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LAS ACTIVIDADES Y SERVICIOS DE LOS ENTES
LOCALES EN EL ACTUAL ORDENAMIENTO.
(Notas al RDL 781/1986, de 18 de abril)

Jaume Sanchez 1 Isac
Jefe del Servicio de Régimen Local de la Generalidad de Caraluiia

Introduccion

El momento —casi diriamos estado— de nuestro derecho Local conlleva, con su
desarrollo sistemdtico y temporal, una extrema provisionalidad en cualquiera de sus
lineas generales. '

El Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el
texto refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de Régimen Local {en
adelante T.R.R.L.), publicado en los B.O.E. de dias 22 y 23 de abril de 1986, ha
servido, tedricamente, para adecuar los preceptos no derogados de la legislacién ante-
rior, «con las aclaraciones y armonizaciones procedentes», con motivo de la Ley
7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local. Es bien conocida la
problemética que dicho Real Decreto legislativo 781/1986 presenta, en muchos de
sus aspectos concretos. Fuere cual fuere el resultado final de este texto, lo cierto es que
su estudio supone un acercamiento a nuestra realidad administrativa, bajo el prisma
de una disposicién que tiene pretensiones de gran amplitud y comprensién. La situa-
cién de Catalunya —con su régimen local en trance de aparicién, en un fucuro cerca-
no— presenta, asimismo, una acusada especialidad, en el panorama estaral de Espafa.

A pesar de todo ello, hemos creido que unas notas sobre los articulos del Real
Decreto legislativo 781/1986, referentes a las actividades y servicios de los Entes
Locales podian ser iitiles e interesantes. Este es un campo de una especial incidencia en
la esfera privada y, al mismo tiempo, de una indudable trascendencia en lo que puede
definirse como dinamismo conformador de un sistema jutidico-adminiscrativo, sin
duda, por todo ello merecedor de un primer ensayo de interpretacién, sin perjuicio de
las modificaciones que exigird la sucesién de normas locales que, en estos Gltimos
ahos, ha sido constante y que cabe augurar que, asimismo, serd la nota propia de
fnuestro porvenir mas inmediato.

1. La intervencién de las Corporaciones Locales en la actividad de los
ciudadanos: El sistema del Reglamento de Servicios. Su recepcidén en el
derecho vigente. ’

El Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales, aprobado por Decreto
de 17 de junio de 1955, establecié un conjunto muy amplio de principios en el campo
del intervencionismo municipal, sobre todo teniendo en cuenta el rango juridico del
mismo.
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Con cardcter general puede decirse que en el titulo 1.", dedicado a la mareria que
nos ocupa, se expusieron todas las directrices que la docerina y Ja jurisprudencia
habian ido definiendo y desvelando, en los dltimos afos, con un paralelismo evidente
con otros derechos continentales.

Asi, pueden destacarse, como supuestos de intervencion:

1. La actividad de policia definida en los mds tradicionales términos de «perturbacién
o peligro de percurbacion grave de la tranquilidad, seguridad, salubridad o mora-
lidad ciudadana» (articulo 1.1 R.S.).

2. El aseguramiento del abasto en los articulos de consumo de primera necesidad.
3. El urbanismo (cumplimiento de planes de ordenacién aprobados).

4. La utilizacién especial o privativa de bienes de dominio publico, con servicios de
particulares destinados al publico.

La exposicidn, sn nuce, comprende actividades que han resultado de un frondoso
desarrollo legislativo, como el urbanismo, que se ha erigido en una especialidad juri-
dico-auténoma.

En el desarrollo de esta maceria, intimamente relacionada con los derechos indi-
viduales, el Reglamento sienta una serie de principios que pueden definirse como
tradicionales:

a} El principio de igualdad ante la Ley (articulo 2).
#) La concutrencia de motivos que fundamenten la intervencién (articulo 4).

¢) Lacongruencia de motivos y fines y la eleccion del acto de intervencién menos
restrictivo de la liberead individual (articulo 6).

El Reglamento de Servicios reguld, asimismo, roda la disciplina de las licencias,
con caricrer general (articulos 9 y siguiente), en términos de rigurosa actualidad y que
han sido recogidos, por remisidn, en la legislacidn urbanistica posterior.

El Reglamento de Servicios regula de modo fundamental la materia de policia y
con un claro sentido del principio de propotcionalidad y de la necesaria teleologia del
acto administracivo. En muchos aspectos concretos ello ha sido recogido por la Cons-
ticucion (articulo 103, 1).

No es, por tanto, de exiranar que en la Ley 7/1985 se hayan recogido, en su
areiculo 84, dos cuestiones que resultan pacificas:

a) Los medios de intervencidn.

1. Ordenanzas y Bandos.

2. Sometimiento a previa licencia y otros actos de control preventivo.

3. Ordenes individuales constitutivas de mandato para la ejecucién de un acto o la
prohibicién del mismo.

b) Los principios fundamentales de la actividad de intervencidn: igualdad de trato,
congruencia con los motivos y fines juscificativos y respeto a la liberead individual,
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En el arciculo 84 de la Ley 7/1985; de 2 de abril, hallamos una regulacién
patalela, en cuanto a la enumeracién de los medios de intervencién. Debe anotarse la
ausencia del término Reglamento, en tal relacion,

«Si contemplamos el contenido del art. 84 de la Ley de Bases y lo comparamos
con los articulos 108 de la L.R.L. texto articulado y refundido de 24 de junio, y los
articulos 5 y 6 del Reglamenro de Servicios, vemos que no existe una referencia
concreta a los Reglamentos como medio de intervencion de las Corporaciones Locales
en la actividad de 1os ciudadanos y cita dnicamente las ordenanzas, bandos, licencias y
érdenes individuales. Ello no obsta para que, en relacion con la potestad reglamenta-
ria local, en el articulo 5 de la Ley de Bases se utilice la denominacion de Reglamentos
Orginicos y la de Ordenanzas en los restantes casos. También en ¢l arciculo 22 se
habla, de una parte, de Reglamentos Organicos y, de otra, de Ordenanzas, al tratar de
las atribuciones del Pleno».'

En nuestra opinién, Reglamento y Ordenanza son utilizados como sinénimos en
la Ley y, con cllo, estd de acuerdo una extendida linea de opinién en la practica
administrativa.

En ¢l T.R.R.L. no existe ninguna referencia a los medios de intervencién
(articulos 88 a 110), con lo que se reenvia la cuestién al Reglamento de Servicios que
deberd promulgarse y, hasta aquel momento, al vigente.

En definitiva puede concluirse que las ideas esenciales sobre la actividad de
intervencién administrativa siguen teniendo plena vigencia, dado que, sin duda, los
principios generales a que se lleg6 en la evolucién jurisprudencial de la cuestién no
han variado fundamentalmence. Se puede, no obstante, plantear una razonable duda
sobre si esta continuidad normativa puede considerarse como légica, ante la profunda
modificacién social y el creciente intervencionismo —real, efectivo— de la Adminis-
tracién. La doctrina, la prensa, los pensadores y el gran piblico, de modo progresivoy
creciente, se preocupan por la, al parecer, inevirable intensificacion del intervencio-
nismo de las Administraciones, en general. Las grandes cuestiones que apasionan a la
opinién publica son el uso de la informitica y el derecho a la intimidad, la proteccién
a la naturaleza, la tecnificacién y deshumanizacién del quehacer adminiscrativo, la
real liberrad de los hombres en multiples campos de su vida como la acrividad laboral,
la seguridad social, la presién fiscal, la asistencia médica. Ciertamente, la Adminis-
tracién Local parece menos proclive a excesos en la intervencion sobre las actividades
de los particulares. Pero, en la prictica, también se han intensificado y multiplicade
el conjunto de protestades de politica de los Entes Locales.

Mis que el comentario del derecho vigente —poco y sin variacién—, deberia-
mos meditar sobre el derecho de lege ferenda. para enconcrar este desideratum que jamas
alcanzaremos y que cada vez parece mis lejano: embridar el poder piblico, en todas
sus formas, para superar esta oposicion, que parece intrinseca, entre liberrad y aparato
administrativo, a pesar de las pomposas afirmaciones doctrinales sobre la autolimira-
cién del Estado, en su voluntad legal. La dialéctica de poder y libertad, a caballo del
igualicarismo y la masificacién y de la competitividad como divisa general de vida,
deberia poder vencersc en una sintesis donde, sin mis, halliramos este impe-

L. «liei THIO85. Regniadora de les Bares del Régim Local y comentards alt sens precepter«. 2. edicion, con anotaciones,
Direceion General de Administracion Local. Barcelona, junio 1985, p. 73.
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rativo caregérico de vivir en una libertad minima pero real, indiscutible e indiscutida.

Aunque en las normas no se acuse, lo cierto es que, en nuestro medio social, esta
disminucién de libertades es sentida, acusada y patente.

Tal vez la dificulrad sea medial y técnica, en el sentido de poder trasladar y
solucionar esta oposicién de seguridad y libertad en una norma que respete sin coartar
y que sirva a la convivencia sin encajonar. Algo, evidentemente, que se inscribe en la
literatura utdpica de nuestra més rancia tradicién publicistica.

En nuestro Derecho local de hoy, a pesar de las contundentes afirmaciones sobre
la Autonomia Local, es lo cierto que el sistea de la Ley 7/1985, de 2 de abril (que
podria resumirse diciendo que «La Ley de Régimen Local y sus Reglamentos no
contienen todo el Derecho local, que ha de complementarse con las restantes leyes y
disposiciones sectoriales»), nos plantea gran nimero de problemas en muleiples cam-
pos del Derecho Adminiserativo especial, como son, entre otros muchos, el régimen
de especticulos, la asistencia social, las actividades molestas. . . todos ellos en relacién
siempre a la real delimitacién de las potestades de policia municipal en un campo
concreto que deben compartirse, en la realidad, con otras Administraciones. La frag-
mentacién de las leyes secroriales, las definiciones sobre la salvaguardia de los intere-
ses predominantes de cada Ente Administrativo, nos sittian ante una dificil articula-
cién de competencias, agudizadas, ademds, por la tendencia de cada Organo a afirmar
su existencia con su actividad, como una primordial justificacién de existencia y
operatividad. Todo ello, en materia de policia y desde el punto de vista del adminis-
trado, conlleva un riesgo claro y la necesidad de que, a nivel bisico, se definan de un
modo mds omnicomprensivo posible los grandes ejes de la actividad de policia local
soslayando, no obstante, las obviedades y los lugares comunes.

2. Los Servicios piblicos locales y sus formas de gesti6n: situacién presente.

La ‘materia de las formas de gestién de los servicios locales ha sido amplia y
novedosamente regulada en el nuevo sistema.

En el articulo 85 de la Ley 7/1985, tras definir, en el pirrafo 1 los servicios
puablicos como «cuantos tienden a la consecucién de los fines sefialados como de la
competencia de las Entidades Locales», reestructura las formas de gestién tanto dicec-
ta como indirecra:

«Articulo 85.2 Los Servicios piblicos locales pueden gestionarse de forma directa e indivecta.
En ningin caso podrdn prestarse por gestin indivecta los servicios piiblicos que impliguen
efercicio de antoridad,
»3. La gestion directa adoptard alguna de las siguientes formas:

a) Gettion por la propia Entidad local.

b) Organismo Auténomo local.

¢} Sociedad mercantil, cuyo capital social pertenezca integramente & la Entidad Local.

»4. La gestion indirecta adoptard alguna de las siguientes formas:
a) Concesién.
b) Gestion interesada.
) Concierto
) Arvendamiento,
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€) Sociedad mercantil y cooperativas legalmente constituidas cuyo capital soctal solo par-
clalmente pevtenezca a la Entidad Local».

Las notas maés destacables de esta regulacién fueron:

a) En el supuesto de gestién por la misma Entidad no se hizo distincién entre
que el servicio se gestionara con o sin érgano especial de administracién a que se
referia el articulo 158 de la L.R.L. y el articulo 67.1.a) del R.S.

&) Se sustituyen las denominaciones de Fundacién Piblica por Organismo Auté-
nomo Local; Sociedad Privada por la de Sociedad Mercantil cuyo capital pertenezca
integramente a la Entidad local, en la gestién directa, y Sociedad Mixta pot Sociedad
Mercantil «cuyo capital social s6lo parcialmente pertenezca a la Entidad local».

¢) Se incorpora como nueva forma de gestién a la cooperariva legalmenre consti-
tuida.
d) Se incorpora como nueva forma de gestién indirecta la gestidn inreresada.’
En el T.R.R.L. hallamos las siguientes innovaciones:
1. Sobre clasificacién de formas de gestidn. Se ratifica el sistema de clasificacién
eradicional (articulo 95).4

2. El arrendamiento: el arrendamiento (articulo 95.2 T.R.R.L.) se define en térmi-
nos muy concordantes con los del articulo 138 R.S. («servicios cuya instalacién se
haya hecho directamente por la Corporacion, o que sean propiedades de ésta», en
el primer texto legal, y «las instalaciones de su pertenencia», en el segundo).

3. La gesti6n directa mediante organizacién especializada: se reintroduce la gestién
directa con 6rgano especial de Administracién {articulo 67.1.%.b del R.S.) que
recibe el nombre de «gestién directa mediante una organizacion especializadan.

Asi en el articulo 101 del T.R.R.L. se afirma: «l. Cuando la gestién directa de
los servicios se realice mediante una organizacién especializada, habri de constituirse
un Consejo de Administracién que serd presidido por un miembro de la Corporacién.
I1. A propuesta de dicho Consejo el Alcalde o Presidente designard el Presidence».

No existen diferencias fundamentales, ya que se mantiene la estructura del Con-
sejo de Administracién (articulo 71 y 72 R.S.), una individualizacién presupuestaria’

2. <Llei 71985...5 git. p. T4

3. Véase nuestro trabajo. «La gescidn inceresada en la Administracién Locals. «Esrudios pricricos sobre contra-
tacién locals, Civitas, 1982,

4. Articulo 95. 1. Los servicios phiblicos. inciuse los ejevcidos en virtud de la iniciativa piblica previsia en el articndo 86
de la Ley 711985, de 2 de abril, podrdn ser gestionados directa o indirectamente. Sin embargo, los servicioy que impliquen ejercicio
de autoridad sélo podrdn ser ejercidos por gestidn divecta. 2. $6lo podrin ser objeto de arvendanienta los servicios cuya instalacién se
haya hecho divectamente por la Corporacidn, o que sean propiedad ds &tav.

9. Arciculo 102 T.R.R.L.: «l. La organizacidn especializada tendrd dentro del Presupuesto dnico previsio en el ariiculo
112 de la Ley 711985, de 2 de abril, seccién prevupuestaria propia. constituida por las partidar consignadar a tal fin y niutridas
por el producto de la prestacién y por las subvencionss o ausilios gue se recibiesen. 1. Los servicios prestados mediante una
organizaciin special Hevardn, con independencia de la contabilidad general de la Entidad local, una contabilidad esperial.
debiendo publicarse for balances y las liquidaciones. 1. La liguidacifn o compensacin de lar pérdidas se bardn en fa forma
prevista en of acwerds de ertablecimiento. Con carge a las gananciar se constitutran fondos de reserva en la cuantic que establezcan
las Ordenanzass.
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dentro del presupuesto Gnico de la Corporacion, yendo per tanto a las lineas generales
de los articulos 76 a 84 y quedando, en consecuencia, la definicién concreta de esta
forma de gestién para el nuevo Reglamento de Servicios.

No obstante, por el memento, pueden desracarse los siguientes puntos:

a} El T.R.R.L. no sefala el ndimero de miembros del Consejo de Adminiscracidn,
mientras que si lo hacia el articulo 73 R.S.

&) El Gerente es designado rambién por la Presidencia (arciculo 101.2 T.R.R.L. y
74.1 R.5.).

¢) No se determinan, en el T.R.R.L., las comperencias del Consejo de Adminisera-
cién y Gerente, por [o que, en principio, parecen aplicables los articulos 72 y 75
del R.S.

d} En el ¢stado de ingresos de la seccién presupuestaria propia de la organizacion
especializada no se prevén las cantidades expresamente consignadas para tal fin en
el presupuesto unico de la Corporacién, aunque no se ve que pueda existir inconve-
niente juridico para cllo (articulo 77.¢ R.S.).

¢) El fondo de reserva se prevé muy someramente (articulo 103.3 T.R.R.L.}, defi-
riéndose a las Ordenanzas el establecimicnto de su cuantia,

3. La iniciativa pablica para el ejercicio de actividades econdmicas.

3.1, El artivalo 128.2 de la Constitucion. como elemento habilitador en la materia.
El articulo 128.2 de la Constitucion afirma:

«Se reconuce la iniciativa phblica en la actividad econdmica. Mediante ley se podren
reservar al sector piblico recursos o servicios esenciales especialmente en caso de wonopolio y
asinismo acordar la intervenciin de empresas criando asi lo exigiere el interés pithlicon.

La doctrina ha visto en este articulo, juntamente con los restantes sobre materia
ccondmica tarticulos 38, 33) una especial configuracion de la economia piblica:
«Todo lo cual determina que, para el cumplimiento de los cometidos constituciona-
les, los poderes pablicos tengan que asumir un protagonismo destacado en ¢l rerreno
de la actividad econémica. Esta configuracion del papel econémico del Estado no es,
por otra parte, rasgo exclusivamente caraceeristico de la sicuacion espadola, puesto
que como afirma Garcia-Pelayo: "Podemos considerar el Estado de nuestro tiempo
come un gigantesco sistema de distribucidn y redistribucion del producto social cuya
actualizacién afecta a la totalidad de la economia nacional, a las policias de cualquier
especie y @ los intereses de todas las categorias y escratos sociales”» . ”

El precepto, por tanto, nos encronca la materia con un campo més amplio y
ambicioso: la iniciativa puiblica, entendida fundamentalmente como del Estado pero
que, evidentemente, puede reducirse al concepro de adminiscracidn pabiica, como
sujeto de Derecho Publico.

El precepto merece un estudio matizado, dado que, precisamente, es el que

G, Lins MARIA CAZOREA PRIETO. wComentarios a la Constirucionw. Civitar. 1980, 1.% edicton, p. 1347,
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fundamenta constitucionalmente la actividad de los Entes Locales en el campo econd-
mico.

El profesor Garrido Falla, comentando la expresién del articulo 128.2, «se reco-
noce la iniciaciva pablica en la actividad econémica», se pregunta:

«Pero jqué se esconde tras esz expresion? ;Constituye una incongruencia consti-
tucional la existencia de los dos precepeos constitucionales’?

«La iniciativa piblica supone, pues, el reconocimiento constitucional de la posi-
bilidad de macronalizar —es decir de transferir del secror privado al secror pubiico—
actividades econémicas. ..»."

Enrre las notas de nuestro sistema constitucional podemos desracar las si-
- Dy
guientes:”

a) «El principio de libre empresa es aplicable a la creacién por particulares de
establecimientos que suponen prestacion de bienes y servicios al publico, salva en
relacién con aquellos recursos o actividades reservados al sector publico por la Consti-
tucién o por ley dictada de acuerdo con su articulo 128.2.»,

4} «Viceversa, la iniciativa piblica permire la creacidén ¢x novo de empresas y
establecimientos publicos en concurrencia con los privados y someridos a su mismo
régimen juridico. El nacimiento requiere una causa de interés publico, que parece
implicita en los establecimientos asistenciales, pero no en los puramente econdmi-
COs».

cQué «traduccion» puede bacerse del anterior texto al Régimen Local vigente? ;Qué
modiftcacidn fundanental ba irvogade la nueva legislacion?

El articulo 86.1 y 2 de la Ley 7/1985, de 2 de abril,'” establece una amplia
posibilidad de ejercicio de actividades econdmicas, para toda clase de Entes Locales,
siempre que el uso de tales actividades sea econdmicamente aceprable. La Ley no
prejuzga el juicio de la Corporacidn, at respecto. Exige, sencillamente, que se acredite
la «conveniencia y aportunidad» de tal iniciativa. Aqui también se establecen unos am-
plisimos conceptos juridicos indeterminados que se abstienen sobre los principios de
libertad de empresa y de subsidiariedad, permitiendo, sin duda, a los Entes Locales,
resolver la cuesridn, segliin sus especiales circunstancias, la teleclogia de sus acuerdos
y, cbviamente, la ideologia politica que subyace en estas cuestiones fundamentales
sobre la estructura econdmica y la incidencia de la accividad local en la misma. El

7. «Ef modeln econdmivn en fa Constitucidn Espaiiota ». Insticute de Estudios Econdmices. [981., p. 64,

H. «Pero lu lecrura del resto del arriculo 128.2 establece determinados condicionantes: 11 ante tode que se haga
medinnee ley: 11) ademds, que afecee @ un tipo de bienes o riqueza («recursos») o actividudes (wservicios»} que tengan
caracter de «eseaciales» {concepto indeterminado que pone evidentemente muchas facultades de apreciacian discrecto-
nal en manos del Parlamento y afgaorar en manos del Tribunal Constitucional en caso de recurso de inconstitucionali-
dad}; 11 en fin, la nacionalizacién se hace globalmente de la actividad o de los recursos {por ejemplo la banca, los
seguros, los hidrocasburos o la produccién hultera), no de una empresa concreta. Pues si ésca fuese de nucesaria
adquisicitn por rzones de utilidad piblica, bastaria con aplicar el pracedimienco de la expropiacion forzosas (Profesor
GARRIDO FaLLA, for, it ).

9. Prfesor Garniow Fatta, Lo, cit, p. 73,

10. Articulo 86.1. «Lar Emtiduder Locales mediante expediente acreditative de la conveniencia y apartunidad de la
meediddas. prcdsein ejerver la infeiativa piblica pava ef efevcicia de actividudes econduticas confornie af articalo 128.2 de la Canstiti-
eign =,
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tema nos conduce al denominado, en Francia, «socialismo municipal», que debemos
estudiar en relacion con el expediente de municipalizacion.

Lo cierto —y ello es muy importante— es que los Entes Locales tienen una
amplia potestad discrecional para iniciar y desarrollar una actividad mercantil e in-
dustrial. :

¢Cémo puede conjugarse y equilibrarse esta potestad discrecional con el princi-
pio de libertad de empresa de los particulares, consagrado en el articulo 38 de la
Constitucién?

No parece que el principio de subsidiariedad haya sido recogido en el vigente
régimen local, al menos teniendo en cuenta los principios positivos expuestos. La
Administracién —cualquier Administracién, dentro de sus competencias— puede
competir con los particulares en un marco de libre concurrencia. Ello parece evidente
en una interpretacion armonica y ponderada del Derecho vigente. Sin duda, tal actua-
cién deberd basarse, en todo caso, en un «interés general prevalente», en una «utili-
dad piblica» especial, como exige el Profesor Gaspar Arifio,'" con caricter general.
Ahora bien, el concepto constitucional de Administracion ya conlleva este interés
general, como un prius de todas las actuaciones administrativas en cualquier campo y
mucho mdas actividades mercantiles e industriales, donde efectivamente existe esta
paradoja de los articulos 38 y 128.2, esta ambivalencia de dos principios fundamenta-
les, la libre empresa y la iniciativa publica, que puede dar pie a cualquier solucién
prictica, hibrida y compleja.

3.2. Formas del ejercicio de la actividad econémica: véigimen de libre concurvencia y végimen
de monopolio. La reserva de servicior esenciales en favor de las Entidades Locales.

Hemos visto que el punto candente en la actividad econdémica de los Entes Locales
es el régimen de monopolio, en cuanto que se opone a la economia de mercado, sistema
histérico de la sociedad espafiola, con todas las matizaciones que quieran formularse,
salvo periodos concretisimos, siempre de caricter anecddtico y sin tradicidn real.

En el sistema de la Ley de Régimen Local, Texto Refundido de 24 de junio de
19535, se llegaba a este monopolio mediance la figura de la municipalizacién o provin-
cializacién, segin se tratara de Municipios o Provincias.

El procedimiento era extremadamente prolijo y formal. La doctrina criticd, en
los aleimos afnos, la correlacién que existia entre municipalizacién (con monopolio o
sin €l) y distintas y concretas formas de gestidn de los servicios pablicos locales. Asi,
en la pracrica administrativa, por ejemplo, no podia recurrirse a la Sociedad Privada
Municipal o Provincial o a la Sociedad Mixta sin proceder, en primer fugar, a la
correspondiente municipalizacién,'? que era vista dentro de la gestién directa, con
cardcter general. La consecuencia final era que el concepto y el expediente de la
municipalizacién habrian perdido su sentido etimolégico de asuncién de una activi-
dad privada, de naturaleza mercantil o industrial, por el Ence Local, dado que eran,
- simplemente, la metodologia procedimental para llevar a la prictica alguno de los

11. «La Empresa Publicas. «El modelo econémico en la Constitucién Espariola». Tomo 11, p. 95.

12. Asien el articulo 102 del Reglamento de Servicios de 1955 se afirma: «En las Empresar Mixtas, los caprtales de
las Corporaciones Localer v de lor particulares o de aguéllos entre si, se apertardn en combin para vealizar servicics susceptibles de
muemictpalizacidn o provincializaciiny.
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modos de gestién que hemos indicado. La Ley 7/1985, de 2 de abril, parece que habia
superado tal estado de cosas, sustituyendo la figura de la municipalizacién por el
ejercicio de la iniciativa publica, de acuerdo con la terminologia y la sistematica del
articulo 128.2 de la Constitucién que hemos estudiado. No obstante, la propia Ley
7/1983, al regular el guorum del articulo 47.3 1) sigue refiriéndose a la «Municipaliza-
cidn o Provincializacién de actividades en végimen de monopolio y aprobacién de la forma
concreta de gestion del servicio corvespondientes. ‘

En el articulo 86 de Ia Ley 7/1985 no se exigia otro requisito procedimental que
el expediente justificatorio de la oportunidad y conveniencia, sin referencia a otra
formalidad de especie alguna. Asi, no se habla de exposicién publica del expediente,
que era trimite concretamente previsto en el articulo 63 del Reglamento de Servicios.

La ausencia de norma concreta sobre los reales efectos derogatorios de la Disposi-
cién Derogativa Unica, ¢) de la Ley 7/1985, cooperd a la impresi6n de que la «Muni-
cipalizacién» y la «Provincializacién» habian desaparecido como sistemas concretos
de asuncién de servicios por los Ences Locales.

Por otra parte el articulo 86.3 de la propia Ley 7/1985 verifica una contundente
y solemne definicién. '?

Parece que esta reserva legal v especifica de un numerus clausus de servicios, a la
que puede afnadirse, segin el propio texto legal, una serie indeterminada de activida-
des, permitia, a nivel estatal y de Comunidades Auténomas, potenciar este nuevo
mecanismo que debe verse en el marco del articulo 128.2 de la Constirucién, esto es,
habiéndose dado cumplimiento a la habilitacién legal exigida constitucionalmente
para que la publicatio de un concreto campo econémico tuviera base suficiente a una
posible actuacidn, para un Ente Local. Es importante destacar que la efectiva ejecu-
cién de estas actividades en régimen de monopolio requiere la aprobacién por el
Organo de Gobierno de la Comunidad Aurénoma (articulo 86.3).

En definitiva, en la Ley 7/1985, se prevé un procedimiento de declaracién del Ente
Local y una aprobacién de tutela concrera. El nudo del problema reside en 1a funcionalidad
que la Ley debe tener en materia de reserva para entes locales. Al comentar la expresidn
«mediante ley», Luis M. Cazorla Prieto,™ entiende que «tal expresién garantizaba que la
reserva al sector publico tenga que realizarse siempre a través de una ley formal que asi lo
autorizase... Sin embargo, no todas las reservas al sector publico de recursos o servicios
esenciales han de ser grandes nacionalizaciones; piénsese en ias provincializaciones y muni-
cipalizaciones de servicios de tanta tradicién juridico-local, ;es que también se va a exigir
una ley formal para provincializar o0 municipalizar un servicio esencial para estas comunida-
des, modesta manifestacién de reserva al secror piblico? Es evidente que no, pues lo
contrario seria reducir al absurdo la norma y condenar a estas formas de reserva de servicios o
recursos esenciales en rales Ambitos a la inexistencia» ‘>

13, «Se declara la reserva en fuvor de lar Entidades Locales de las riguientes actividader o rervicios exenciales: abastecimiento
y depuracidn de agrars: recogida. tratamiente y aprovechamiento de residuos, suministro de gas y calefaccién. mataderos, mercados y
lonjas centrales; iransporte piblico de viajeros; servicios mortuorios. El Estado y las Comunidades Auidnomas, en ef dmbito de sus
respectivas competencias, podrin extablecer. mediante Ley. idéntiva reserva para otras actividades y servicios. »

14. «Comentarior a la Constitucidn». Civitas. 1980, p. 1.351. )

15. «En estos supuestos, porque entre otras cosas en el debate constituctonal no fueron contemplados, hay que
interprerar ta expresién «mediance ley» de un modo flexible como manifescacion de que cales reservas se deberin hacer
en el cuadro de una ley formal, que especifique los requisitos para ello, pero sin que en cadz caso se requiera una ley
formal al efecto.» L. M. CAZORLA PRIETO. oc. cit.
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La conclusidn que se desprende del desarrollo de la cuestin es que la referencia y
reconduccién de la municipalizacion al concepto de «resetva» y al amplisimo marco
del articulo 128.2 de la Constitucién, comporta una magnificacién del tema, nos
lleva a una excesiva generalizacin de la cuestion, dado que, como puede comprobarse
en ¢l desarrollo procedimental, el Real Decreto legislativo 781/1986, de 18 de abril
ha supuesto una revisién tradicionalista de los concepros, yéndose a la simple supera-
cion y remozamiento de la inscitucion de la municipalizacién, obsoleta en muchos
puntos.

3.3, Estndio del procedimiento pava el ejercicio de actividader econimicas: el articulo 97 del
T.R.R.L. y su problemdtica practica. La expropiaciin de concesiones y Enpresas.

331 Elartivnlo 95 del TRRL y su problematica prictiva.

En el articulo 97 del R.D. Legislativo 781/1986, de 18 de abril, se habla de un
expediente que se califica de necesario para el ejercicio de actividades econémicas por
tas entidades locales. En realidad, como hemos dicho, nos hallamos en la linea proce-
dimental de la «municipalizacidn», expediente que estaba regulado en los arciculos
56 y siguienres del Reglamento de Servicios. En un prisma de simple paralelismo de
los procedimientos adminiscrativos, en ambos textos normativos, podemos sentar las
siguientes obscrvaciones fundamentales, sobre las innovaciones que ¢f T.R.R.L. ha
conllevado:

a) La Comisién Especial que actuard ¢n el procedimicnto se designa en el seno
de la propia Corporacién, ya que indica, ran sélo, que tal «Comisién de
Estudio» estard «compuesta por miembros de la misma y por personal téeni-
co». En los articulos 56 y 57 del Reglamenee de Servicios se iba a una
compleja estructura en la que estaban representados elementos externos del
Ente Local, como cran un Abogado del Estado, uno o mids médicos, represen-
tantes de los usuarios, todos ellos designados por distintos Organos y Entida-
des. Con esta modificacién se ha planteado la cuestion en términos mucho
mas realistas.

b) La Mcmoria es redactada por la Comisién y debe versar sobre aspectos social,
juridico, técnico y financiero, es decir, estudiando aquellos aspectos esencia-
les para fa iniciacién de tal actividad econdmica.

La Memoria debe concluir en una doble determinacidn:

— «La forma de gestion encre las previstas en la Ley».
— «Los casos en que debe cesar la prestacion de la actividad».

[gualmente, acompanard a la Memoria un Proyecto de precios del servicio. En
este Proyecro se tendrd en cuenca la filosofia del T.R.R.L.: «Es litita la obtenciin de
beneficios aplicable a las necesidades generales de su Presupruesto. sin perjuicio de la constituciin
de fondos de veserva y amortizaciones».

Con ello se nos plantea la primera cuestién fundamental: ;La Ley 7/1985, de 2
de abril, y su desarrollo en el T.R.R.L., nos dibujan una actividad econdmica subsi-
diaria o potencialmente competitiva con la empresa privada, en el plano que los
articulos 38 y 128.2 de la Constitucién han eseablecido?




COMENTARIOS Y NOTAS 7Y

Entendemos que la normativa vigente de Régimen Local establéce un campo de
discrecionalidad auroorganizaciva, ya que la acrividad econdmica, en general, sélo
debe ser definida, para un legitimo uso de la misma, por la «conveniencia y oportuni-
dad» de que nos habla el arciculo 86.1 de la Ley 7/1985.

La existencia de tal base de actuacién concede una gran libertad de plancamienco
econdomico a los Entes Locales, remitiéndonos, aqui, a las consideraciones que el
articulo 128.2 de la Constitucidn nos ha sugerido.

La resolucién concreta de las actividades que podrin y deberin ejercitarse lu
adoptard cada Corporacion en el contexto concreto de sus medios y de sus programas
politicos. La postura predominante en ¢l T.R.R.L., por tanto, es la actividad econd-
mica directa, sin sujecidn a una necesaria subsidiariedad, coincidiendo con la pustura
doctrinal més corriente. Ello nos reconduce al tema del «socialismo municipal»,
tipico del derecho municipal francés y de indudable interés para nuestro tema, justifi-
cando asi la atencién que e prestamos.

En la doctrina francesa cldsica se nos afirma que «si nos referimos a los exclusi-
vos textos originales, la intervencidn ccondémica de las colectividades locales parcce
excluida, y su interpretacion nos lleva a entender que conviene dejar a las sociedades
privadas ¢l cuidado de asegurar et conjunto de servicios mercantiles», en expresitdn
de Jean-Frangois Auby.'® Es decir, existe una clara inclinacién por la empresa priva-
da, en 1égica correlacién con las premisas de la época. La jurisprudencia det Conscjo
de Esrado desde su resolucién «Chambre sindycale de commerce en déwail de Ne-
vers» de 30 mayo 1930"7 determiné dos criterios justificatorios del «socialismo mu-
nicipal».

— «Existencia de circunstancias particulares de tiempo y de lugar». Con ello debe
entenderse la ausencia de satistaccién de una necesidad de interés gencral, lo que se
designa frecuentemente con el concepro de «carencia de iniciativa privadas.

— «Existencia de un interés piblico».'™ Lo cierto es que la propia imprecision de los
condicionantes expuestos ha conllevado que en Francia haya existido una evolu-
cién, en sencido apereurista, en orden a la actividad mercantil ¢ induscrial de los
Entes Locales.

En un terreno estrictamente histérico, como ha estudiado Roland Debbach,'” en
1981 existié un rejuvenectmiento de esta vieja idea del «socialismo municipal», con
la ascension al poder de la izquierda, en base a las siguientes razones:

«la intervencién econdmica local aparcctd como desarrollo de una evolucidn
necesaria de la economia liberal». La proximidad de los Entes Locales a la realidad
ccondémica, el paro, los penosos resultados en los medios locales del cierre de muchas
empresas, justificaron la «voluntad de ruptura con el cuadro juridico anterior, pro-
fundamente marcado por la libertad de comercio e industria».

Es evidente que esta situacion, al menos en sus lineas generales, nos aproxima al
cuadro espanol desde 1980, en muchos puntos.

LG, «Let services prblispnes lacanx =, «Que sais-je?n. Paris, 1982, | edition, p. 1.

17, Rec. SH3. oles gronds arcéts de la jurispradence administrative-. M. LONG, P. WEIL, (. BRAIBANT, 5.4 el
Sirey. 1969, p. 194, ‘

18, Auby. le. p. 12,

19, «Lintervention éononigue des volectivités locales aprés les lofs de descentralisations. R.D.P. 1986-2, p. 497.
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Los riesgos de esta actividad econémica local son claros, tanto en el caso francés
como en el espafiol:

a) El riesgo econémico y financiero.?® La actividad econémica local no puede
oponerse a los grandes planes y directrices econémicos del Eseado.?!

4) «Existe otro riesgo sin duda mds serio. Es el de desviar las finanzas locales de
su finalidad cradicional, consistente, en principio, en crear y gestionar los equipa-
mientos colectivos. Esta mutacién podria provocar un crecimiento considerable de los
gastos. Podria pensarse que la limitacién financiera, por si misma, determinari la
adecvada divisidn entre aquello que sea propic del Estado y el dmbito local. Es necesa-
rio constatar que, generalmente, no ocurre asi, como saben bien los hacendistas.
Ciertamente, las Entidades Locales carecen de medios suficientes. Los presupuestos
resultan limitados, después de muchos afios, por un conjunto de rigideces. Ello no
evita intervenciones excesivas.» «Los Entes Locales se hallan, asi, ante una dificil
eleccién, casi un dilema: la diversificacion de su campo de accidn es deseable pero
supone ¢l riesgo de abocarles ya a descuidar su funcién primaria, ya a asumir riesgos
financieros considerables.»

El esquema de la problemitica, en su aspecto panorimico, responde exactamente
4 NUEStro presente.

En conclusidn, existen mulciples razones que pueden avalar la intervencién de
los Entes Locales en el campo mercantl e industrial, vistos los amplios margenes que
concede la vigente legislacién. Ahora bien: ;Hasta qué punto esta artividad municipal
puede considerarse idinea y recomendable, en un case concreto?

Como hemos visto, los riesgos (desviacién de los recursos econdémicos afectos a
competencias necamente locales y asuncién de riesgos financieros excesivos) son evi-
dentes y deben sopesarse cuidadosamente. Entendemos que no pueden generalizarse,
en csta materia, dado el extremadisimo casuismo que podemos hallar en la prictica
local, pero que, en todo caso, debe recomendarse la mayor prudencia y citcunspeccién
posibles, dada la indudable dificulcad econdémica que una iniciativa, de tal naturaleza,
puede suponer para un Ente Local.

Pero volvamos al expediente del articulo 97, que es motivo concreto de estudio:

Los trimites procedimentales, en general, son:

1. Exposicion piblica de la Memoria, después de ser tomada en consideracién por fa
Corporacién,

No se habla de una aprobacién inicial sino tan sélo de una «toma en considera-
cion», vista como un trimice concreto de conocimiento general de la iniciativa econé-
mica de que se crate.

20, «L'intervention éronomique dex calectivites,. =, p. 534,

21, En el «Plan Inttrimaire —1982-1983» se indica que es necesario evitar que «las politicas locales entren en
cencradiceidn con da policica nacionals. Precisa los abjetivos de las normas sobre ordenacién del territorio en el sentido
de facilitar el desarrolle de las iniciacivas y posibilidades locales, obrar en favor del mantenimiento del empleo,
coordinar la creacidn, la extensién y la gestidn de los equipamientos de interés general y limitar la concurrencia entre
colectividades terricoriales, En las leyes de descentralizacién francesas es evidente Ja preotupacién por lz coordinacién
de los objetivos de Escado v Regién y de los Ences Locales.
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2. La exposicién piblica de la Memoria serd por plazo no inferior a treinta dias
naturales, durante los cuales podran formularse observaciones, por los particulares
y las Entidades.

Légicamente, la exposicién piiblica puede ser superior a los treinta dias natura-
les, en su mitad, llegando, por tanto, hasta el tiempo de cuarenta y cinco dias natura-
les. No se indica en qué medios de comunicacidn social deberd verificarse tal exposi-
cién. En el articulo 83 del R.S. se exigia el B.O.E. y el B.O.P., que, en principio,
parecen igualmente exigibles.

3. Aprobacion del proyecto por el Pleno de la Entidad Local.

Queda muy claro que no existe otra aprobacién municipal, en sentido estricto,
que la prevista en el are. 97.1.d) del T.R.R.L. En el sistema anterior, Fernando
Albi®? distinguia el acuerdo inicial {arc. 168-a de la LRL, texto refundido de 24 de
junio de 1955), el «segunde acuerdo preparatorio» (equivalente a la toma en conside-
racién, estudiada) y el «acuerdo final», en cuanto a la Corporacién se refiere. En rodo
caso, posteriormente, se exigia una aprobacién tutelar, que variaba segtn la clase de
municipalizacién de que se tratara. En el vigente régimen, el art. 86 de la Ley
7/1983, se limita a insistir en el cardcter definitivo de la aprobacién municipal, a no
ser en caso de la «efectiva ejecucion» de estas actividades en régimen de monopolio,
en el que se requiere la aprobacién del 6rgano de Gobierno de la Comunidad Auténo-
ma (art. 86.3 in fine).

El guorum de aprobacién por el Ayuntamiento Pleno, en el caso de monopolie,
serd la mayoria absoluta del nimero legal de miembros (art. 47.d.f) de la Ley
7/1985).

Cabe destacar que én dicho articulo 47.3.f) se utiliza de nuevo la expresién
«municipalizacién o provincializacidn de actividades en régimen de monopolio», lo
cual nos sitda ante una continuidad del procedimiento de «municipalizacién», a pesar
de que la filosofia de la Ley 7/85, como hemos estudiado, gira en torno de la iniciativa
publica y de la reserva de actividades o servicios esenciales. En el T.R.R.L. vemos,
efectivamente, c¢6mo se renueva el esquema procedimental del Reglamento de Servi-
cios, con la adaptacién a la mayor flexibilidad e informalismo, que la evolucién del
derecho local ha comportado.

4. Aprobacién por el 6rgano competente de la Comunidad Auténoma, en el caso de
monopolio.

En el art. 86.3 de la Ley 7/85 y en el art. 97.2 del T.R.R.L. se utiliza la
expresién «aprobacién», escuetamente, lo que nos sitda ante un acto de tutela concre-
ta y clara,

¢En qué caso es preceptivo el dictamen del Consejo de Estado o del «érgano
consultivo superior del Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma donde exis-
tieses?

Si consultamos la legislacién propia del Consejo de Estado, comprobamos que en
la Resolucién de 3 de marzo de 1982 (BOE nim. 63, de 17 de marzo) se prevé la

22, «Tratadp de los modes de gestién de las Corporaciones Locales». Aguilar. 1960, p. 249.
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intervencion consultiva del Consejo de Estado en relacién con los ares. 166.3 de la
L.R.L., texto de 1955, y G4 del R.S. Es decir, la municipalizacién con monopolio
exige, preceptivamente, el dictamen del Consejo de Estado. En ¢l momento presente
parece prudente continuar con tal crimite, aunque el arc. 97.2 Jn fine del T.R.R.L.
utiliza una expresién condicional: «Si se solicitase dictamen del Consejo de Estado, o
del organo consultivo superior del Gobierno de la Comunidad Autdnoma, donde
existiese, no se computard el tiempo en evacuar la consulta».

Del régimen procedimental descriro destaca la fijacién de un plazo de tres meses,
en el que el Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma deberd resolver sobre su
aprobacién,

El plazo queda interrumpido por ¢l tiempo invertido en evacuar la consulra, con
lo que, en aplicacién del arc. 95 de la L.P.A., nos hailamos, en caso de transcurso de
tal plazo de tres meses, en general, ante una situacién de derecho positivo.

En conclusion:

a) La «municipalizacidn» y «provincializacién» del Reglamento de Servicios
quedan susticuidas por el «ejercicio de actividades econémicas», que debe centrarse en
roda Ja teoria de la acrividad administrariva correspondiente.

4) Se mantiene la diferenciacidn entre actividades sin monopolio y con monopo-
lio, en una clara reminiscencia de la municipalizacién/provincializacién, pero con una
considerable flexibilizacién procedimental aunque basada en las lineas tradicionales
del expediente.

¢) El juicio de la reforma debe ser ampliamente favorable, ya que existia un
evidence desfase entre los tramites y las finalidades que podian obtenerse con la muni-
cipalizacién,®* que queda superado en el actual sistema,

d) No se puede considerar que las posibles cuestiones fundamentales hayan sido
solucionadas totalmente, en orden a una disciplina juridica completa de los modos de
gestion de los servicios lacales, pero si se han establecido unas bases normativas mas
adaptadas a las exigencias del presente. Sigue en pie la figura contractual nominada de
la gestidn de los servicios publicos, con roda la problemérica conceprual que comporra
y que no ha sido ni siquiera nombrada en el Real Decreto legislativo 931/1986, de 2
de mayo, por el que se modifica la Ley de Contratos del Estado, para adaprarla a las
directrices de la Comunidad Econdmica Europea.

23. Recordemos los duros rérminos de tas conclusiones de Afbr. sobre fa municipalizacion (ag. ait, p. 259k «ai
La municipalizacién no se identifica con lus formas direceas. Hay modalidades de esta chise que no requiceen el trimice
municipalizador, miencris, que por ocra paree, sun normales las municipalizaciones que utilizan procedimientos
indirectos... &) Tampoco resulta adecuade el contenido econdmico, la nocidn de empresa, para caracterizar el fendme-
no municipalizador. .. La denominada municipalizacidn no atribuye nada al Municipio que éste no posen ya potencial-
mente... ) La idea del beneficio, del lucro. tan dJireccamente conectada con ta economia se ha demostrado incapag para
resolver el problema que estamos examinande. El beneficio no pasa de ser una simple posibilidad. sin la cual ia
municipalizacidn resulea perfeceamente visble: sin que, por otra parce, exista ninguna dificultad legal para la pareici-
pacion en beneficios de empresas no municipalizadas y, concrecamente, en las concesiones. .. d) Entre monaopolio v
municipalizacién no se produce un enlace especial. Existen municipalizaciones sin monopolio. ) La municipalizacion
supane un procedimicnto especialn.
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3.3.2. La expropiacidn de concesiones y empresas.

Una de las cuestiones mas oscuras de la priactica de la municipalizacién
con monopolio era ta expropiacion de Empresas industriales o el rescate de concesio-
nes.

En el art. 171 se establecia un procedimiento de valoracién deferido al Ministro
de la Gobernacion.

El Reglamento de Servicios, en sus arts. 32 a 55 desarrollaba este supucsto
especial de expropiacioén, con una remisién supletoria a la Ley de Expropiacion Forzo-
sa, en relacién con todo lo dispuesto en la Ley de Régimen Local y en el propio
Reglamento de Servicios.

Este sistema fue discutido en la doctrina.

En el presente momento la cuestién queda definida en el art. 99 del T R.R.L.,
en base a las siguientes directrices:

25

a) Se establece que la «efectiva ejecucion en régimen de monopolio de alguna de
las acrividades a que se refiere el arc. 86.3 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, llevara
aneja, cuando requiera la expropiacion de empresas, la declaracién de utilidad piblica
y la necesidad de ocupacién de los bienes afectos al servicion.

#) El plazo de aviso a las empresas industriales, comerciales o concesionarios, serd
de seis meses, siguiente un plazo ya fijado en el are. 171 de la L.R.L.

¢) El justo precio se determinara segan las reglas y el procedimiento establecidos
en el Cap. 11l del Ticulo LI (arts. 24 a 47) de la L.E.F., con la precisién de que el
funcionario técnico a que se refiere el art. 32.b) de dicha Ley sera designade por la
Corporacion Local interesada. La forma en que se resuelve el expediente es coherente
y, sobre todo, sistemdtica, ya que enmarca la cuestidén dencro del campo de la expro-
piacién forzosa y, con ello, se superan todas las dificuleades sistemdricas que se plan-
teaban, en definitiva un sistema de obtencidn del justo precio distinto del régimen
comun del Estado espafiol.

Sin duda, esta imbricacidén de la mareria con toda la doctrina jurisprudencial de la
L.E.F. y de su Reglamento, ha de permitir resolver la riquisima casuistica que esta
materia puede presentar. La experiencia prictica nos demuestra que en este campo
(singularmente en algunos servicios municipales de Abastecimiento domiciliario de
agua) existe una amplisima y rica variacién de supuestos atipicos que tienen, muchas
veces, un dificil encuadre en los escriccos moldes legales. Al definirse la expropiacién
de concesiones y empresas como una modalidad de la expropiacién forzosa, nos permi-
te utilizar las nociones y récnicas ya consagradas por una priceica cristalizada en
muchos afios de jurisprudencia.

24. Are. V71 t. ~Para fijar ef valor de fv expropiade. ef Aymmtanienta formudard propuesta. y 5i éta no fuera aceprada.
resafverd el Atinisiro de fa Gobernacion. previes fos dicidmenes periviales que estime pertinentes. y que deberdn tener en cuenta la
cotizacien. 31 ba bubiere, de las aciones en ef iliimo aite, o la capitalizacién al 5 por 100 del prowedio de oy dividemdus repartides
v de s atilidades obtenidas en ef #ltin guingnenio ¥ ¢l tienipo que faltare para expivar las voncesiones. » « 3. Contra la decisidn
el Ministro pordrd interponerie vecursy cantenciasn-celninistyative, »

29, «La intervencidn del Miniscerio debe entenderse sustituida por la del urade Provincial de Expropiacién
segin dispone el art. 85 de la Ley de Expropiacion Forzosa y 101 de su Reglamentos (Nota al are, 93 de la LRL, en lu
Edicién de la Ley de Expropiacidn Forzosa del BOE, Madrid, 1979, 7.” ed., p. 501).
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3.4. Gestign divecta ¢ indivecta. Problemitica tebrica y practica.
3.4.1. Gestion directa versus gestidn indirecta.

Elart. 85.3 y 4 de la Ley 7/85, de 2 de abril, establece una clasificacién de las
formas de gestién en dos campos, la directa y la indirecta.

La cuestién tiene grandes puntos de contacto con la actividad econdmica de los
Entes Locales, en su mis amplio sentido. Y por ¢llo con una incidencia légica en el
campo contractual.

Histéricamente —y ésta es la postura de la doctrina liberal—, el principio del
«contratista intermedio» era un dogma légico en una Administracién minimalista.
En base a la evolucién a que nos hemos referido someramente, este principio ha sido
erosionado fundamentalmente por muy diversos factores, hist6ricos y sociales, y ha
sido sustituido por el del «contratista colaborador» y, en general, por una valoracién
‘abstracta y pragmérica, desapasionada, en materia de la teoria de los modos de ges-
tién, sin que quepa establecer un prius, para todas las situaciones.

Con caricter general. J.-F. Auby nos afirma:*® «El principio mismo de la gestién
indirecta (“déléguée”’) hoy es criticado con frecuencia. Numerosos elegidos ven en ella una
comodidad, pero un nimero creciente de no elegidos y de usuarios le reprochan ofrecer
una situacién de monopolios a empresas privadas, movidas vnicamente por la perspectiva
del beneficio. Para algunas personas, Ia idea del servicio pablico s6lo es compatible con
una gestién directa (“régie”’). Para otros, las condiciones de la gestién indirecta deberian
ser revisadas para reforzar las vinculaciones del servicio piblicos.

La concentracién financiera en manos de grandes Empresas o grupos de Empre-
sas, con la fragmenracién y la existencia del gran niimero de Municipios que existen
en Francia, llevan al siguiente diagnéstico:

«Los inconvenientes de esta situacidn, que, por otra parte, presenta la ventaja de
una mayor economia de medios, son conocidos:

— de una parte, la negociacién encre un grupo poderoso y un pequeio Ayunta-
miento es, frecuentemente, delicada para ésee. ..

— La solucién mediante la concurrencia, que podria paliar estos inconvenientes,
es, en muchos casos, ilusoria...».

Ante esta sicuacién se han propuesto dos actuaciones posibles:

— La nacionalizacién de las grandes sociedades de servicios pablicos.

— Una actuacién activa de la Administracion, mediante la utilizacién de unos
pliegos de condiciones tipo, vinculantes o facultativos, donde se garanticen
aquellos aspectos del servicio piblico més vinculados a los intereses generales.

Este cuadro, del momento francés, puede considerarse muy adaptado a nuescro
presente administrativo, servata distantia. El fondo de las dudas que se presentan ance
el dilema gestion versus gestién indirecta es el mismo. Y, sin duda, existe,
igualmente, la misma y necesatia ponderacién de todos los elementos que, en cada
caso, son los que habrin de aconsejar, en un caso concreto, la forma a utilizar, del
conjunto de técnicas posibles, sin atender, insistimos, dnicamente, posiciones previas

26. «Les services publics locauxs, p. 47.
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de rafz politica, sociolégica o de valoraci6n ética y atendiendo a los factores concretos,
de toda especie, que deberin decidir la eleccién especifica del sistema de gestién del
servicio.

3.4.2. La gesti6n directa: formas concretas.

El T.R.R.L. ratifica (art. 100) la posibilidad de que todos los servicios incluidos
en el art. 86.3 sean prestados por gestién directa a «cargo del personal directamente
depéndiente en su actuacién de los acuerdos y actos de los 6rganos de gobierno de la
Corporacién Local». El precepto no hace otra cosa que insistir en la tirularidad plena y
en la total competencia local, para decidir la modalidad de gestién a cravés de su
propia estructura de medios personales y reales en el campo de los llamados «servicios
esenciales». En este sentido, el arc, 68 del R.S., coincidide con el art. 42 del mismo
Reglamento, en sus lineas generales.

Las formas previstas, como hemos visto, son:

a) Gestién por la Entidad Local.

No presenta modificaciones sustanciales. Asi, en el art. 95 del Real Decreto
781/1986, de 18 de abril, se insiste en que «los servicios que impliquen ejercicio de
autoridad sélo podrin ser ejercidos por gestién directa». En ¢l mismo sentido, el art.
43 del R.S.

Es imporcante la subdivisién de la gestién por la Entidad Local denominada
«organizacién especializada» que supone una individualizacién orgéinica. Todas las
caracteristicas propias y cradicionales del «6rgano especial de administracién» pueden
ser aqui recordadas, ya que contindian vigentes, en sus grandes lineas generales.

Serd necesario esperar al Reglamento de Servicios actualizado, que nos definiri
exactamente el detalle del ordenamienco de esta forma de gesrién, sin duda una de las
mis urilizadas por Corporaciones de tipo medio, dado que, a pesar de su incipiente
auronomia administrativa, permite un control presupuestario y una actuacién dife-
renciada. Por el momento, por ejemplo, la escueta referencia del art. 102.3 del
T.R.R.L., sobre los fondos de reserva, ha de ser completada por 1os articulos 81 a 84
del R.S.

&) Organismo auténomo municipal.

El origen de la nueva denominacién se remonta al art. 84.3.b) de la Ley 7/1985,
de 2 de abril, sin que en el T.R.R.L. hallemos referencia a esta figura concreta. Por
ello —y hasta que el nuevo Reglamento de Servicios decida la cuestién—, seguiremos
aplicando los arts. 85 a 88 del R.S.

La inadecuacién de las denominaciones es notoria (la antigua y la vigente), para
muchos de los supuestos que se incluyen en esta forma de gestién. Muchos Entes
Locales se encuentran ante un cimulo de formas organizativas y participativas que,
hasta el momento, han sido calificados como Patronatos o Consejos, a falta de mejor
titulacion.

Desde un punto de vista prictico y basta que extsta nueva veglamentacion gue innove el
régimen juridico, procede la tramitacién de una Ordenanza Municipal, al amparo del art. 49
de la Ley 711985, en concepto de Estatuto, donde (art. 87 R.S.) se tendrdn en cuenta los
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drganos de gobierno. su competencia. asi como las facultades de tutela de la Corporacion gue
institnya la Fundacion,

¢) Sociedad privada municipal o provincial.

La dificulead pricrica de la Sociedad privada local es obvia: a pesar de su veste
mercantil no deja de ser una forma de gestidn directa de un Ente Local.

Se nos plantea, en este punto, el cldsico problema de la idoneidad de la Adminis-
tracion para actuar como geseor mercantil. El tema es polémico y, dirfamos, situado
en esta tierra de nadie de la Cicencia de la Administracién, mas que del Derecho
Administrativo, donde la empresologia y los conceptos sobre la actividad administra-
tiva tienen su juego dialéctico y su ponderacién efectiva.

En el nuevo sistema del Real Decreto legislativo 781/1986G, de 18 de abril, se
sigue manteniendo el art. 175.2 de la Ley de Régimen Local de 1955, en el art.
103.2, donde se establece: «Cuand las pérdidas excedan de la mitad del capital social. serd
obligatoria la disolucion de la Sociedud. y la Corporaciin resolverd sobre la continuidad y
forma de prestacién del servicio».

La figura de la Sociedad privada municipal o provincial tiene, obviamente, la
artificiosidad consustancizl con una naturaleza juridica que se ha ubicado a caballo del
Derecho local y del Derecho Mercancil. Naturalmente, el espiritu intimo y la raiz
sociologica de las instituciones, muchas veces, son insobornables. La empresa privada
municipal, organizada en forma de Sociedad de responsabilidad limitada, tiene unas
caracreristicas peculiares que casan dificilmente con ta axiologia de la Administracion,
que recurre 2 la forma mercanti] por las facilidades pricricas que espera obtener, es
decir, como mecanismo de trabajo, sencillamente. En muchos casos, la finalidad de
lucro no se considera csencial, dentro de la visién general de la Empresa pablica de
que hemos hablado. La exigencia de beneficios no tiene por qué ser imprescindible,
aungue en principio sea exigible, en el terreno puramente empresarial, un régimen de
ingresos que haga viable la Empresa de que se trate,

En un terreno prictico parece util recordar los tramites esenciales para la creacion
de una Sociedad Privada Municipal:

. Redaccién de una Memoria de Alcaldia o de la Comisién Informativa Municipal
competente, en la que se exponga la motivacion de la iniciaciva,

2. El Secretario de fa Corporacion y el Interventor de Fondos, en su caso, emirtirin los
respectives informes sobre los aspectos juridicos y econdmicos de la cuestion.

3. Se cramitard ¢l expediente previsto en el are. 97 del Texro Refundido de Régimen
Local, con la aplicacidn del régimen de aprobacion que proceda, segin la actividad
mercantil de que se trate, ¢s decir, que se prevea con monopolio o sin él.

4. La resolucién del expediente competerd al Ayuntamiento Pleno (art. 22.2 6) de la
Ley 7/1985, de 2 de abril) con la mayoria absolura del nimero legal de miembros
(art. 47.3.0) de la Ley 7/1985).77

27. Un esquerny de documentacion imprescindible podri ser; @) Escritura de otorgamiento por ¢l Alealde,
donde constari: Constitucitn de ta Sociedud. con detalle de su capiral social, objero, duracién, domicilio y forma de
representacion del capiral sncial, medianee acciones nominativas, toralmente suscrieas, desembaolsadus ¢ incrunsteribles
a personu distinea de su dnico titular, el Ayuntamicnto o la Dipuracion. 5 Los dictimenes de Secretaria ¢ Interven-
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En la reciente jurisprudencia registral hallamos la Resolucién de la Direccién
General de los Registros y del Notariado de 12 de septiembre de 1985 (B.O.E. de 30 de
septiembre), que ha merecido especial atencidn desde el punto de vista de la demania-
lidad,?* en cuanto se negé la posibilidad de que un Ayuntamiento pudiera aportar, en
concepto de capiral social, diversos de dominio puiblico, iz ratura («presas, canales y
conducciones») y adscribir al patrimonio de la Sociedad otros bienes («conduccidn,
terrenos, depositos, manantiales y galerias, pozos, instalaciones, edificios, red de
distribucién, plantas potabilizadoras...»). En la resolucion se llega a la conclusién de
que «no es posible legalmente realizar aporraciones sociales con bienes de dominio
pliblico, pues a ello se opone tanto el que el régimen del dominio piblico pueda pasar
su titularidad a una sociedad mercantil, como el que el régimen de la sociedad mer-
cantil repele que el capital pueda ser cubierto, en todo o en parce, con bienes de
dominio piblico».*

En esta resolucién comprobamos la dificil enhebracién de los ordenamientos
mercantil y adminiscrativo, en puntos tan esenciales como el capital social y sus
posibilidades de realizacién. En resumen: la Sociedad privada municipal, formalmen-
te, ¢s una conformacién mercantil de un Servicio adminiserativo. En el fondo, esra
consideracion de servicio municipal —con todas las ambivalencias quc se quiera— es
un faceor decisivo en ¢l momento de plantearse y de resolver las grandes cuestiones del
plan empresarial,

En realidad, ¢l expediente personalizador en forma mercantil es un privilegio
que se inserta en la ambigliedad de actuacion de la Administracion que, guste o no,
chcuentra su justificacién en la convergencia de las técnicas y en un pragmatismo
juridico que tiende a hipostatizar decerminados dogmas (en el caso, la forma societaria
privada) de fa Adminiscracién, soslayando, simplemente, los grandes principios que

cidn. ) Cerrificacion ded acuerde de Ln Corporacion Plenarin. En T escritura constardn, asimisma, lns Estacuos v ¢l
nombramicnte del Consejo de Administracion, cuyos micmbros pueden., en su caso, aceptar previamente ul acro de
otorgamieneo, of cargo, y que estan sujeros a las correspondientes incompatibilidades.

28, Estudinda por Fenprico ROMERO HERNANDEZ, «la Empresa Privada Municipal y lus bienes de servicio
piiblicus, v PABLO MENENDEZ, «Socicdad privada municipal y aportacion de bienes de duminio piiblicon, Crritas. 47,
julifsepticmbre 1985,

2. «...OF utra paree. que en una suciedzd mercantil y, sobre todu, ea una socicdad mereantil capitalise. cobran
significucion especial ¢l capital sucial y las normas imperativas encaminadas tanco u procurar k inicial integracian del
patrimoniv social —puestu que éste constituye ko esfera de garantia de los acreedores de la Sociediad— como @ reaccionar
com b obligads reduccion del eapital (¢f. articulo 175.2 de I Ley de Régimen Local de 19351 coandu fas pérdieas del
patrimonio bajan a determinados porcentajes; por todu lo cugl no putden ser aprus. pars ser ubjeto de las sportaciones
sociales, los bienes de dominio piblico, purque por su régimen son opuestos legalmente a ser celificados como
patrimoniales (fr. articulus 183 de la Ley ¥ 79 de la Ley de 1995), y en particular por ser lepatmente inembargables (fr.
arts. 188 y 80 de dichas Leyes. respectivamente} y, por anto, sustraidos a la accidn de lus acreedores sociales. »

En la Resolucion de 12 de septiembre de 1985 se sientan, asimismo, interesintes observaciones sobre ln naturale-
2 hifronte de las sociedndes privadas municipales: «...que estas singulares sociedades andnimas constituidas para la
gestion directa de los servicios munivipales no estén sujeras enteramente ol régimen ordinario de la Ley de Sociedades
Andnimas, puesto gue hay normas especiales comprendidas en b Legislacidn de Régimen Local que son. con arregloal
prapiv texeo de esea legislacion y al del art. 3. de la Ley de Suciedades Anonimas, de aplicaciin preferente. » Asi,
subre la prohibicion estatuearin de It mransferencia de acciones se dice que econfirma una exigencia expresi de osa
legistacion especifica: Que la Corpuracion sea la propietaria exclusiva del capital social y que no pueda transfericlo {fr.
art. 89 del Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales y 83, 3,00 de la Ley de Régimen Lucal de 1985). salvo
que wnres. y con Jos requisitos especificamente previstos, la Corporacion Local acuerde ¢l cambio del sisrema de
prestacion direcra del servicio medisnte una Suciedad con capital municipal exclusive a un sistema de gestion por
empresa de economin mixea. ...
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han dado origen a las Sociedades mercantiles de responsabilidad limitada, en el propio
Derecho privado.*®

Como rantas veces, el «si, pero» nos lleva a la conclusién de que la realidad
administrativa es distinta del arquetipo administrativo. El esfuerzo imaginativo nece-
sario para llegar a estas nuevas técnicas serd considerable, ya que, como se ve, las mismas
normas nos plantean una dificilisima, por no decir imposible, materializacién concreta
de sus propios principios inspiradores. Sociedad privada municipal, «si, pero...».

3.4.3. La gestién indirecra,

En el are. 104 del T.R.R.L. se nos plantean una serie de interesantes cuestiones
sobre la gesti6n indirecta.

3.4.3.1. La empresa mixta.

La primera de ellas es la calificacion de la Empresa Mixca como forma de gestién
indirecta, ratificando, en definitiva, el criterio del arc. 158 de la Ley de Régimen
Local, de 1955, que la incluye en el género «convenio con los particulares». En
cuanto al régimen juridico, puede optarse por las formas de Sociedad Mercantil y de
cooperativa (art. 104.1, T.R.R.L.).

En principio, existen «especialidades internas tanto estructurales como funcio-
nales» aunque siempre «sin perjuicio de terceros», e decir, vatificands la forzosa definicién
mievcantil de la Sociedad Mixta, municipal o provincial.

En la Sentencia de la Sala 1." del T. S. de 21 e marzo de 1986 (Ponente: Sr.
Malpica y Gonzilez-Elipe) («La Ley», 2-7-1986) se afirma:

«Dada la infracstrucrura de fas SS.AA. mixtas, hibridas de la conjunci6én del
capital pablico y privado, pero para la realizacién de servicios puablicos, en este caso
municipalizados, es inoperante e inadecuado ajustar su desarrollo y organizacién a las
coordenadas cldsicas de las 8. AA. puras, pues en este caso, por ejemplo, el reembol-
so, fijo en su cuantia y periédico en su vencimiento, de las acciones del capital priva-
do, mis propio de los préstamos societarios, de los que son las obligaciones o los
bonos el tipo mis frecuente, se debe a una imposicién legal, segin el are. 111.3
RSCL, de cuya lectura se infiere que la ecuacién capital social-nominal de las acciones
no se dinamiza de igual forma en escas sociedades mixcas, pues, en definitiva, el
activo y el pasivo revertirdn integramente y sin indemnizacién al ente piblico que
hizo la concesién administrativa de la prestacién del servicio municipalizado, de suer-

30. El Registrador Mercantil en su trimice de alegaciones, y en relacién con el pacto prohibitivo de venta de
acciones manifestd que «es frontalmente contrario al are. 46 de la Ley de Sociedades Anénimas: que el patrimonio de
la Sociedad quedaria inregrado exclusivamente por bienes de dominio pablico no susceptibles de enajenacién ni
embargo, y al no tener responsabilidad penal los socios, quedarian inoperantes rodas las previsiones legales tendentes a
abtener un equilibrio entre ef capital y el patrimonio social, consecuencia légica de la limitacién de responsabilidad
frente a los acreedores, quienes se verian inducidos o error y burlados, ya que sobre el patrimonio social no podrian
hacer presaw,

FEDERICO ROMERD HERNANDEZ (Jor. cit. p. 393) afirma: «La crisis de la configuracién de las Sociedades Anéni-
mas ¥ la oportunidad que ofrece ¢l desarrollo del nuevo régimen tocal, junto a la necesaria reconstruccion doctringl del
dominio publice, demanda la clarificacion postulada. solventadora también de agudos problemas priceicos plantea-
dos. Pero, sobre todo, cada vez e hace sentir en mayor medida la conveniencia de wna configurarion pasitiva de un Estatute de
dos Hamados entes instrumentales. La concepeion estatutaria del Dererbo Administration pueds servir adecuadamente de estructura
tedrica para esas perionas de vepaje privade y fines piblicors.
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te que el acervo social permancce inalterable, sin corresponderse con el capital privado
en su gradual y periédica devolucién de la aporracién original».

En el texto de la Sentencia se califica el estado de inalterabilidad del acervo social, en
contraposicién al capital privado, que debe ser amortizado. (Arr. 111.3 R. S.).

Ahora bien, ésta es una mds de las especialidades de la Sociedad mixca. Sin duda,
la mayor de vodas es el real guantum y significacion de la aportacion de la administra-
cién Local.

En el arc. 109 del R.S. se prevé la fijacion del valor de la aportacién local «por
todos los concepros, incluido el de la concesién, si la hubiere».

En el art. 104.3 del T.R.R.L. se establece un precepto semejante, incluso mds
amplio, ya que se define:

— la posible aportaci6n exclusiva de la concesién.

—— la necesidad de la valoracién de tal aportacién en especie, que puede com-
prender «otra clase de derechos, asi como instalaciones, equipamiento o nu-
merario, siempre que tengan la condicién de biemes patrimoniales». Ahora
bien, ssupone, esta formula expresiva, la exclusin de los bienes de dominto priblice?

Si la doctrina de la Resolucién de la Direccién General de Registros y del Nota-
riado de 12 de septiembre de 1985 se extrapolase a la teoria de la doctrina mixta,
desde la Sociedad privada local, sin duda que los bienes de dominio publico no ten-
drian la posibilidad de ser valorados, a efectos de la aportacion iz natura, al capital
social. La inalienabilidad demanial (arc. 80.1 Ley 7/1985) es efectivamente un obs-
taculo tedrico insalvable para que ral aporracidn sea posible. La teleclogia del capiral
social —dentro de la dindmica de las sociedades con responsabilidad limitada— es la
posible realizacién frente a terceros, con la conclusién de que mal puede realizarse un
bien que es inalienable, imprescriptible e inembargable.

En el articulo 104.3 hallamos, efectivamente, la consagracién de este criterio, lo
que nos lleva a la conclusién de que la problematica expuesta sobre los bienes dema-
niales en las Sociedades privadas locales quiere evitarse, por la norma citada, en las
mixtas, con una clara exigencia de naturaleza patrimonial. El criterio del realismo en
la disponibilidad de los bienes y de su valoracién se rartifica en el arc. 105 del
T.R.R.L., donde se presuponen ambas condiciones, al exigirse que «la responsabili-
dad de la Entidad local se limitara a lo que expresamente conste en la escritura de
constitucion, sin que, en ningin caso, sea inferior al valor de los bienes o devechos aportados
por aguéllar.

Sin duda, estas premisas positivas deberian renerse muy en cuenta en todos los
proyectos de constitucién de Sociedades mixtas, evitando cualquier dificulead a 1a
posible realizaciéon de los bienes aportados a la Sociedad. En el arc. 104.2, dleimo
parrafo, se plantea una doble posibilidad de participacion de los particulares, la sus-
cripcién directa de acciones, en definitiva, un supuesto de contratacién directa, o la
tramitacién de un previo concurso, donde se formularin propuestas sobre la coopera-
cién municipal y la particular en la futura sociedad. Légicamente, las dos formas
posibles de conrraracién de las aportaciones privadas exigiran distinto procedimiento
concractual, a definir en el correspondiente pliego de condiciones.

Finalmente, en cuanto al tiempo de duracién de las Sociedades mixtas, no parece
que pueda ser superior a 30 afos (are. 111.1, R.8.}, aunque el art. 109 del R.G.C.E.
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Hegue a los 99 anos, incluidas las prorrogas. Razones pricticas y de aplicacion del
propio art. 111.1 del R.S. y del art, 10 de R.C.C.L. de 9 de enero de 1953 (que
debemos considerar vigentes mientras no se publiquen los nuevos Reglamentos),
obligan a considerar como vigente tal plazo de 50 anos. Ello estd de acuerdo, asimis-
mo, con ¢l art. 108.A) del T.R.R.L., precepto aplicable, en general, a todas las
formas de prestacién indirecta, con exclusion de los servicios concedidos.

3.4.3.2. Las rarifas. Referencia a la actividad de fomento en los Entes locales.

Las tarifas de los servicios se adaptardn a la legislacién sobre politica general de
precios, eseo es, estan sujetas a autorizacion de la Comunidad Auténoma u otra Ad-
miniscracién competente {arr. 107.1). La regla general, en marteria de carifas, es la
autofinanciacién del servicio, aunque ello no se establece como principio general
absoluto, sino que se prevé la posibilidad de precios politicos, siempre que «/ar cir-
cunstancias dconsejaren nantener la cuantin de las tarifas con neodudos inferiores a los exigidos
por la veferida financiacion, .. ». Nos hallamos, de nuevo, ante una especial potestad
discrecional, aunque el resultado de la iniciativa esté sujeco a una autorizacion por la
Autoridad de tutela de las carifas.

La posibilidad de concesion de ayudas econdmicas, en el derecho local europeo,
ha sido una de las técnicas mas usuales para el fomento de la pequena v mediana
empresa (PYME), !

En el presente econdmico y social los Entes Locales no pueden considerarse como
ajenos a las circunstancias generales de su término y dmbito de competencias que
dependen, en gran parte, de su propia actividad.

En el terreno de la pracrica siempre ha existido una desconfianza tradicional, ¢n
Espaiia, hacia ¢l fomeneo municipal, por parte de la Autoridad de tueela.

Sin duda, nos hallames ante un conrexro dominado por tics y hdbitos mencales,
muy dificiles de vencer, en ¢l terreno del derecho positivo.

En el Real Decreta legislativo 781/1986, de 18 de abril, a pesar de las timidas
innovaciones y tendencias aperturistas de la Ley 7/1985, de 2 de abril, que hemos
cstudiado, en cuanto a la actividad, mercantil e industrial de los Entes Locales,
sepuimos hallando la misma acricud minimalista en cuanto al fomento, aparte de las
escuetas referencias de las subvenciones en la financiacién de servicios publicos, que
indicamos.

No podemos, aqui, profundizar en la importancia econémica de las pequefias
y medianas empresas, como clemento fundamental de la lucha contra el paro y
como factor positivo en la estabilidad y continuidad econdmicas, ni la trascendencia
de la actividad de los Entes Locales en esta materia.** Es importante, no obsrante,
recordar que la accién de los Ences Locales en favor de las PYME es fundamental,

31, wle rile de eollectroitds Docales en favenr de fa création ef des auifvités des petites ef mwyennes entreprives denn e
pediticpice péuérale de développement enmdagéne s, Conseil J'Europe. Srrashorg, 1986,

32, «Laaccion de las coleceividudes se ha ejercido por mulciples vias: ¢l hecho de que sean oficialmente responsa-
bles «e ciertos servicios cumo la creacion de infraestructuras, ¢l suministeo de agua y alcantaniludo, por gjemplo,
cjerce una influencia directa sobre T industria local» («Le rife... =, Rapporct, p. 3k

33. «las ayudas, es decir, las subvenciones, mano de obru, especrlistas, v locates facilicdns por drgunos
encirgados como wletividader locafes. las grandes sociedades de negocios, servicios de adminiseracion central v los
servicios universitarios, han jugade un gran papet en el éxito de gran nimero de iniciacivas localess «fe rife,., . up,
et p 9
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aunque no puedan solucionar ¢l problema del paro y del desarrollo de la alta tecnolo-
g_;ia."’4

En consecuencia, y siguiendo el estudio que desarrollamos, debe constatacse la
extensi6n de las actividades de las autoridades locales y regionales, en favor de la
PYME, y la dependencia del grado de intervencién local, de la estructura del gobier-
no y las relaciones entre el poder central y los Entes Locales.

A la vista de estas tendencias europeas. en paises de estructura paralela a la nuestra.
entendemos gue deberia preverse en el cwadro juridico-positive. en desarvollp. mn confunto de
pasibilidades para la posible actividad de fomento en la proncion indnstrial y comerctal.

Es claro que una de las conclusiones de este trabajo es la constancia de que en ¢l
Real Decreto legislativo 781/1986, de 18 de abril, no hallamos esta actitud abierta y
principialista en torno a la actividad de fomento de los Entes Locales. de capiral
imporrancia para una intervencion activa y decisoria en la coyunrura econémico-
social, aspecto singularmente actual y, a pesar de ello, silenciado en cuanto a la
prevision de nuevas posibilidades de progreso en la materia.

3.9. Los censorcios,

El arciculo 87 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, establece una nueva base positiva
en materia de consorcios.

Es evidente que existe una gran gencrosidad en la redefinicion de la iigura, ya
que se llega a la posibilidad de constitucién de consorcios con entidades privadas,
siempre que vengan definidas por dos notas fundamentales:

— No tener animo de lucro.
— Perseguir fines de interés publico, concurrentes con los propios de las Admi-
nistraciones publicas.

Con cllo llegamos, en nuestro derecho positivo, a una nueva manifestacion de la
convergencia de los Entes pablicos y privados para la gestidn de los servicios plblicos,
en una evolucién caracterizada por la constante permeabilidad e intercambiabilidad de
las formas o clases de personas y entes actuantes, claramente alejada de una adscrip-
cién al derecho publico como criterio inmutable e in¢ludible.

Hasta el momento era forzoso remontarnos al derecho local anterior, estocs, el art.
107 del Real Decrero 3046/1977, de 6 de octubre. En el procedimiento administrativo
destacaba la aprobacién de los Estatutos por el Consejo de Ministros, previe dicramen
de! Consejo de Estado, situacidn que se modificé con el desarrollo autonémico. 3

El art. 101 del Real Decreto legislativo 781/1986, de 18 de abril, ratifica, en
esencia, el art. 87 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, sin que se exija informe del Consejo
de Esrado o del 6rgano equivalenre en la Administracién Autondmica de que se trace,

3. «lerile...n. op. it p. 21

35. «Las emtidades Incales puedenr constitnir consurcios com ofras adwminisivaciones piblicas para fines de interés comiin o
entidacles privedas 5in duinw de tnevo gue pevsigan fines de interés piblico voncnrrentes con fos de las aduiinistraciones piiblicas. -

36. En Catalufia la aprobacitn de los Estatutos de los Consarcios se usignd a la Generalidad, de conformidad con
el are. 1, apartado 10,1 del Decrero 2115/1974, de 26 de julio, excepto, cugndo encre los Entes consorciados se
hallara el Estado, un Organismo auténome o Corporaciones Locales fuera de Caenluiia, El ucto de aprobacién corres-
ponde al Conscjo Ejecutive (rrs. 37.1 del Escatuto de Autonomia y are. 65 de la Ley /1982, de 25 de marzo, del
Parlamento, del Presidente y del Consejo Ejecutivol.
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La disposicidon se abstiene, asimismo, sobre la calificacién de la personalidad
publica del Consorcio, limitindose a decir que ral personalidad serd «propia», es
decir, distinta de la de los Entes consorciados, que podrin utilizar, para la gestién de
sus competencias, cuaiquiera de las formas previstas en la legislacién local. Por tanto,
el Consorcio es un ente plural, en rodo caso sometido al régimen local, en cuantoa la
gestién de sus servicios, debiendo cefiirse a lo que se establezca en sus Estatutos.

En el arc. 110 del T.R.R.L., por tanto, se separa netamente el proceso de
personificacién unitaria de las distintas Administraciones y de las Entidades privadas
legitimadas, de la gestién de los servicios que han de satisfacer el interés piiblico que
justifica, teolégicamente, el Consorcio. Es evidente que nos hallamos ante una pro-
blemdrica nueva que girara, fundamentalmente, en la participacién de los Entes pri-
vados de interés publico en una definitiva e indiscutible actividad administrativa.

El futuro de la Administracién Local debera, en consecuencia, adaptarse a estas
nuevas directrices que, levemente insinuadas en puntos concretos de nuestras disposi-
ciones, carecen, por otra parce, de una disciplina juridica esencial y coherente.

No obstante, esta carencia de técnicas y de métodos dindmicos y eficientes, que
tantas veces la doctrina y los pricticos de la Administracién han venido reclamando,
deber4 colmarse en un esfuerzo conjunto y en una conjuncién de esfuerzos, so pena de
distanciar la norma de las necesidades socio-econémicas de un momento histérico,
tension dialéctica que siempre se rompe a favor de las exigencias viales, pero con la
quiebra de un valor fundamental en el Estado de Derecho, la seguridad juridica.






