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Introduccid

El moment —gairebé diriem estac— del nostre Dret local comporta, a causa del
seu desenvolupament sistematic i temporal, una extrema provisionalitat en qualsevol
de les seves linies generals.

EIR. D. Legislatiu 781/1986, de 18 d’abril, pel qual s’aprova el text refos de les
disposicions legals vigents en matéria de régim local (en endavant TRRL), publicat als
BOE dels dies 22 i 23 d’abril de 1986, ha servit, tedricament, per adequar els preceptes
no derogats de la legislacié anterior «amb els aclariments i harmonitzacions proce-
dents», amb motiu de la Llei 7/1985, de 2 d'abril, Reguladora de les Bases de Régim
Local. Es ben coneguda la problemarica que aquest R. D. 781/1986 presenta en molts
dels seus aspectes concrets. Sigui quin sigui el resultat final d'aquest rext, el fer és que el
seu estudi suposa un apropament a la nostra realitac administrativa des de la perspectiva
d’una disposicié que té pretensions de gran amplitud i comprensié. La situacié de
Catalunya —amb el seu régim local a punt d’aparéixer en un futur proper—— presenta,
aixi mateix, una acusada singularitat en el panorama estatal d’Espanya.

Malgrat aixd, hem cregut que unes notes sobre els articles del R. D. 781/1986
referents a les activitars i els serveis dels ens locals podien ser utils i interessants.
Aquest és un camp d’una especial incidéncia en l'esfera privada i, alhora, d'una in-
dubtable transcendéncia en alld que es pot definir com a dinamisme conformador d'un
sistema juridico-administratiu; per tot plegat és mereixedor, sens dubte, d'un primer
assaig d'inrerpretacid, sens perjudici de les modificacions que exigira la successié de
normes locals que, en aquests darrers anys, ha estat constant i que, per tant, é de
preveure que seri la caracteristica del nostre futur més immediat.

1. La intervenci6é de les Corporacions locals en l'activitat dels ciutadans: el
sistema del Reglament de Serveis. La seva recepcié en el Dret vigent

El Reglament de Serveis de les Corporacions locals, aprovac per Decrer de 17 de
juny de 1953, establi un conjunt forga ampli de principis en el camp de I'intervencio-
nisme municipal, sobretot tenint en compte el rang juridic que té.

Amb cardcter general es pot dir que en el Titol primer, dedicat a la maréria que
ens ocupa, s'exposaven totes les directrius que la doctrina i la jurisprudéncia havien
anat definint i revelant, en els darrers anys, amb un paral-lelisme evident amb d’altres
Drers continentals.
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Aixi, doncs, podem destacar com a suposits d'intervenci6 els casos segiients:

1. L'activirar de policia definida en els termes ben tradicionals de «pertarbacion o
peligro de perturbacion grave de la tranquilidad, seguridad, salubridad o moralidad
ciudadana» (arc. 1.1 del RS).

2. La garantia de I'abast en els articles de consum de primera necessitat.
L’urbanisme (compliment de plans d’ordenacié aprovats).

4. La utilitzacié especial o privativa de béns de domini piblic, amb serveis de
particulars destinats al public.

L'exposicid, iz nuce, comprén activitats que han resultac d'un frondés desenvo-
lupament legislatiu, com ara l'urbanisme, que s'ha erigit en una especialitat juridico-
autonoma.

En el desenvolupament d'aquesta matéria, intimament relacionada amb els drets
individuals, el Reglament estableix una série de principis que es poden definir'com a
tradicionals:

a) El principi d’igualtat davant la lei {art. 2).
4) La concurréncia de motius que fonamentin la intervencié (arc. 4).

¢) La congruéncia de motius i fins i tot l'eleccié de 'acte d’intervencié menys
restrictiu de la llibertat individual (art. 6),

El Reglament de Serveis va regular, també, tota la disciplina de les llicéncies,
amb caricter general (art, 9 i ss.), en termes de rigorosa actualirar i que han estat
recollits, per remissid, en la legistacié urbanistica posterior.

El Reglament de Serveis regula de manera fonamental la matéria de policia i
amb un clar sentit del principi de proporcionalitat i de la necessaria teleologia de
l'acte administratiu. En molts aspectes concrets aixd ha estat recollit per la Constitu-
ci6 (arc. 103, 1).

No és d'estranyar, doncs, que la Llei 7/1985 hagi recollit, a I'article 84, dues
qiiestions que resulten pacifiques:

«} Els mitjans d'intervencié:

1. Otrdenances i bans.
. Submissi6 prévia a llicéncia i d’altres actes de control preventiu.
3. Ordres individuals constitutives de manament per a 'execuci6 o prohibi-
cié d'un acte.

&) Els principis fonamentals de I'acivitar d'intervencié: Igualtat de tracte, con-
grueéncia amb els motius i fins justificatius 1 respecte a la llibertar individual,

A l'article 84 de la Llei 7/1985, trobem una regulacié paral-lela pel que fa a
I'enumeraci6 dels mitjans d’intervenci6. Cal fer palesa, en aquesta relacié, I'abséncia
del terme Reglament.
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«Si contemplem el contingut de l'article 84 de la Llei de Bases i ¢l comparem
amb els articles 108 de la LRL, text articulat i refés de 24 de juny, i els articles 51 6
del Reglament de Serveis, veiem que no hi ha una referéncia concrera als Reglamencs
com a mitja d'intervenci6 de les Corporacions Locals en l'activitat dels ciutadans 1 cita
Gnicament les ordenances, bans, llicéncies i ordres individuals. Aixd no és obstacle
perque, en relacié amb la potestat reglamentéria local, a Iarticle 5 de la Llei de Bases
s'utiliczi la denominacié de Reglaments Organics i la d'Ordenances en els restants
casos. També a larticle 22 es parla, d’'una banda, de Reglaments Organics i, de
I'altra, d'Ordenances en tracear les atribucions del Ple. »!

Al nostre parer, Reglament i Ordenanga es fan servir com a sindnims en el text
de la Llei; cal dir que amb aquesta interpretacié hi esta d'acord una estesa linia
d'opinié en la practica administrativa.

Al TRRL no es fa cap referéncia als mitjans d’intervencié (ares. 88-110), per la
qual cosa es posposa la qiiestié al Reglament de Serveis que s'hautd de promulgar i,
fins aquell moment, al vigent.

Es pot arribar a la conclusié, doncs, que les idees essencials sobre l'activitat
d'intervencié administrativa tenen encara avui plena vigéncia, atés que els principis
generals a qué s’ha arribat en l'evolucié jurisprudencial de la qgiiesti6 no han variat
fonamentalment. Tanmateix, es pot plantejar un dubte raonable sobre el fet si aquesta
continuitat normativa es pot considerar logica, a causa de la profunda modificacié social
i el creixent intervencionisme —real, efectiu— de I"Administracié. La doctrina, la
premsa, els pensadors i el gran piblic, de manera progressiva i creixent, es preocupen
per la intensificacié, segons que sembla inevitable, de l'intervencionisme de les Admi-
nistracions en general. Les grans qiiestions que apassionen I'opini6 publicasén I'is de la
informitica i el dret a la intimitat, la proteccié de la naruralesa, la tecnificacio i la
deshumanitzacié de la tasca administrativa, la llibertat real dels homes en multiples
camps de la seva vida com l'activitat laboral, la seguretat social, la pressié fiscal,
I'assiscéncia meédica. Certament, I' Adminiscracié local sembla menys propensa a exces-
sos en la intervenci6 sobre les activirats dels particulars. En la practica, perd, també
s'han intensificac i multiplicat el conjunt de potestats de policia dels ens locals.

Més que el comentari del Dret vigent —poc i sense variacié-—, hauriem de
meditar sobre el Dret de lege ferenda, per al de trobar aquest desideratum que mai no
assolirem i que cada vegada sembla més llunya: embridar el poder public, en tores les
seves formes, per superar aquesta oposicid, que sembla intrinseca, entre llibercac i
aparell administratiu, a desgrac de les pomposes afirmacions doctrinals sobre I'auto-
limiracié de 'Estat, en la seva voluncat legal. La dialécrica entre poder i lliberrat, a
cavall de I'igualitarisme i la massificacié i de la competitivitat com a divisa general de
vida, s’hauria de véncer en una sintesi en qué trobéssim aquest imperatiu de viure en
una llibertat minima perd real, indiscutible i indiscutida.

Tot i que no s'observi en les normes, el fer cert és que en el nostre medi social
aquesta disminucié de llibertats és sentida, acusada i patent.

Potser Ja dificultat és medial i técnica, en el sentit de poder traslladar i solucio-
nar aquesta oposicié de seguretac i llibereat en una norma que respecti sense coartar i

1. «Llei 7/1985, Reguladora de ler Bases del Régim Local § comentaris alr seus preceptess, 20, ed., amb anotacions,
Diireccit General &’ Administracié Local, Barceloma, juny de 1985, p. 73.
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que serveixi a la convivéncia sense engavanyar. Una aspiraci6, evidentment, que §'ins-
criu en la literatura utdpica de la nostra tradicié publicistica més rincia.

En el nostre Dret local d'avui, malgrac les contundents afirmacions sobre |'auto-
nomia local, és cert que el sistema de la Liei 7/1985 (que es podria resumir dient que
«la Llei de Régim Local i els seus Reglaments no contenen tot el Drec local, que s'ha
de complementar amb les restants lleis i disposicions sectorials») ens planteja un gran
nombre de problemes en maltiples camps del Dret administratiu especial, com son
ara, entre molts altres, el régim d’espectacles, 'assisténcia social, les activitars moles-
tes..., tots ells sempre en relacié amb la delimitacié real de les potestats de policia
municipal en un camp concret que s’han de compartir, en la realitac, amb d'altres
Administracions. La fragmentaci6 de les lleis sectorials, les definicions sobre la salva-
guarda dels interessos predominants de cada ens administratiu, ens situen davant una
diffcil articulacié de competéncies, aguditzades, a més a més, per la tendéncia de cada
organ a afirmar la seva existéncia i operativitar. Tot aixd, en matéria de policia i des
del punt de vista de 'administrat, comporta un risc clar i la necessitac que, a nivell
basic, es defineixin d'una manera més omnicomprensiva els grans eixos de l'activicat
de policia local defugine, perd, les obvietats i els llocs comuns.

2. Els serveis publics locals i les seves formes de gestié: situacié present

La mareria de les formes de gesti6 dels serveis locals ha estac ampliament regula-
da, i amb un aire renovador, en el nou sisterna.

L'article 85 de la Llei 7/1985, després de definir en el paragraf primer els serveis
publics com tots aquells que «tienden a la consecucién de los fines sealados como de la
competencia de las Entidades Locales», reestructura les formes de gestié tant directa com
indirecta:

«2. Los Servicios piblicos locales pueden gestionarse de forma directa e indirecia. En
ningtin caso podran prestarse por gestiin indirecta los servicios piblicos que impliquen
efercicio de autoridad.

»3. La gestion divecta adoptard alguna de las sigutentes formas:

a) Gestidn por la propia Entidad local.

b} Organismo Auténomo local.

¢} Sociedad mercantil, cuyo capital social pertenezca integramente a la Entidad local.

»4. La gestion indivecta adoptard alguna de las siguientes formas:

a) Concesién.

b) Geitidn interesada,

¢} Concrerto,

d) Arvendamiento.

¢) Sociedad mercantil y cooperativas legalmente constituidas cuyo capital social s6lo par-
cialmente pertenezca a la Entidad local. »

Les notes més destacables d'aquesta regulacié eren:?

2. «Llei 711985 . op. cit.. p. 74.
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a} En el suposit de gestid per part de la mateixa entitat no es feia distincio si el
servei era gestionat per un odrgan especial d'administracié o no, distincié a la qual es
referien l'article 158 de la LRL i I'article 67.1.a) del RS.

5} Se substitueixen les denominacions de Fundacié Pablica per Organisme Au-
tonom Local; Societat Privada per Societat Mercantil amb capital que pertanyi inte-
grament a l'entitat local en la gestié directa; i Societat Mixta per Sociecac Mercantil
«cuyo capital social sélo parcialmente pertenezca a la Entidad local».

¢) S’incorpora com a nova forma de gestid la cooperativa legalment constituida.

d) S'incorpora com a nova forma de gestié indirecta la gestié interessada.?
En el TRRL trobem les innovacions segiients:

1. Sebre cla.rs‘i[imcz'é de formes de gestig: Es racifica el sistema de classificactd tradicional
(art. 93).

2. L'arvendament. L'arrendament (art. 95.2 del TRRL) es defineix en termes molt
concordants amb els de.l'article 138 del RS (wervicios cuya instalaciin se baya hecho
directamente por la Corporacidn, o que sean propiedad de éita», en el primer rext legal, i
«las instalaciones de su pertenencia», en el segon).

3. La gestid directa mitjangant organitzacid especiatitzada; §'introdueix la gestié direcra
mitjangant un drgan especial d'administracié (are. 67.1.b) del RS) que rep el nom
de «gestié directa mitjangant una organitzacié especialitzada».

Aixi, a l'article 101 del TRRL s'afirma:
«l.— Cuando la gestion divecta de los sevvicios se realice mediante una organizaciin esperializada,
habri de constituivie un Consejo de Administracion que serd presidido por un miembro de la
Corporacidn. 2.— A propuesta de dicho Consefo el Alcalde o Presidente designard el Presidente. »

No hi ha diferéncies fonamentals, ja que es manté I'estructura del Consell d'Ad-
ministracié (arts. 71 1 72 del RS), una individualitzacié pressupost:‘arias dins del
pressupost unic de la Corporacid, i es va, per tant, cap a les linies generals dels arcicles
76-84; la definici6 concreta d’aquesta forma de gestié queda, en conseqiiéncia, per al
nou Reglament de Serveis.

3. Vegeu el nostre treball «La gesti6n inceresada en la Administracién Local. Estudios préctices sobre contrata-
cidn locals, Civitar, 1982.

4. L'article 95 diu: «1. Lor servisios pablicos. incluso los ejercidor en virtud de La iniciativa piblica previsia en el articulo
86 de la Ley 711985, de 2 de abril, pedrdn ser gestionadss directa o indirectamente. Sin embarge, los servicier que impliquen
efervicio de autoridad sélo podrdn ser ejercides por gestion divecta. 2. S6lo podrdn ser chjete de arrendamiento fos servitios cuya
instalacién se haya becho divectamente por fa Corporacitn, ¢ que sean propiedad dt ésia. »

5. Larticle 102 del TRRL din: «f.— La organizacién esperializada tendrd dentro del Presupuesto iinico previsto en of
articulo 112 de la Ley 701985, de 2 de abril, seccitn presupuestaria propia. constitwida por lar partidas consignadas a tal fin y
sutridas por el producto de la presiacion y por las subvenciones o auxilios que se recibiesen. 1. — Loy servicios presiador mediante
una organizacién especial Hevardn, con independencia de la contabilidad general de la Entidad local, una contabilidad especial.
debiends publicarse lor balances y las liguidacionss. 1i.— La liguidacién o compensacidn de las pbrdidas se bardn en la forma
prevista en ef acuerdo de establecimiento. Con cargo a lai ganantias se constituivdn fondos de reserva en la cuantia que eitablezcan
las Ordenanzass.
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De moment, perd, podem destacar els punts segiients:

a) El TRRL no assenyala €l nombre de membres del Consell d'Administraci6,
mentre que si que ho feia I"article 73 del RS.

&) El gerent també és designat per la Presidéncia (arts. 101.2 del TRRL i 74.1
del RS).

¢} El TRRL no determina les competéncies del Consell d’Administracié i del
gerent, per la qual cosa, en principi, semblen aplicables els articles 721 75 del RS.

) En l'estat d’ingressos de la seccié pressupostaria propia de |'organirzacié espe-
cialitzada no es preveuen les quantirats expressament consignades per a aquest fi en el
pressupost dnic de la Corporacid, tot 1 que no es veu que hi pugui haver cap mena
d'inconvenient juridic perqué aixd sigui aixi (art. 77.c) del RS).

¢} El fons de reserva es preveu molt sumariament (art. 103.3 del TRRL); I'esta-
bliment de la seva quantia es difereix a les ordenances.

3. La iniciativa per a 'exercici d’activitats econdomiques

3.1. L'article 128.2 de la Constitucid com a element babilitador en la matéria

Larticle 128.2 de la Constitucié afirma:

«Se reconoce la intciativa piblica en la actividad econdmica. Mediante ley se podrd
reservar al sector prblico recursos o servicior esenciales especialmente en caso de monopalio y
asimismo acordar la intervencion de empresas cuando asi lo exigiere el interés piiblico. »

La doctrina ha vist en aquest article, juntament amb els restants sobre macéria
econdmica (arts. 38 i 33), una configuracib especial de I'economia pablica: «Tor aixd
determina que, per al complimenr dels dictats constitucionals, els poders piblics
hagin d'assumir un protagonisme destacar en el terreny de |'activirar econdmicas.
Aquesta configuracié del paper econdmic de I'Estat no és, d’altra banda, un cret
caracteristic exclusivament de 'economia espanyola, ja que, com afirma Garcia Pela-
yo: «Podem considerar I'Estat del nostre temps com un geganti sistema de distribucié
i rediseribucié del producte social I'actualitzacio del qual afecta la totalitar de 'econo-
mia nacional, les policies de qualsevol espécie i els inreressos de totes les categories i
estrats socials» .

El precepte, per tant, ens entronca la matéria amb un camp més ampli 1 ambi-
cibs: la iniciativa ptblica, entesa fonamentalment com 1'Estat, per bé que, evident-
ment, pot reduir-se al concepte d’Administracié pablica com a subjecte de Drer
public.

El precepte mereix un estudi matisat, atés que, precisament, és el que fonamen-
ta constitucionalment l'activicar dels ens locals en el camp econdmic.

El professor Garrido Falla, comentanc I'expressi6 de I'article 128.2 « e reconoce la
iniciativa piblica en la actividad econdmica», es demana:

6. Luis Maria CazorLA PRIETO, «Comentaris a ta Constitucids, Civitas, 1980, 1% ed., p. 1347,
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«Que s'amaga darrera d'aquesta expressié? Constitueix una incongruéncia cons-
titucional la coexisténcia dels dos preceptes constitucionals?»’

El mateix professor Garrido afirma:

«La iniciativa publica suposa, doncs, el reconeixement constitucional de la pos-
sibilitat de nacionalitzar —és a dir, de transferir del sector privat al sector public—
activitats econdmiques. .. »°

Entre les caracreristiques del nostre sistema constitucional podem destacar les
segﬁents:9

«a) El principi de lliure empresa és aplicable a la creacié per part dels particu-
lars d’establiments que suposen prestacié de béns i serveis al pablic, llevat dels casos
relacionats amb aquells recursos o activitats reservats al sector public per la Constitu-
ci6 o per llei dictada d'acord amb I'arcicle 128.2.

»b) Viceversa, la iniciativa publica permet la creaci6 ex movo d’empreses i establi-
ments pablics en concurréncia amb els privacs i sotmesos al seu mateix régim juridic.
El naixement requereix una causa d’interés piblic, que sembla implicica en els esta-
btiments assistencials, perd no en els merament econémics. »

Quina traduccié es pot fer de I'anterior text al régim local vigent? Quina modifi-
caci6 fonamental ha irrogat la nova legislacié?

L'arcicle 86.1 i 2 de la Llei 7/1985'° estableix un ample ventall de possibilitats
d'exercici d'activitats econdmiques, pet a tota mena d'ens locals, sempre que I'ds
d’aquestes activitars sigui econdmicament acceptable. La llei no prejutja el judici de la
Corporacié referent a aixd. Exigeix, senzillament, que s'acrediti la «conveniéncia i
gportunitat» de la iniciativa. Aqui també s'estableixen uns amplissims conceptes juridics
indeterminats que s'abstenen sobre els principis de llibertar d'empresa i de subsidiarie-
tat, i que permeten sens dubte alsens locals de resoldre la qliestid segons les seves especials
circumstancies, la teleologia dels seus acords 1, dbviament, la ideologia politica que
s'amaga en aquestes gliestions fonamentals sobre estructuraeconomicai laincidénciaque
hi té V'activitat local. El tema ens condueix a I'anomenat, a Franga, «socialisme munici-
pal», que haurem d'estudiar en relacié amb I'expedient de municipalitzacié.

El fet cerr, i aixd és molt important, és que els ens locals tenen una considerable
potestat discrecional per iniciar i desenvolupar una activitat mercantil i industrial.

Com es pot conjuminar i equilibrar aquesta potestat discrecional amb el principi
de Hibertar d’empresa dels particulars, consagrat a l'article 38 de la Constituci6?

7. El modelo econdmico en la Constitucifn espasiola, Instituto de Estudios Econémicos, 1981, p. 64.

8. «Perd Ia lecrura de la resta de l'article 128.2 estableix determinades condicions: a} Abans que res, que es
faci mitjancant Llei. 5) A més, que afecei un tipus de béns o riquesa {«recursoss) o activitats («serveis») que tinguin
caricter d'wessencials» (concepre indeterminac que posa evidentment moftes facultats d'apreciacié discrecional en mans
del Parlament i algunes en mans del Tribunal Constitucional en cas de recurs d'inconstitucionalitat). ¢} En fi, Iz
nacionalitzacié es f globalment de I'activicat o dels recursos {per exempie la banca, les assegurances, els hidrocarburs
o la producci6 hullera), no d’una empresa concrera, Ja que si fos necessari adquirir aquesta per raons d'utilitat pablica,
n'hi hauria prou d'aplicar el procediment de I'expropiaci6 forqosa». GARRIDO FaLLA, foc. oif.

9. GARRIDO Farta, foc. cit., p. 73.

10. L'article 86.1 diu: «Lar Entidades Locales. mediante expediente acreditativo de la conveniencia y oportunidad de la
medida, podrin ejercer la initiativa piiblica para el ejercicio de actividades econdmicas conforme al artivalo 128.2 de la Constitu-
cifn.»
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No sembla que el principi de subsidiarietat hagi estat recollit en el régim local
vigent, almenys tenint en compte els principis positius exposats. L’Administraci6
——qualsevol Administracié, dins de les seves competéncies— pot competir amb els
particulars en un marc de lliure concurréncia. Aixd sembla evident en una interpreta-
€16 harmonica i ponderada del Dret vigent. Evidentment, una actuaci6 aixi s’hauri de
basar, en tot cas, en un «interés general prevalent», en una «utilitac pablica» espe-
cial, com exigeix el professor Gaspar Arifio'' amb caricter general. Ara bé, el con-
cepte constitucional d’Administracié ja comporta aquest interés general, com un prius
de totes les actuacions administratives en qualsevol camp i mole més si es tracta
d'activitacs mercantils i industrials, on efectivament es déna aquesta paradoxa dels
articles 38 i 128.2, aquesta ambivalencia de dos principis fonamentals, la lliure em-
presa i la iniciativa publica, que pot donar peu a qualsevol solucié prictica, hibrida i
complexa.

3.2. Formes de Pexercici de Uactivitat econdmica: régim de lliure concurringia i vigim de
monopoli. La reserva de serveis essencials en favor de les entitats locals

Hem vist que I'aspecre més controvertit de I'activitar econdmica dels ens locals
és el régim de monopoli, per tal com s'oposa a I'economia de mercat, sistema histdric
de la societat espanyola, amb totes les matisacions que es vulguin formular, llevat de
periodes molt concrets, sempre de caricter anecddtic i sense tradicié real.

En el sistema de la Llei de Régim Local, text refés de 24 de juny de 1955,
s'arribava a aquest monopoli mitjangant fa figura de la municipalitzacié o provincia-
litzaci6, segons que es tractés de municipis o de provincies.

El procediment era excremadament prolix i formal. La doctrina va criticar, en els
darrers anys, la correlacié que hi havia entre municipalitzacié (amb monopoli o sense) i
formes diferents i concretes de gestié dels serveis pablics locals. Aixi, en la practica
administrariva, per exemple, no es podia recérrer a la Societat Privada Municipal o
Provincial o a la Societar Mixta sense procedir, en primer lloc, a la corresponent
municipalitzaci6,'? que era vista dins de la gestié directa amb caricter general. La
conseqiiéncia final era que el concepte i I'expedient de la municipalitzacié havien
perdut el seu sentit etimoldgic d'assumpci6é d'una activitat privada, de naruralesa
mercantil o industrial, per part de I'ens local, donat que eren simplement la merodo-
logia procedimental per portar a la practica alguna de les formes de gestié que hem
indicat. La Llei 7/1985, sembla que havia superat aquest estac de coses, substituint la
figura de la municipalitzacié per ’exercici de la iniciativa puablica, d'acord amb la
terminologia i la sistemarica de I'article 128.2 de ta Constitucié que hem estudiat.
Aixod no obstant, fa mateixa Llei 7/1985, en regular el quorum de l'article 47.3.0, es
refeteix encara a la «Municipalizacion o Provincializacion de actividades en végimen de
monopolie y aprobacitn de la forma concreta de gestion del servicio corvespondientes .

L'article 86 de la Llei 7/1985 no exigia cap altre requisit procedimental que
I'expedient justificatiu de {'oportunitat i conveniéncia, i no es referia a cap altra mena

V1. La empresa piblica. Ef miodely econdmico en la Constitucién espariola. rom 1, p. 95.

12. Aixi, a l'article 102 del Reglament de Serveis de 1955 s'afirma; «En far Empresar Mixtas, los capitaler de las
Corporationes Locales y de los parsiculares o de aquetios entre 5i. se apaviardn en comun para realizar servicios Suscepribles de
municipalizacion o provincializacidn.
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de formalitat. Aixi, no parla d'exposici6 publica de I'expedient, que era un cramit
previst concretament a l'article 63 del Reglament de Serveis.

L'abséncia d'una norma concreta sobre els efectes derogaroris reals de la Disposi-
cié derogatdria unica, pardgrafl c), de la Llei 7/1985 contribui a crear la impressié que
la «municipalitzacio» i la «provincialitzaci()» havien desaparegut com a sistemes con-
crets d'assumpcié de serveis per part dels ens locals.

Draltra banda Particle 86.3 de la mateixa Llei 7/1985 fa una definicié contun-
dent i solemne. '

Sembla que aquesta reserva legal i espec:ﬁca d'un numerus clausus de serveis, a la
qual es por afegit, segons el mateix text legal, una série indeterminada d'activitats,
permetia, en I'ambit de I'Estat 1 de les Comunitats Autdnomes, potenciar aquest nou
mecanisme que s'ha de veure en el marc de 'article 128.2 de la Constituci6, després
d'haver-se complimentat I'habilitaci6 legal exigida constitucionalment perqué la pa-
blicatio d'un camp econdmic concrer tingués prou base perqué un ens local pogués
emprendre una actuacié. Es important de destacar que |'execuci6 efectiva d'aquestes
activitars en régim de monopoli requereix I'aprovacié de I'Organ de Govern de la
Comunitat Autdnoma (arc. 86.3).

En definitiva, la Llei 7/1985 preveu un procediment de declaracio de 'ens local 1
una aprovaci6 de tutela concrera. El nus del problema resideix en la funcionalitar que
la llei ha de tenir en maceria de reserva | pet 2 ens locals. En comentar |'expressid
«mitjancant llei», Luis M. Cazorla Priero'” entén que «aquesta expressm garantia que
la reserva al tercer sector piiblic s’hagués de realitzat sempre a través d'una llei formal
que aixi ho autoritzés. (...) Tanmateix, no totes les reserves al sector piblic de recur-
s0s 1 serveis essencials han de ser grans nacionalitzacions; aixi, en el cas de les provin-
cialitzacions o municipalitzacions de serveis de tanta tradicié jun’dico—local i€s que
també s'exigird una llei formal per provincialitzar o municipalitzar un servei essencial
per a aquestes comunitats, modesta manifestaci6 de reserva al sector piblic? Es evi-
dent que no, ja que fer el contrari seria reduir a I'absurd la norma i condemnar
aquestes formes de reserva de serveis o recursos essencials en aquests camps a la inexis-
ténciax» . '? ‘

La conclusié que es desprén del desenvolupament de la qiiestié és que la referén-
cia i reconduccié de la municipalitzacié al concepte de «reserva» i a 'amplissim mare
de l'article 128.2 de la Constitucié implica una magnificacié del tema, ens porra a
una excessiva generalitzacié de la quiesti6 atés que, com es pot comprovar en el desen-
volupament procedimental, el R.D. 781/1986 ha suposat una revisi6 tradicionalista
dels conceptes. Només s'ha produit una simple superacié i un remodelatge de la
institucié de la municipalitzaci6, obsolera en forga punts.

13, «Se declara la veserva en favor de lus Entidades Localer de las siguientes actividades o servitios esenciales: abastecimiento
y depuracitn de aguas; recogéda. tratamienio y aprovechamiento de residuns: suministro de gas y calefaccibn: mataderos. mercadss y
tonjas centrales: syansporte piblico d viajeres: servicios mortuorios. El Estado y las Comunidades Auténomas. en el dmbito de sus
respectivas competencias, podrdn esiablecer. medianie Ley, idéntica reserva para otrar actividades y servicies. »

14, «Comenrtarios a la Constitucions, Civitas. 1980, p. 1351,

15. «En aquests casos, perqué entre altres coses en el debar constitucional no es va contemplar, cal incerprerar
Texpressié «mitjancant llei» d'una manera flexible, és a dir, com a manifescacié que aquestes reserves shauran de fer
en el matc d'una ilei formal que especifiqui quins requisits sfn necessaris, perd sense que en cada cas calgui una llet
formal a I'efecte.» L. M. CazORta PRIETO, for. it
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3.3. Estudr del procediment per a Pexercici d'activitats econimiques: Uarticle 97 del TRRL §
la seva practica problematica. L'expropiacid de concessions 1 empreses

3.3.1. L'exercici d'activitats econdmiques

A l'article 97 del R.D. 781/1986 es parla d'un expedient que es qualifica de
necessari per a l'exercici d'activitats econdmiques per part de les entitats locals. En
realitat, com hem dit, ens trobem en la linia procedimental de la «municipalitzacié»,
expedient que estava regulat als arcicles 36 i segiients del Reglament de Serveis. Fent
un simple paral-lelisme dels procediments administratius en tots dos textos norma-
tius, podem establir les observacions fonamentals segitents sobre les innovacions que
el TRRL ha comportat:

a} La Comissié Especial que actuara en el procediment es designa en el si de la
mateixa Corporacid, ja que indica només que aquesta Comissié d'Estudi estard «com-
puesta por miembros de la misma y por personal técnico». Als articles 561 57 del Reglament
de Serveis s'anava a una estructura complexa on hi havia representats elements exrerns
de I'ens local, com eren un advocat de I'Estat, un 0 més metges, representants dels
usuaris, tots ells designats per diferents drgans i entitats. Amb aquesta modificacié
s'ha plantejat la qliestié d'una manera molt més realista.

#) La memoria és redactada per la Comissié i ha de girar entorn dels aspectes
social, juridic, técnic i financer, ¢és a dir, ha d’estudiar aquells aspectes essencials per a
la iniciacié de 'activitar econdmica.

La memodria ha de concloure en una doble determinacié:

— La forma de gesti6 entre les previstes per la ilei.
— Els casos en qué ha de cessar la prestacié de l'activitat.

Igualment, acompanyara la memoria un projecte de preus del servei. En aquest
projecte es tindra en compre la filosofia del TRRL: «Es [icita la obtencidn de beneficios
aplicable a las necesidades generales de su presupuesto, sin perfutcio de la constitucion de fondos
de reserva y amortizaciones. »

D’aquesta manera es planteja la primera questié fonamental: la Llei 7/1985 i el
set desplegament en el TRRL ;ens dibuixen una activitat econdbmica subsidiiria o
potencialment competitiva amb l'empresa privada, en el nivell que els arcicles 38 i
128.2 de la Constitucié han establert?

Entenem que la normativa vigent de régim local estableix un camp de discreciona-
litat autoorganitzativa, ja que l'activitat econdmica, en general, només ha de ser
definida per a un s legitim d'aquesta d'acord amb la «ronventencia y oportunidads de
que ens parla |'article 86.1 de la Llei 7/1985.

L'existéncia d’aquesta base d’actuacié concedeix una gran llibertar de planeja-
ment econdmic als ens locals; aqui ens remetem a les consideracions que l'article
128.2 de la Constitucié ens ha suggerit.

La resolucié concreta de les activicats que es podran i s’hauran d'exercir, 1'adopta-
i cada Corporacié en el context concree dels seus mitjans i dels seus programes poli-
tics. La postura predominant en el TRRL, per tant, és l'activitat econdmica directa,
sense subjeccié a una necessaria subsidiariecac, coincidint amb la postura docerinal
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més corrent. Aixd ens porta de nou al tema del «socialisme municipal», tipic del Dret
municipal frances i d’indubtable interés per al nostre tema, amb la qual cosa queda
justificada l'atencié que hi prestem.

La doctrina francesa classica afirma que «si ens referim als exclusius textos origi-
nals, la tntervencid econdmica de les col-lectivitats locals sembla exclosa, i fa seva
interpretacié ens porta a entendre que convé deixar a les societats privades la funcié
d'assegurar el conjunt de serveis mercantils», en expressié de Jean-Frangois Auby.'®
Es a dir, hi ha una clara inclinacié envers I'empresa privada, en ldgica correlacié amb
les premisses de l'¢poca. La jurisprudéncia del Consell d’Estat, des de la seva resolucid
«Chambre sindycale de commerce en détail de Nevers», de 30 de maig de 1930,"’
determina dos criteris justificatius del «socialisme municipal».

— «Existéncia de circumstancies particulars de temps i de lloc». Aixd s'ha d'en-
tendre com |'abséncia de satisfaccié d'una necessitat d'incergs general, la qual
cosa es designa sovint amb el concepte de «mancanga d'iniciativa privada»,

— «Existéncia d’un interés piblic».'® El fet cert és que la mateixa imprecisi6
dels condictonants exposats ha comportat que 2 Franga s’hagi produit una
evoluci6, en sentit innovador, en el camp de 'activitat mercantil i industrial
dels eas locals,

Passant a un terreny estrictament historic, el 1981 es produi, com ha estudiat
Roland Debbach,'? un rejoveniment d'aquesta idea vella del «socialisme municipal»,
amb I'ascensi6 al poder de 'esquerra, a partir de les raons segiients:

«La intervencié econdmica local aparegué com el desenvolupament d'una evolu-
cié necessaria de I'economia liberal. » La proximitat dels ens locals a la realitat econo-
mica, l'atur, els penosos resultats en els medis locals del tancament de moltes empre-
ses, van justificar la «voluntat de ruptura amb el quadre juridic anterior, profunda-
ment marcat per la llibertac de comerg i inddserias.

Es evident que aquesta situacié, almenys en les seves linies generals, ens apropaa
la situacié espanyola creada a partir de 1980 en molts punts.

Els riscos d’aquesta activitat econdmica local s6n clars, tant en el cas francés com
en l'espanyol:

a} El risc econdmic i financer,? L'activitat econdmica local no es pot oposar a
les directrius i als grans plans econdmics de 1'Estar.?'

16. Les services publiques locaux. Presses Universitaires de France, dins la col-leccié «Que sais-je?w, Paris, 1982,
la. ed., p. L1,

V7. Rec. 583, Ler grands arvéts de la jurisprudence administrative. M. LonNG, P. WEL i G. BRAIBANT, Sa. ed.,
Sirey, 1969, p. 194,

18. Auby, loc. iz, p. 12,

19, L'intervention économique der collectivitds locales apris les loir de descentralisation. RDP, 1986-2, p. 497.

20. L'intervention éronomique des collectiviths. .., p. 534.

21. En el Plan Intérimaire 1982-1983 s'indica que cal evitar que =les politiques locals entrin en concradiccid
amb lz politica nacional». Precisa els objectius de les normes sobre ordenacié del territori en el sentit de facilitar el
desenvolupament de les iniciatives i possibilitats locals, obrar en favor del manteniment de I'ocupacié laboral, coordi-
nar la creacid, 'extensid i Ja gestié dels equipaments d'interds general i limitar la concurrdncia encre col-lecrivitats
territarials. En les lleis de descencraliczacié franceses és evident la preocupacié per la coordinacit dets objectius de
FEstat i la Regio i dels ens locals.
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b) «Existeix un altre risc sens dubte més seriés. Es el de desviar les finances
locals de la seva finalicat tradicional, consistent, en principi, a crear i gestionar els
equipaments col-lectius. Aquesta mutacié podria provocar un creixement considera-
ble de les despeses. Es ldgic pensar que la limitacié financera, per ella mateixa,
determinari la divisid adequada entre alld que correspon a 'Estar 1 alld que és propi
de I'ambir local. Tanmateix, cal constacar que generalment no es produeix aquesta
divisié de funcions, com saben prou bé els hisendistes. Certament, les entitats locals
no disposen de prou mitjans. Els pressupostos resulten limitats, després de molts
anys, per un conjunt de rigideses. Aixd, perd, no evita intervencions excessives,»
«Els ens locals es troben, aixi, davant una dificil elecci6, gairebé un dilema: la di-
versificacié del seu camp d'accié és desitjable perd suposa el risc d'abacar-los, o bé a
no tenir prou cura de la seva funcié primaria, o bé a assumir riscos financers consi-
derables. »

L'esquema de la problematica, en el seu aspecte panoramic, respon exactament al
nostre present.

En conclusié, hi ha mualtiples raons que poden avalar la intervencié dels ens
locals en el camp mercantil i industrial, atesos els amples marges que concedeix la
legislacié vigent. Ara bé, fins a quin punt aquesta activitat municipal es pot conside-
rar iddnia i recomanable en un cas concrer?

Com hem vist, els riscos (desviacié dels recursos econdmics cortesponents a com-
peténcies netament locals i assumpcié de riscos financers excessius) s6n evidents i cal
sospesar-los amb forga cura. Entenem que no es poden generalitzar en aquesta marté-
ria, donada la prolixa casuistica que podem trobar en la practica local, per bé que cal
recomanar, en tot cas, la major prudéncia i circumspeccio possibles atesa la indubta-
ble dificultat econémica que una iniciativa d'aquesta naturalesa pot suposar per a un
ens local.

Perd rornem a 'expedient de 'article 97, que és motiu concret d'estudi:
Els cramics procedimentals, en general, son:

1. Exposici6 pablica de la Memadria, després que hagi estat presa en consideracié per
la Corporacié.

No es parla d’'una aprovacié inicial siné tan sols d'una «presa en consideracié»,
vista com un tramit concret de coneixemnent general de la iniciariva econdmica de qué
€s tracri.

2. L'exposicié piblica de la Meméria tindra lioc en un termini no inferior a trenta
dies naturals, durant els quals podran formular observacions els particulars i les
entirats.

Logicament, I'exposicié publica pot ser superior als trenta dies naturals en la
meitat d'aquest temps; aixi, doncs, el temps d'exposicid pot arribar fins a quaranta-
cinc dies naturals. No s’indica en quins mitjans de comunicacid social s’haura de
realitzar aquesta exposicid. A T'article 83 del RS s'exigia el BOE i el BOP, que en
principi semblen 1gualment exigibles.
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3. Aprovaci6 del projecte en el ple de I'entitat local.

Es molt clar que no és possible cap altra aprovacié municipal, en sentit estric-
te, que la prevista a I'arricle 97.1.d) del TRRL. En el sistema anterior, Fernando
Albi?? distingia ' «acord inicial» (art. 168.a) de la LRL, text refés de 24 de juny de
1955), el «segon acord preparatori» (equivalent a la presa en consideraci6, ja estu-
diada), 1 I'«acord final», pel que es refereix a la Corporacié. En rtot cas, s'exigia
posteriorment una aprovacié tutelar, que variava segons la classe de municipalitzacid
de qué es tractés. En el régim vigent, Y'article 86 de la Llei 7/1985 es limita a
insistir en el caracter definitiu de l'aprovacié municipal, llevat del cas que es tracti
de I'«efectiva execucié» d'aquestes activitats en régim de monopoeli, ja que en aquest
cas es requereix I'aprovacié de I'Organ de Govern de la Comunitat Autdnoma (art.
8G.3 in fine).

El quorem d'aprovacié requerit en el ple de I'Ajuntament, en casos de monopo-
li, sera la majoria absoluta del nombre legal de membres (art. 47.3.f) de la Llei
7/1985).

Cal destacar que en I'esmentat article 47.3.f) s'utilitza de nou 'expressié «muni-
cipalitzacié o provincialitzacié d'activitats en régim de monopoli», la qual cosa ens
situa davant d’una continuitat del procediment de «municipalitzaci6é», malgrat que la
filosofia de la Llei 7/1985, com hem estudiat, gira entorn de la iniciativa piblica i de
la reserva d’activitats o serveis essencials. En el TRRL veiem, efectivament, com es
renova 'esquema procedimental del Reglament de Serveis amb I'adaptacié a la major
flexibilitat i el major informalisme que l'evolucié del Dret local ha comportat,

4. Aprovaci6 per part de I'drgan competent de la Comunitat Autdnoma, en el cas de
monopol.

En els arcicles 86.3 de la Ltei 7/85 i 97.2 del TRRL s'utilitza I'expressi6é «apro-
vacié», sense més especificacions, la qual cosa ens situa davant un acte de tutela
concreca i clara,

En quin cas és preceptiu el dictamen del Consell d'Estat o de I'«drgan consultiu
supetior del Consell de Govern de la Comunitat Aurdnoma que en tingui»?

Si consultem la legislacié propia del Consell d’Estat, comprovem que en la
Resolucié de 3 de marg de 1982 (BOE nim. 635, de 17 de marg) es preveu la interven-
ci6 consultiva del Consell d'Estat en relacié amb els arricles 166.3 de la LRL, text de
1955, i 64 del RS. Es a dir, la municipalitzacié amb monopoli exigeix, preceptiva-
ment, el diccamen del Consell d'Estat. En el moment present sembla prudent conti-
nuar amb aquest trdmit, encara que l'article 97.2 /n fire del TRRL utilitza una
expressié condicional: «S7 se solicitase dictamen del Consejo de Estado, o del érgano consulti-
vo superior del Gobierno de la Comunidad Autdnoma, donde existiese, no se computard el tiempo
en evacuar ia consulia. »

Del régim procedimental descrit destaca la fixacié d’un termini de tres mesos, en
el qual el Consell de Govern de la Comunitat Autdnoma haura de resoldre sobre la
seva aprovacio.

El termini queda interromput pel temps invertit a evaquar la consulta, amb la

22. Tratade de los modas de gestidn de las Corporacionss locales. Aguilar, 1960, p. 249.
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.qual cosa, en aplicacié de l'arcicle 95 de la LPA, ens trobem, en el cas de transcurs
d'aquest termini de tres mesos, en general, davant una situacié de Dret positiu.
En conclusié:

a) La «municipalitzacié» i la «provincialitzacié» del Reglament de Serveis que-
den subscituides per I'«exercici d’activitats econdbmiques», que s'han de centrar ¢n
tota la teoria de 'activitat adminiscrativa corresponent.

4) Es manté la diferenciacid entre activitats sense monopoli i activitats amb
monopoli, en una clara reminiscéncia de la municipalitzacié/provincialitzacié, perd
amb una considerable flexibilitzacié procedimental, encara que basada en les linies
tradicionals de I'expedient.

¢) El judici de la reforma ha de ser ampliament favorable, ja que hi havia un
desfasament evident entre els trimits i les finalitats que es podien obtenir amb la
municipalitzacié,?” problema que queda superat en el sistema acrual.

d) No es pot considerar que les possibles quescions fonamentals hagin quedar
totalmenr resolres, pel que fa a una disciplina juridica completa de les formes de
gestid dels serveis locals, perd si que s’han establert unes bases normatives més adap-
tades a les exigéncies del present. Continua en peu la figura contractual nominada de
la gesti6 dels serveis piiblics, amb tota la problemiatica conceptual que comporta i que
no ha estat ni tan sols esmentada en el R. D. 931/1986, pel qual es modifica la Llei de
Contracces de 'Estat a fi d'adapear-la a les direcerius de la Comunitac Econdmica
Europea.

3.3.2. L'exptopiaci6 de concessions 1 empteses

Una de les qiiestions més obscures de la practica de la municipalitzacié amb
monopoli era I'expropiacié d'empreses industrials o el rescat de concessions.

L'article 171 establia un procediment de valoracié deferic al Ministre de la Go-
vernacié. 4

El Reglament de Serveis, en els arricles 52-54, desenvolupava aquest supdsit
especial d'expropiacid, amb una remissié supletdria a la Llei d'Expropiacié Forgosa, en

23. Recordem els durs termes de les conclusions d'ALs) sobre la municipaliczacié: «4) La municipalitzacié no
s'identifica amb les formes directes. Hi ha modalirars d'aquesta classe que no requereixen €] tramit municipalitzador,
mentre que, per altra banda, s6n normals les municipalitzacions que utilitzen procediments indirectes {...). &)
Tampoc no resulea adequac el contingur econdmic, la nocié d'empresa, per caracteritzar ¢l fenomen municipaliczador
(...). L'anomenada municipalitzaci6 no atribueix res al municipi que aquese no posseeixi ja potencialment ...}, ¢} [a
idea del benefici, del lucre, tan directament connecrada amb l'economia s'ha demostrat incapag per resoldre el
problema que estem examinant. El benelici no passa de ser una simple possibilitat sense la qual la municipalirzacié
resulta perfectament viable; tampoc no hi ha cap dificultar legal per a'la participacié en beneficis d’empreses no
municipalitzades i, concrerament, en les concessions (...). 4} Encre monopeli i municipalitzacié no es produeix un
enllag especial. Existeixen municipalitzacions sense monopoli. ¢) La municipatitzacié suposa un procediment espe-
cial.»

24. Larticle 171.1 diu: «Para fijar ef valor de lo expropiads, el Ayuniamiento forninlard propuesta, y si éita no fuera
aceprada, resolverd ef Minisiro de {a Gobernacidn, previos los dictimenes periciales que estire persinentas, y que debevdn sener en
cuenta la colizacion, 5f la hubiere, de las acciones en ol dltimo afie. o la capitatizacion al 5 por 100 def promedio de los dividendos
repariides o de las wiilidades obtenidas en ol diftamo quinguenio y ef tiempo que faltare pava expirar las concersoness. «3. Contra ln
decisitn del Minisiro podrd interponerse recurso contencioso-administrativs. »
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relacié amb les disposicions establertes per la Llei de Régim Local i pel mateix Regla-
mear de Serveis.
Aguest sistema fou discutit a la doctrina.
En el moment present la qiiestid es troba definida a I'article 99 del TRRL,
d'acord amb les direcerius segiients:

25

a) S'estableix que ' «efectiva efecucion en régimen de monopolio de alguna de las activi-
dades a que se refiere el articulo 86.3 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Hevard aneja, cuando
requiera la expropiaciin de empresas, la declaraciin de utilidad piblica y la necesidad de
ocupaciin de los bienes afectos al servicios.

4) El rvermini d'avis a les empreses industrials, comercials o concessionaris sera
de sis mesos, seguint un termini ja fixac a I'article 171 de la LRL.

¢) El preu just es decerminara segons les regles i el procediment escableres en el
capitol 3 del Tiro! 2 (arts. 24-27) de la LEF; s’hi precisa que el funcionari técnic a qué
es refereix V'article 32.b) d'aquesta Llei sera designat per la Corporacié local inreressa-
da, La forma en qué es resol I'expedient és coherent i, sobretot, sistematica, ja que
emmarc# la qiiesti6 dins el camp de 'expropiacié forgosa i d’aquesta manera se supe-
ren totes les dificultats siscematiques que es plantejaven; en definitiva, un sistema
d'obrencié del preu just diferenc del régim coma de I'Eseat espanyol.

Sens dubte, aquesta imbricaci6 de la matéria amb tota la doctrina jurispruden-
cial de la LEF i del seu Reglament ha de permetre de resoldre la tiquissima casuistica
que aquesta matéria pot presentar. L'experiéncia prictica ens demostra que en aquest
camp (singularment en alguns serveis municipals d'abastament domiciliari d'aigua),
hi ha una amplissima i rica variacié de supdsits atipics que tenen, moltes vegades, un
dificil enquadrament en els estrictes motlles legals, El fer de definir 'expropiacié de
concessions 1 empreses com una modalitat de l'expropiacié forgosa ens permert d’utilit-
zar les nocions i les técniques ja consagrades per una practica cristal-liczada durant
molts anys de jurisprudéncia.

3.4. Gestid directa i indivecta. Problematica tedrica i practica
3.4.1. Gesti6 directa versus gestié indirecea

L'article 85.3 i 4 de ta Liei 7/1985 estableix una classificacié de les formes de
gestié en dos camps: la directa i la indirecta.

La qiiestid té grans punts de contacte amb |'activitat econdomica dels ens locals en
el seu sentit més ampli. D'aqui la seva logica incidéncia en el camp contractual.

Histdricament —1 aquesta és la postura de la doctrina liberal—, el principi del
«contractista intermedi» era un dogma ldgic en una Administracié minimalista. D'a-
cord amb l'evolucié a qué ens hem referit breument, aquest principi ha resultat
erosionat fonamentalment per facrors molt diversos, histdrics i socials, i ha estat
substituit pel del «contractista col-laborador» i, en general, per una valoracié abstrac-

25. «La intervenci6 del Ministeri s'ha d'entendee substituida per la del Jurar Provincial d'Expropiaci6, segons
que dispasen I'article 85 de la Llei d'Expropiacié Forqosa i Particle 101 del seu Reglamenc {nota a l'article 33 de a
LRL, en l'edici6 de la «Llei d'Expropiacié Forgosas del BOE, Madrid, 1979, 7a. ed., p. 501).
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ta 1 pragmatica, desapassionada, en la matéria de la teoria de les formes de gestid,
sense que hi hagi motiu per establir un prins per a totes les sitvacions.

Amb caracter general, J.F. Auby afirma: «El principi mateix de la gestié in-
directa ( «deleguée» ) avui és sovint criticac. Forga elegits hi veuen una comoditat, perd
un nombre creixent de no elegits i d'usuaris reprotxen que ofereixi una situacié de
monopolis a empreses privades, mogudes tinicament per la perspectiva de benefici.
Per a algunes persones, la idea del servei public només és compatibie amb un gestié
directa {«régée»). Per a d'altres, les condicions de la gestié inditecta haurien de ser
revisades per reforgar les vinculacions del servei piblic.»®

La concentraci6 financera en mans de grans empreses o grups d’empreses, junta-
ment amb la gran fragmentacié municipal que hi ha a Franca, mena al diagnostic
segient:

«Els inconvenients d’aquesta situacid, que, d’alcra banda, presenta I'avan-

tatge d'una economia de mitjans més gran, s6n coneguts:

»— [Yuna banda, la negociacié entre un grup poderds i un petit Ajunta-
ment &, sovint, delicada per a aquest (...).

»— La solucié mitjangant la concurréncia, que podria pal-liar aquest in-
convenient, és, en molts casos, il-lusoria. »

Davant d’aquesta situaci6 s'han proposat dues actuacions possibles:

— La nacionalitzacié de les grans societats de serveis publics.

~— Una actuacié activa de I’Administracié, mitjangant la ucilitzacié d'uns plecs
de condicions tipus, vinculants o facultatius, on es garanteixin aquells aspec-
tes del servel public més vinculats als interessos generals.

Aquest quadre del moment francés, es pot considerar que s'adapta perfectament
al nostre present administratiu, servata distantia. Els dubtes que sorgeixen davant el
dilema gesti6 direcra versus gestié indirecea sén els mateixos. I, alhora, existeix
igualment la marteixa i necessaria ponderaci6 de tots els elements que, en cada cas, s6n
els que hauran d'aconsellar, en una situacié concreta, la forma que convé utilitzar del
conjunt de técniques possibles, sense atendre dnicament, insistim, posicions prévies
d'arrel politica, socioldgica o de valoracié &tica, sind que s’han de tenir en compte
tamb¢é els factors concrets, de tota mena, que hauran de decidir 'eleccié especifica del
sistema de gesti6 de serveis.

3.4.2. La gestié directa: formes concretes

El TRRL ratifica (arc. 100) la possibilitat gue tots els serveis inclosos a l'article
86.3 siguin prestats per gesti6 directa «a cargo del personal divectament dependiente en su
actuacién de los acuerdos i actos de los érganos de gobierno de la Corporacion Local». El precepte
no fa altra cosa que insistir en la titularitat plena i en la total competencia local per
decidir la modalitat de gestié a través de la seva propia estructura de mitjans personals i
reals en el camp dels anomenars «serveis essencials», En aquest sentit, I'article 68 del
RS coincideix amb I'article 42 del marteix Reglament en les seves linies generals.

Les formes previstes, com hem vist, sén:

26. Ler services publigues locaux, p. 47.
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a) Gestié a carrec de 'entitat local,

No ptesenta modificacions substancials. Aixi, a l'article 95 del R. D. 781/1986
insisteix en el fer que «los servicios que impliguen ejercicio de autoridad silo podrin ser
efercidos por gestion directa»,

En el mateix sentit s'expressa l'arcicle 43 del RS.

Es important la subdivisi¢ de la gestié a carrec de l'entitat local anomenada
«organitzacid especialitzada», que suposa una individualiczacié organica. Totes les
caracteristiques propies i tradicionals de I'«drgan especial d’administracié» poden ser

.aqui recordades, ja que continuen vigents en els seus grans trets generals.

Caldra esperar el Reglament de Serveis, actualitzat, que ens definira exactament
el detall de |'ordenament d'aquesta forma de gestid, sens dubte una de les utilitzades
per Corporacions de tipus mitjd, ja que, malgrat la seva autonomia admintstrativa
incipient, permet un control pressupostari i una actuacid diferenciada. De moment,
per exemple, la breu referéncia de l'article 102.3 del TRRL als fons de reserva ha de
ser completada pels articles 81-84 del RS.

£} Organisme autdnom municipal.

L'origen de la nova denominacié es remonta a larticle 84.3.b) de la Llei 7/1985.
Tanmateix, en el TRRL no trobem cap referéncia a aquesta figura concreta. Per aixd
—i fins que el nou Reglament de Serveis decideixi la quiestid—, continuarem aplicant
els articles 85-88 del RS.

La inadequaci¢ de les denominacions és notdria (I'anciga i la vigent) per a molts
dels supdsits que s’inclouen en aquesta forma de gestis. Molts ens locals es troben
davant un cimul de formes organitzatives i participatives que, fins al moment, han
estat qualificades com a Patronats o Consells, a manca d'una ticulacié millor.

Des d'un punt de vista practic, i fins que no hi hagi una nova reglamentacié que
innovi el régim juridic, cal procedir a la tramirtacié d’'una Ordenanga municipal, a
I'empara de 'article 49 de la Llei 7/19835, en concepte d'Estatut, on (art. 87 del RS) es
tindran en compte els organs de govern, la seva competéncia i també les faculrars de
tutela de la Corporacidé que instirueix la fundacidé.

¢) Societat privada municipal o provincial.

La dificultat practica de la societat privada local és dbvia: malgrac el seu caracter
mercantil no deixa de ser una forma de gestid directa d'un ens local.

Es planteja, en aquest punt, el classic problema de la idoneitac de I'Administra-
cié per actuar com a gestor mercantil. El tema és polémic i podriem dir que es troba
situat en aquesta terra de ningd de la ciéncia de ’Administracié més que del Dret
administratiu, on I'empresologia i els concepees sobre |'activitat administrativa tenen
el seu joc dialectic i la seva ponderacié efectiva.

En el nou sistema del R. ). 781/1986, es continua mantenint l'article 175.2 de
la Llei de Régim Local de 1955, convertit ara en P'article 103.2, on s'estableix:

«Cuandp las pérdidas excedan de la mitad del capital social, sevd obligatoria la disolucion de la
Soctedad, v la Corporacitn resolverd sobre la continuidad y forma de prestacion del servicio. »

La figura de la societat privada municipal o provincial té, dbviament, Fartificio-
sitat consubstancial amb una naturalesa juridica a cavall del Drer local i del Dret
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mercantil. Naturalment, l'esperit intim i I'arrel soctoldgica de les institucions son,
moltes vegades, insubornables. L'empresa privada municipal, organitzada en forma de
societat de responsabilitat limitada, té unes caracteristiques peculiars que encaixen
dificilment en I'axiologia de I'Administracié, que recorre a la forma mercantil per les
faciltcats practiques que espera obtenir, és a dir, senzillament com a mecanisme de
treball. En molts casos, la finalitac de lucre no es considera essencial dins la visié general
de 'empresa piblica de qué hem parlat. L'exigéncia de beneficis no ha de ser necessaria-
ment imprescindible, encara que en principi sigui exigible, en el terreny merament
empresarial, un régim d'ingressos que faci viable 'empresa de qué es tracti.

En un terreny pracric, sembla dtil de recordar els tramics essencials per a la
creaci6 d'una societar privada municipal:

1. Redaccié d'una Meméria de I'Alcaldia o de la Comissi6 Informativa Municipal
competent, on s'exposi la motivacié de la iniciariva.

.2. El secrecari de la Corporacié i I'interventor de fons, si s'escau, emetran els respec-
tius informes sobre els aspectes juridics i econdmics de la qiiestio.

3. Es tramitara I'expedient previst a I'arricle 97 del Text Refés de Régim Local, amb
I'aplicaci6 del régim d'aprovacié que correspongui, segons P'activitat mercantil de
queé es tracti, és a dir, que es prevegi amb monopoli o sense.

4. La resolucié de I'expedient sera competéncia del ple de I'Ajuncament (art. 22.2.0)
de la Llet 7/1985) amb l]a majoria absoluta del nombre legal de membres (are.
47.3.6) de la Llei 7/1985).77

En la recent jurisprudéncia sobre registres trobem la Resolucié de la Direcci
General dels Registres i del Notariat, de 12 de setembre de 1985 (BOE de 30 de
setembre), que ha merescut una atencié especial des del punt de vista de la demaniali-
tat,”® ja que s'hi nega la possibilitat que un Ajuntament pogués aportar, en concepte
de capital social, béns de domini piiblic in natura («preses, canals i conduccions»), i
adscriure al patrimoni de la sociecar altres béns («conduccid, terrenys, diposits, fonts |
galeries, pous, instal-lacions, edificis, xarxa de distribucié, plantes potabiliczado-
res...»). En la resolucié s'arriba a la conclusié que «no es posible legatmente reatizar
aportaciones sociales con bienes de dominio pithlico, pues a ello se opone tanto el gue el végimen del
dominio piiblico pueda pasar su titularvidad a una sociedad mercantil. como el giee ef végimen de
la sociedad mercantil repele que el capital pueda ser cubierto, en todn o en parte. con bienes de
dominig piiblico».*

27. Un esquerna de documnentacié imprescindible podrii ser: @) Escriprura d'arergamenc per pare e Iatealde, on
constard; [a constitucié de la sociecar i la referéncia al seu capital social, objecte, durada, domicili i forma de represen-
tacis del capital social, mitjancant sccions nominatives, rotalmenr subscrites, desemborsades i inceansferibles u perso-
na diferent del seu inic sicular, I'Ajuntament o la Diputacié. 4 Els dictamens de Seeretaria i Intervenci, ¢f Certifica-
ci6 de I'acord de la Corporacié pleniria. A l'escriptura constaran, 2 més a més, ¢ls estatucs i ¢l nomenament del
Consell d’Administracié, els membres del qual, si s'escau, poden acceprar el carrec abans que cingui lloc 'acee
d'atorgament, athora que estan subjecres a les correspunents incomparibilitars.

28. Estudiada per FEDERICO ROMERO HERNANDEZ a «La empresa privada municipal y tos hienes Je servicio
publicon i per PABLO MENENDEZ 2 «Snciedad privada municipal y aporeacidn de bienes de duominio pablico s, Cirvitas.
aim. 47, julio)-serembre de 1985,

2. «Por oiva parte, grie en i sociecad nercantil y, sobre twdo. en una soviedad wercentil capitalista, cobran significerciin
especial ef capital social y las mormas imperativas encaminadss tamo a procurar la fuicial integraciin del pairiviio socfal
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En aquesta Resolucié comprovem com n'és de dificil conjuminar els ordenaments
mercantil i administratiu en punts tan essencials com el capital social i les seves
possibilitats de realirzacié. En resum, la societat privada municipal és, formalment,
una conformacié mercantil d'un servei administratiu. En el fons, aquesta consideraci6
de servei municipal —amb totes les ambivaléncies que es vulgui— és un facror deci-
siu en el moment de plantejar-se i resoldre les grans qiestions del pla empresarial.

En realitat, 'expedient personalitzador en forma mercantil®® és un privilegi que
s'insereix en I'ambigiiitat d'actuacié de I'Administracié, que, agradi o no, troba la
seva justificacié en la convergéncia de les técniques i en un pragmacisme juridic que
tendeix a hipostatitzar determinats dogmes (en concret, la forma de societat privada)
de I'Administracié, sense entrar en els grans principis que han donat origen a les
societats mercantils de responsabilitat limitada en el mateix Drer privat.®'

Com tantes vegades, el «si, perd» ens porta a la conclusié que la realitar admi-
nistrativa és diferent de 'arquetip administratiu. L'esfor¢ imaginariu necessari per
arribar a aquestes noves técniques serd considerable ja que, com es veu, les mateixes
normes ens plantegen una dificilissima —per no dir impossible— materialitzacib
concreta dels seus propis principis inspiradors. Societat privada municipal, «si,
perd...».

3.4.3. La gestio indirecta

L'article 104 del TRRL ens planteja una colla d'interessants qiiestions sobre la
gestid indirecta.

——puierta que éite constituye la esfera de gavantia de los acreedores de la Sotiedad— como a reatcionar con la obligada veduccién del
capital (clz.artiulo 175.2 de la Ley de Régimen Local de 1955) cuando las pérdidas del patrimonio bajan a determinadss
porcentajes; por tado lo cual no pueden ser aptes, para ser objeto de las aportariones sociales., los bienes de dominio piblica. porque por
su vigimen Jon opuestos Jegalmente a ser calificados como pateimaniales (cir. articulos 183 de la Ley y 79 de la Ley de 1953). y en
particilar por ser legalmente inembargabler (cfe. artfculos 188 y 80 de dichas leyes. respectivamente) y. por tanto, sustraicdor a la
accidn de o5 acveedorer sociales. »

En la Resolucit de 12 de setembre de 1985 s'estableixen rambé interessants observacions sobre la naturalesa
bifront de tes societats privades muncipals: «Quwe estas singulares sociedades andnimas constituidas para la gestidn directa de
los servicior municipales no ertdn sufetas enteraments al régimen ovdinario de la Ley de Socieduades Anbnimas. puesto que bay nornias
especialss comprendidas en la Legislaciin def Régimen Local que 1on, con arveglo af propio texto de esta legislacion y al del art. 3.7
de la Ley de Sociedades Andnimas, de aplicacitn preferente. »

Aixi, sobre la prohibicié estatutiria de la cransferéncia d'accions es div: «Confirma una exigentia expresa de esa
legistacion especifica: Que la Corporacitn sea la propistaria exclusiva del capital social y gue no pueda transferivlo (clc. articnlos
89 del Reglamento de Servicior de las Corporaciones Locales y 85.3.c) de la Ley de Réginten Local de 19835, salve que antes, y con
los requisitas especificanente previstes. la Covporatidn Local acuerde of cambio del sistema de prestacién divecta del servicio mediante
wna Sociedad con capital municipal exclusive a un sistema de gestiin por empresa de economia mixia. »

30, Et Registrador Mercantil, en el seu tramir d'al-legacions, i en relacié amb et pacte prohibitiu de venda
d'accions, va manifestas que «és frontalment contrari a l'article 46 de la Llei de Societats Andnimes: que el pacrimoni
de la societat quedaria incegrat exclusivament per béns de domini piblic no susceptibles d'alienacié ni d'embarga-
ment, i com que ¢ls socis no tindrien responsabilitat penal resultarien inoperants cotes les previsions tendents a
obtenir un equilibri entre el capiral i ¢l patrimoni social, conseqiiéncia logica de la limitacié de responsabilirar davanc
els credirors, els quals es veurien induits a error i burlats, ja que no podrien fer valer els seus drers sobre el patrimoni
socials .

31, Feoerico ROMERO HERNANDEZ (foc. cit.. p. 393) afiema: «Lla crisi de la configuracid de les sociecars
andnimes i I'oportunitat que ofereix el desenvolupament del nou régim local, juntament amb la necessiria reconstruc-
¢ié doctrinal del domini public, exigeixen la clarificacié postulada, que alhora ha de resoldre els aguts problemes
practics plantejacs. Sobrerot, perd, cada vegada es fa sentir més insistencment la convenigncia d'una configuracié
positiva d'vn Estatut dels anomenats ens instrumencals. La concepci estatutaria del Dret adminiscratiu pot servir
adequadament d'esceuctura tebrica per a aquestes persones de configurzcié privada i fins pablics. »



88 AUTONOMIES - 6

3.4.3.1. L'empresa mixta

La primera d'aquestes questions és la qualificacié de I'empresa mixta com una
forma de gesti6 indirecea, rectificant, en definitiva, el criteri de I'article 158 de la Llei
de Régim Local de 1955, que la inclou en el génere «conveni amb els particulars».
Quaar al régim juridic, es pot optar per les formes de societat mercantil i de coopera-
tiva (are. 104.1 del TRRL).

En principi, existeixen «especialitats internes tant estructurals com funcionals»
encara que sempre «sens perjudici de tercers», és a dir, ratificant la forcosa definicié
mercantil de la societat mixta, municipal o provincial.

A la senténcia de la Sala Primera del Tribunal Suprem de 21 de marg¢ de 1986, el
ponent de la qual és el senyor Malpica y Gonzilez-Elipe, s'afirma:

«Dada la infraestructura de las SS.AA. mixtas, hibridas de la conjuncin del capital
piiblico y privads, pero pava la realizacidn de servicios piblicos, en este caso municipalizados, es
inoperante ¢ inadecuado ajustar su desarrollo y organizacion a las coordenadas cldsicas de las
SS.AA. puras, pues en este caso, por ejemplo, el veembolso, fijo en su cuantia y periddico en su
vencimiento, de las acciones del capital privade, mds propio de los préstamos soctetavios, de los
que som las obligaciones o los bonos el 1ipo mas frecuente, se debe @ una imposicion legal, segiin el
art. 111.3 RSCL, de cuya lectura se infieve que la ecwacion clisica capital social-nominal de
las acciones no se dinamiza de igual forma en estas sociedadss mixtas, pues, en definitiva, ef
activo y el pastvo revertivdn integramente y sin indemnizacion al ente piblico que hizo la
concesion administrativa de la prestacién del servicio municipalizado, de suerte que el acervo
soctal permanece inalterable, sin corvesponderse con el capital privado en su gradual y periidica
devolucidn de la aportacién original »

En el texc de la senténcia es qualifica l'estar d'inalterabilitat del patrimoni social en
contraposicid amb el capital privat, que ha de ser amortitzar (art. 111.3 del RS).

Ara bé, aquesta és una més de les especialitats de la socierat mixea. Sens dubte,
la major de totes és el quantum real i la significacié de I'aportacié de I'Administraci6
local.

A l'are. 109 del RS es preveu la fixaci6 del valor de I'aportacié local «por todos los
conceplos, incluido el de la concesion si la bubieres,

Larticle 104.3 del TRRL estableix un precepte semblant, fins i tor més ampli,
ja que defineix: .

— La possible aportacié exclusiva de la concessid.

— La necessitdt de la valoracié d’aquesta aportacié en espécie, que pot compren-
dre «otra clase de derechos, asi como instalaciones, equipamiento o numerarto, siempre
que tengan la condicion de bienes patrimoniales». Ara bé ;suposa aquesta férmula
expressiva I'exclusi6 dels béns de domini piblic?

Si la doctrina de la Resolucié de la Direccié General dels Registres i del Nota-
riat, de 12 de setembre de 1985, s’extrapolés a la teoria de la doctrina mixta, des de la
societat privada local, sens dubte que els béns de domini public no tindrien la possibi-
litat de ser valorats, a efectes de I'aportaci6 in natura, en el capital social. La inaliena-
bilitat demanial (art. 80.1 de la Llei 7/1985) és, efectivament, un obstacle tedric
insalvable perqué aquesta aportaci6 sigui possible. La teleologia del capital social
—dintre de la dinimica de les societats amb responsabilitat limitada— és la possible
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realitzacié davant de tercers, amb la conclusié que no té sentit que es pugui realitzar
un bé que és inalienable, imprescriptible i inembargable.

A l'article 104.3 trobem, efectivament, la consagracié d’'aquest criteri, la qual
cosa ens porta a la conclusié que la problematica exposada sobre els béns demanials en
les societats privades locals es vol evitar, per la norma citada, en les mixtes, amb una
clara exigéncia de naturalesa patrimonial. El criteri del realisme en la disponibilitat
dels béns i de la seva valoracid es ratifica a l'arcicle 105 del TRRL, on es pressuposen
totes dues condicions en exigir-se que «/a responsabilidad de la Entidad local se limitard
a lo que expresamente conste en la escritura de constitucidn, sin que, en ningin caso, sea inferior
al valor de los bienes o derechos aportados por aguélia».

Sens dubte, aquestes premisses positives s’haurien de tenir molt en compte en
tots els projectes de constitucié de societats mixtes, i aixi s'evitaria qualsevol dificul-
tat a la possible realitzaci6 dels béns aporcats a la societat. A l'arcicle 104.2, dltim
paragraf, es planteja una doble possibilitat de participacié dels particulars: la subs-
cripci6 directa d'accions, que és en definitiva un supdsit de contracraci6 directa, o la
tramiracié d'un concurs previ on es formularan propostes sobre la cooperacié munici-
pal i la particular en la futura societat. Logicament, les dues formes possibles de
contractaci6 de les aportacions privades exigiran un procediment contractual diferent,
que caldra definir en el corresponent plec de condicions.

Finalment, pet que fa al temps de durada de les societats mixtes, no sembla que
pugui ser superior a 50 anys (art. 111.1 del RS), tot i que I'article 109 del RGCE
arribi als 99 anys, incloses les prorrogues. Raons practiques i d'aplicacié del mateix
article 111.1 del RS i de l'article 10 del RCCL, de 9 de gener de 1953 (que hem de
considerar vigents mentre no es publiquin els nous Reglaments), obliguen a conside-
rar vigent el rermini de 50 anys. A més, aixd estd d'acord amb l'article 108.a) del
TRRL, precepte aplicable en general a totes les formes de prestacié indirecta, amb
exclusi6 dels serveis concedits.

3.4.3.2. Les tarifes. Referéncia a l'activitac de foment en els ens locals

Les carifes dels serveis s'adaptaran a la legislacié sobre politica general de preus,
és a dir, estan subjectes a l'autoritzacié de la Comunitat Autdnoma o d'una altra
Administracié competent (art. 107.1). La regla general, en matéria de tarifes, és
l'autofinancament del servei, encara que aquesta norma no s'estableix com a principi
general absolue, siné que es preveu la possibilitat de preus politics, sempre que «/as
circunstancias aconsejaren mantener la cuantia de la tarifa con modulos inferiores a los exigidos
por la veferida financiacifn...». Ens trobem, de nou, davant una especial potestat dis-
crecional, malgrat que el resultat de la iniciativa estigui subjecte a una autoritzacié
per part de l'autoritat de tutela de les tarifes.

La possibilitar de concessié d'ajuts econdmics, en el Dret local europeu, ha estat
una de les técniques més usuals per al foment de la petita i mirjana empresa
(PIME).*

En el present econdmic i social, els ens locals no poden defugir les circumstan-

32, Le vile des collectivitds lucales en faveur de la création et des activités des petites el moyennes entreprises dans uie politique
générale de développement endogéne, Conseil d'Europe, Estrasburg, 1986.
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cies generals del seu terme i ambit de competéncies, que depenen en gran pare de la
seva propia activirat.*’

En el camp de la practica sempre ha existit una desconfianca tradicional, a
Espanya, cap al foment municipal per part de ["autoritat de tutela.

Ens trobem, sens dubte, davant un context dominat per tics 1 habits mentals
molc dificils de véncer en el terreny del Dret positiu.

Enel R. D. 781/1986, a pesar de les timides innovacions i tendéncies innovado-
res de la Llei 7/1985, de 2 d'abril, que hem estudiat, en relacié amb l'activicar
mercantil i industrial dels ens locals, rrobem encara la mareixa acticud minimalista
respecte al foment, a parc de les breus referéncies a les subvencions en el financament
dels serveis pablics que indiquem.

No podem aprofundir, aqui, en la importancia econdmica de les petites i mitja-
nes empreses com a element fonamental en la lluita contra Fatur i com a factor positiu
en l'estabilitat i continuitac econdmiques, ni en la transcendéncia dels ens locals en
aquesta maeéria® . Es important, perd, de recordar que I'acci6 dels ens locals en favor
de les PIME és fonamental, encara que no puguin solucionar el problema de l'atur i
del desenvolupament de 1'alta tecnologia.?’

En conseqiiéncia, i prosseguint en l'estudi que desenvolupem, cal constatar I'ex-
tensié de les activitars de les aucoritats locals i regionals en favor de les PIME i la
dependeéncia del grau d'intervencié local de I'estructura del govern i les relacions entre
el poder central 1 els ens locals.

En vista d'aquestes tendeéncies europees en paisos d'estructura paral-lela a la
nostra, entenem que s hauria de preveure en el quadre juridico-positiu, en procés de
desenvolupament, un conjunt de possibilitats per a la possible activitat de foment en
la promoci6 industrial i comercial.

Es clar que una de les conclusions d'aquest treball és la constatacié que en el
R.D. 781/1986 no trobem aquesta actitud oberta i principalista entorn de I'activitat
de foment dels ens locals, de cabdal importancia per 2 una intervencid activa i deciso-
ria en la conjuntura econdmico-social. Malgrat que aquest sigui un aspecte singulat-
ment actual, no es fa cap mena de previsio de noves possibilitats de progrés en aquesta
materia.

3.5. Efs consorcis

L'arcicle 87 de la Llei 7/1985 estableix una nova base positiva en materia de
consorcis, >

Es evident que existeix una gran generositat en la redefinicié de la figura, ja que
s'arriba a la possibilitat de constitucié de consorcis amb entitats privades, sempre que
vinguin definides per dos crets fonamentals:

33. al'acci6 de les col-lecrivitats s'ha exercit a través de mulciples vies: el fer que siguin oficialment responsa-
bles de certs serveis com la creacié d'infrascruceures, el subministrament d'nigua i el clavegueram, per exemple,
exerceix una influéncia direcea sobre ta industria locals, Le rite.... ap. cit., p. 3.

34. «Els ajuts, és a dir, subvencions, ma d'obra, especialistes i locals facilitats per drgans encarregars com asa
coflectivitats forals, les grans societars de negocis, serveis d'adminiscraci6 central i els serveis universitaris, han jugat
un gran paper en I'dxit d'un gran nombre d'intciatives locals», Le réle.... op. cir., p. 9.

35. Lerdle.... op. car., p. 21,

36. alas entidades locales pueden constituiv consorcias con otvas Administracions piblicas pava fimes de intevés comin o con
entidades privadas sin dnime de lucro que persiguen fines de interés piiblico concurrentes con los de las Administraciones piiblicas, -
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— No tenit anim de lucre.
—— Perseguir fins d'interés public, concurrents amb els propis de les Administra-
cions publiques.

Amb aixd arribem, en el nostre Dret positiu, a una nova manifestacié de la
convergéncia dels ens publics i privats per a la gestié dels serveis publics, en una
evolucié caracteritzada per la permeabilitat i I'intercanvi constant de les formes o
classes de persones i ens actuants, clarament allunyada d'una adscripcié al Dret piblic
com a criteri immutable i ineludible.

Fins ara calia remuntar-se al Drer local anterior, és a dir, l'article 107 del R.D,
3046/1977, de 6 d'octubre. En el procediment administratiu destacava el fer que
I'aprovacié dels Estatuts requeia sobre el Consell de Miniscres, d'acord amb el dicta-
men previ del Consell d'Estar, situacié que ha quedat modificada amb el desenvolu-
pament autondmic.”’

Larticle 101 del R.DD. 781/1986 ratifica, en esséncia, l'article 87 de la Llei
7/1985, per bé que suprimeix I'exigéncia de I'informe del Consell d'Estat o de I'organ
equivalent en I'Administracié autondmica de qué es tracti.

La disposicié s'absté, aixi mateix, en el tema de la qualificacié de la personalitat
publica del consorci, i es limira a dir que aquesta personalitat serd «propia», és a dir,
diferent de la dels ens consorciats, que podran utiliczar per a la gesti6 de les seves
competéncies qualsevol de les formes previstes en la legislacid local. Per rant, el
consorci és un ens plural, sotmeés al régim local pel que fa a la gestié dels seus serveis,
i que s'ha de cenyir al que escableixin els seus estatuts.

A Tarticle 110 del TRRL, doncs, se separa netament el procés de personificacio
unitiria de les diferents Administracions i de les entitats privades legitimades de la
gestié dels serveis que han de sarisfer I'interés public en una definitiva indiscucible
activitat adminiscrativa.

En consegiiéncia, el furur de I'Administracié local s’haura d’adaprar a aquestes
noves directrius que, tot i que s'insinuen lleument en punts concrets de les nostres
disposicions, no tenen encara una disciplina juridica essencial 1 coherent.

Tanmateix, aquesta mancanga de técniques i de métodes dinamics i eficients,
que tantes vegades la docerina i els practics de I'Administraci6 han vingut reclamant,
s’haura se superar amb un esforg conjunt i amb una conjuncié d'esforgos si €s que no es
vol distanciar la norma de les necessitars socio-economiques d'un moment historic,
tensié dialéctica que sempre es trenca a favor de les exigéncies vitals perd amb la
fallida d'un valor fonamental en I'Estat de Dret: la segurertat juridica.

37. A Catalunys 'nprovacio dels Estarues dels Consorcis es va assignar a It Generalieac, de conformirat amb
Varticle 1, apartar 10,1, Jel Decrer 2113/1978, de 26 de juliol, Hevar del cus en qué enere ¢ls ens consorciats s'hi
trobés I'Estar, un organisme autonom o Corpuracions locals de fora de Catalunya. L'acte daprovacio cerrespon al
Consell Execuriu {arts. 37.1 de TEstatut ' Auronomia i 65 de la Lkei 3/1982, de 25 de marg, del Parlament, del
President i del Consell Exccutiv).








