
de ver en las sociedades de economia mixta de actuacion urbanistica un poderoso
instrumento de gran utilidad por sus mayores posibilidades de gestién frente a
la gestién piiblica directa, aun cuando la participacion privada no fuese signifi-
cativa o no comportase ventajas en la financiacién y régimen econémico de las
operaciones a emprender. Si la participacion privada afiade a la flexibilidad
del instrumento una mayor capacidad financiera, parece justificada —dentro
del esfuerzo sefialado tendente a encontrar nuevos instrumentos que amplien la
capacidad de actuacion urbanistica— la eleccion de la formula para explorar
sus verdaderas posibilidades dentro del marco juridico y financiero espariol.
Es por ello que el interés suscitado por las sociedades de economia mixta de
actuacién urbanistica halla su conexion mdxima en la preparacién del suelo,
con la consiguiente oferta del mismo a precios que constituyan un coste adecuado
para asentamientos posteriores. También cabe asignarles otros cometidos, como
puede ser el de la construccion de viviendas, e incluso, edificios industriales y la
renovacién urbana, futuro de las mismas como comentaremos posteriormente,
al estudiar su objeto. Existen, en segundo término dos objetos posibles que no
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