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I. INTRODUCCION

Cada vez se es mds consciente de las oportunidades gue existen a nivel
local para fomentar la creacién de empleo y del papel fundamental que los
Ayuntamientos pueden desempenar en la dinamizacidn de los pueblos y ciu-
dades impulsando iniciativas de desarrolle econémico y social.. Esta cons-
tatacién ha llevado a impulsar procesos de descentralizacién administrativa
e institucional en la organizacién de las entidades locales.

El papel de las autoridades locales en la promocidén econdmica de sus
comunidades, tal como veremos mas adelante, tiende a ser cada vez mayor.
No sélo estin interesadas en la prestacién de determinados servicios, sino
también en el bienestar social, cultural y econémico de sus ciudadanos.
Adermnds se muestran especialmente identificadas con los diferentes intere-
ses que confluyen en su territorio. Estas son algunas de las circunstancias
que otorgan centralidad al papel dinamizador y coordinador de las entida-
des locales en el marco de su promocién econdmica.

Sin embargo, las entidades locales no disponen de la fuerza necesaria
para desplegar en solitario su papel de promotoras econdémicas. Sus actua-
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ciones dependen de multiples factores que dificilmente pueden controlar
sin la cooperacién de otras Administraciones. Por otro lado, se ven enfren-
tadas a un proceso de globalizacién que expone a todas las empresas, sea
cual sea su localizacién, a la competencia internaciconal (1). Las empresas
para ofrecer altos niveles de calidad y ser competitivas deben encontrar
determinadas ventajas en su entomo mas inmediato (2) y dependen de forma
muy importante de su ubicacién territorial (3). Es aqui donde las entida-
des locales juegan un papel clave en la promocién econdmica de sus terri-
LoTios.

Las actividades de promocién econémica aparecen en los ayuntamientos
espafioles a partir de la crisis econémica de mediados de los afios setenta.
Los crecientes problemas de desempleo estructural se convierten en la pri-
mera preocupacién de Jos ciudadanos, en especial en las poblaciones con
alto fndice de trabajadores industriales. Los ayuntamientos empiezan a reci-
bir presiones para solucionar el problema y sus secuelas de marginacion
social, delincuencia, drogadiceién, y desestructuracién social. El hecho de
que las entidades locales no contasen con las atribuciones legales especifi-
cas para intervenir en estos problemas no retuvo a los afectados para acu-
dir en ayuda a su Adminisiracién local. Ante esta inquietud y presidn, las
entidades locales comienzan a otorgarse determinadas atribuciones de las
que carecian legalmente y con mayor o menor acierto, claridad de objeti-
vos v eficacia, inician acciones de promoci6n econdmica y empiezan a deri-
varse recursos hacia este tipo de actividades. Otros problemas relacionados
con las ciclicas crisis econémicas refuerzan esta tendencia. Es el caso de
la falta de iniciativa empresaral de muchos municipios y los grandes défi-
cit de servicios y de infraestructuras.

(1) Las empresas que sobreviven en esle entorng compelitive son las que se encuentran
capacitadas para generar incrementos conslantes en s productividad, para innovarse perma-
nente, sacar provecho de los recursos lecnolfigicos, renovar sus productos y ofrecer alios nive-
les de calidad,

{2) Como por ejemplo los llamados recnrsos estratégicos sobre informacién de los mer-
cados, transferencias tecnoldgicas, asesoria empresarial o politicas de formacién.

(3) En la promocidn econémica de las entidades locales tienen un prolagonismo princi-
pal y decisivo los recursos enddgenos (mano de cbra cualificada, las infraestructuras, los recur-
sos naturales, ele., existentes en la zona), Siendo necesaria la médxima coordinacidn en lodas
las actuaciones, ya que se Lrata de oplimizar las venlajas comparativas que lodo terrilorio liene
o posee y obtener una mayor rentabilidad de esos recursos, Por ello, se hace necesaria una
planificacién econdmica previa. No se excluyen los recursos exdgenos —los que vienen del
exterior—, pero la atraccion de diches recursos debe jugar un papel de complementariedad de
lo endégeno, sin arrebatarle a €ste la posicin privilegiada que debe oslentar en la escala de
valores del fomento econémico de una determinada zona.
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En este contexto econdmico y social se refuerza el papel de las enti-
dades locales en la promocidén econémica de sus territorios (4). Papel que
se ha viste aumentado con ta globalizacién econdmica y el amplio con-
junto de transformaciones socioculturales y tecnoldgicas acaecidas recien-
temente. Pero para hacer frente a este reto en el que actualmente se ven
inmersas las entidades locales deben contar con los instrumentos juridicos
Necesarios.

Por zllo, ¢l objeto de estudio de este trabajo se centra en las posibili-
dades juridicas contempladas en nuestro ordenamiento para la promocién
econdmica de las entidades locales. En primer lugar, hemos abordado los
aspectos relacionados con esta materia en los modelos de Administracitn
local existentes en el 4&mbito europeo (I}, concretando los presupuestos pre-
vios al ejercicio de competencias locales en los programas de promocién
econdmica {III), para adentrarmos posteriormente en las competencias loca-
les atribuidas en esta materia (IV), y terminar con las acciones tendentes a
favorecer los programas de promocién econémica local (V).

(4) Sobre este tema la literarura juridica es abundante, pudiendo citarse sin &nimo exhans-
livo los signientes rrabajos: T. DE La QuaDRa SaALCEDO, Corporaciones locales y actividad
econémice, Marcial Pons, Universidad Carlos IIT y Diputacién de Barcelona, 1999; E Sosa
WAGNER, La gesiidn de los servicios piblicos locales, 4* ed., Civitas, Madrid, 1999, pigs. 82,
187 v ss. F. Luser BoRREL, La ectividad empresarial de los Enies locales, Abella, El Con-
sultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, 1990; F. Hurtano ORTs, La infciativa piiblica
Incal en la actividad econdmica, FVMP y Civilas, Madrid, 1994, préloge de I.M. Bato LEGN;
§. MiLANS DEL BosH y JORDAN DE URRIES, Las servicios piiblicos locales tras la Ley de Con-
wratos de las Administraciones Publicas, en AAVY, Lo autonomia local. Andlisis jurispru-
denciaf, Marcial Pons y Diputacién de Barcelona, 1998; V.M. TENA PIAZUELO, «La empresa
miblica local: Aspectos jurldico formales de la gestién municipal de intereses econdmicos
mediante sociedad anénima», REALA, 255-256, pdgs. 701 a 730; J. SaLas HERNANDEZ, «La
provincializacién de servicios (iniciativa pdblica en la clividad econdmica y reserva al seclor
piiblico en el dmbito provincialys, en La provincia en el sistema constitucional en el sistema
constitucional, Dipitacidn de Barcelona y Clvitas, dir. GomEz FERRER, 1991, pdgs. 201 ¥ ss;
IF. MESTRE DELGADO, «Las formas de prestacidn de los servicios piiblicos locales. En parti-
cular la concesién» en Tratado de Derecho Municipal, L. 0, dir. 8. MuNoz MACRADO, Civi-
tas, Madrid, 1988, pags. 1301 a 1318; F.J. FERNANDEZ GONZALEZ, La infervencicn priblica en
la actividad econdmica. Los ifiulos que la legitiman, Civilas, Madrid, 1995; M., Lorez Benl-
TEZ y M. REBOLLO PUIG, «Aplicabilidad y exiensidn del anfculo 149.1.18 de la Conslilucidn
a Entes no administrativos», en Adminisiracién Instrumental, Libto Homenaje a M. Clavero
Arévalo, Civilas, Madrid, 1994, L. [, pags. 507 a 522; R. MARTIN MATED, «Los servicios loca-
les. Especial referencia a la prestacidn bajo formas societariags, REALA 255-236, pfgs. 457
a 480; E. Roca Roca, «Las téenicas socielarias en la Adminisiracion Pdblica espaficla», en
Administracion instrumenta!, Libro Homenjae a M. Clavero Arévalo, Civitas, Madrid, 1994,
L. II, pdgs. 737 a 754; AAVV., Estudios sobre los gobiernas locales, coord. . CASTILLO BLANCO,
UIM, Granada, 1998; AAVY., Modificaciones y panorama actue! del Régimen Local espaiiol,
prélogo de L. PAREIO ALFONSO, Temas de Administracién Local, CEMCI, Granada, 2000.
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1L LAS ENTIDADES LOCALES EN EL CONTEXTO EUROPEO:
MODELOS DE ADMINISTRACION LOCAL

Desde un punto de vista institucional, Europa cuenta con bajos nive-
les de gobjerna en el 4mbilo local (5). Las férmulas institucionales nacio-
nales se han venido reproduciendo y la implantacién de partidos peliticos
de 4mbito nacional se ha impuesto con escasas excepciones. En lineas gene-
rales, los municipios europeos han trasladado los rasgos centrales del modelo
de relaciones entre el Ejecutivo y el Parlamento nacional o federal. Un ejem-
plo de ello lo tenemos en el sistema presidencialista francés que proyecta
toda su relevancia simbélica y ejecutiva en la figura del alcalde, mientras
el parlamentarismo britdnico, genera gobienos locales de gabinete con alcal-
des mas débiles.

En cuanto a la capacidad de gestién, existen, a grandes rasgos, dos
modelos de Administracién local europeos:

Modelo de Administracion local de bienestar, prapio de los paises anglo-
sajones y escandinavos, donde las instituciones locales despliegan roles ope-
rativos o de gestién de servicios piiblicos de gran magnitud, convirtiéndose
en brazos ejecutores de servicios umiversales del Estado de bienestar. Se
trata de Administraciones locales estatutarias caracterizadas por intervenir
tnicamente cuando la autoridad central Jes encomienda alguna tarea.

Modelo de Administracion local residual, propio de los grandes Esta-
dos continentales (Espafia, Francia, Alemania} en el que las instituciones
Jocales disefian programas de desarrolle y asistencia social, pero debido a
su escasa capacidad econémica, quedan al margen de los grandes servicios
del Estado social. Son Entidades locales enraizadas en el principio de com-
petencia general, que les otorga autonomia para actuar en aquellos dmbitos
que, sin perjudicar al interés general, consideren oportunos para beneficio
de sus comunidades.

Entre ambos modelos existen elementos comunes o compartidos que
nos permiten sostener un cierto esquema general de comprension de las
Entidades locales europeas: 1°) Comparten un programa de actuacién paca
complejo centrado en el dmbito urbanistico y social, sin aportacién signi-
ficativa en tareas de empleo, promocién econémica o medio ambiente;

2°) Adoptan roles meramente operativos, ejecutores de politicas dise-
fiadas en niveles superiores, sin ningin tipo de intervencién en roles sus-
tantivos que las implique en la toma de decisiones politicas.

(5) Sobre los modelos de Administraci6n local, véase, Albert CALDERC CABRE, Mode-
los de gabierno municipal, en Estudios sobre los gobiernos locales, obra colectiva coordinada
por F. CastiLLO Branco, UM, Granada, 1999, pigs. 17 a 35.
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A pesar de ello, a lo largo de los afios noventa, bajo las condiciones
de un Estado remodelado o utilizando una terminclogfa mas precisa, un
Estado poskeynesiano, denominado en algunos casos tercera via, han empe-
zado a aparecer algunas lineas de cambio que eliminan en algo la tradi-
cional divisién anglo-continental.

Estos cambios se han caracterizado por:

— Disponer de agendas o planes de intervencion mds complejos, con
mayor presencia en politicas econémicas de empleo y medioam-
bientales.

— Desarrollar roles més estratégicos, con mayor voluntad de presen-
cia en las decisiones politicas ¥ reclamando una aportacion especi-
fica de la esfera local en la estructura del modelo bienestar en un
contexto plobalizado como el actual. Ello nos obliga a que anali-
cemos posteriormente —en el epigrafe IV— la influencia que el
proceso globalizador ha tenido en las competencias de promocion
econdémica local.

—~ Reconsiderar el concepto inicial de territorio (6) come factor clave
para abordar el esquema del ejercicio competencial, sustituyéndole
por un elemento dindmico y flexible, donde los limites no deben
estar fijados exclusivamente en términos jurisdiccionales, sino en
otros aspectos como los procesos productivos, los recursos, las arti-
culaciones sociales, los proyectos y problemas comunes que coe-
xisten en el lugar. Estos factores son los que determinan que el
municipio sea mds bien una estructura flexible, compleja e inte-
ractiva, en la que el contenido debe definir al continente, que supera
ya la nocién cldsica de continuidad territorial y les obliga para ser
eficaces y eficientes a constituir asociaciones municipales regidas
en sus relaciones por un principio horizontal de cooperacién inter-
municipal (7).

{6) La organizacién urbana municipal se ha basado en la idea, seguramente Uti! hasia el
proceso de cambio que aclualmente vivimos, de que el remitoric, considerade como un ele-
mento estalico, era el factor clave para abordar el esquema del ejercicio compelencial. Sin
embargo, el proceso de globalizacién obliga a reconsiderar esta posicién iniclal inlroduciendo,
en algunos casos, conceptos més amplios como las dreas merropolilanas, espacios geopolit-
cos comunes, redes de ciudades, ¥ megaciudades.

{7) Actuaimente las empresas tenden a recurrir a redes locales para acceder a los recur-
505 estralégicos con ¢l fin de reducir costes. El medio local puede contribuir a reducir estos
costes de transaccidn y mansformarse, de esla manera, en una base para la internacionaliza-
citn y competitividad de las empresas.
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III. PRESUPUESTOS PREVIOS AL EJERCICIO DE COMPETEN-
CIAS LOCALES DE INICIATIVA ECONOMICA

Para llegar a concretar las posibles actuaciones que las entidades loca-
les pueden llevar a cabo en los programas de promocién econdmica, es
imprescindible realizar previamente un somero andlisis de los presupues-
tos constitucionales y legales que circunscriben el ejercicio de esta com-

petencia,

1. Autonomia para gestionar

Fl articulo 149.1.13° de la Constitucién (CE) sefiala como competen-
cia estatal las bases y coordinacin de la planificacion general de la acti-
vidad econémica. Es lo que el Tribunal Constitucional denomina compe-
tencia general de ordenacidn econémica conectindola al principio de unidad
de mercado (8). Por otra parte, el articulo 128 CE reconoce la iniciativa
piiblica en la actividad econémica as{ como la posibilidad de reservar al
sector publico recursos o servicios esenciales especialmente en caso de mono-
polio. Pero la Constitucion exige que sca la Ley la que reconozea y habi-
lite esta dltima intervencidn. Y esta exigencia de Ley queda satisfecha sin
mayor dificultad en el dmbito estatal y autonémice, sin embargo, el pro-
blema se plantea en el dmbito de las entidades locales (9) al tropezar con
la imposibilidad de poder adoptar por si mismas, y mediante ley, decisio-

{8) Sin 4nimo de ser exhaustivos, pueden cirarse, entre otras, 1as siguientes obras sobre
este lema: El modelo econdmico en la Constitucion espafiofa, dir. Por F. GARRIDO FaLra, IEE,
Madrid, 1980; M. Garcla PELAYD, «Consideraciones sobre las cldusulas econdmicas de la
Conslitucitny» en Obras Completas, CEC, Madrid, 1991, L. II; R. G6MEZ FERRER, «La reserva
al sector ptiblico de recursos o servicios esencieles» en Esfudios sobre la Consthucidn espa-
fiola. Homenaje al Profesor Eduardo Garcfa de Enlerria, Civitas, Madrid, 1991; O. DE JUAN
ASENIC, La Constitucion Econdmice Espafiola, CEC, 1984, e friervencidn odministraiiva en
ta economia, Cuadernos de Derecho Judicial, Madrid, 1997; S. MaRTIN-RETORTILLO, Derecho
Administrativo econdmico, La Ley, Madrid, 1991; M. BASSOLs COMa, Constitucion y sistema
econdmico, Tecnos, Madrid, 1988; M. MoRISI, «Aspeclos esenciales de la regulacién econd-
mica en upa Conslilucién en crisis» en La Constitucidn espafiolo de 1978, Estudio sislemé-
tico dirigido por A. PRepier1 y E. Garcia DE ENTERRIa, Clvilas, Madrid, 1979; R. REICH, Mer-
cado y Derecho, Ariel, Barcelona, 1985; R. STOBER, Derecho Administrative Econdmico, MAP,
Madrid, 1992.

(9) Sobre las potestades normativas de las entidades locales puede verse ¢l inleresante
trabajo de Luciano PAREIO ALFONSO, La potestad normativa local, Marcial Pons, Diputacidn
de Barcelona y Universidad Carlos 111, 1995.
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nes en esta materia (10). Podria pensarse inicialmente en una posible con-
tradiceidn entre la reserva de Ley exigida por el articulo 128 de la Consii-
tucién y la autonomia que el articulo 137 CE garantiza a los municipios y
provincias para la gestién de sus respectivos intereses (11). Posteriormente
concretada en log articulos 140 y 141 CE para et municipio y la provincia
respectivamente.

En el gjercicio de esta autonomiz, las entidades locales no sélo ejer-
Cf,'rzin competencias sobre asuntos exclusivamente locales (competencias pro-
pias}, sino que deberan participar en la gestidn de todos aquellos que afec-
ten a su cfrculo de intereses (competencias delegadas). El concepto de
autonomia gira, por tanto, en torme a dos ideas: por un lado, la necesidad
de que los entes locales tengan competencias respecto de los asuntos de
ambito local (competencias propias de titularidad local), por otro, la exi-
gencia de que dichos entes participen en la gestién de todos los asuntos
piblicos que les afecten (competencias de participacién en los procesos de
decision de instancias administrativas superiores). En este sentido, el
articulo 2.1 LRBRL establece que para que sea efectiva la autonomia garan-
tizada constitucionalmente a las entidades locales, la legislacidn del Estado
y de las Comunidades Auténomas, deberd asegurar a los municipios, pro-
vincias ¢ islas su derecho a intervenir en cuanto asuntos afecten al circulo
de sus intereses, atribuyéndoles las competencias que proceda en atencidn
a las caracteristicas de la actividad piblica de que se trate y a la capacidad
de la gestién de la entidad local, de conformidad con los principios de des-
centralizacién y de mixima proximidad de la gestién administrativa a los
ciudadanos.

Como vemos, la autonomia Jocal no comporta un dmbito materia! de
competencias previamente delimitade, éstas han de ser fijadas por ley esta-
tal o autonémica. La autonomia garantizada constitucionalmente a las enti-
dades locales se mueve en el dmbito de la ley. Esta ley puede establecer
los requisitos y condiciones en los que las entidades locales desarrollan su
actividad, sin que de ello pueda deducirse que la intervencién del legisla-
dor implica una Jesién a la autonomia local concebida como garantia ins-

'(10) VYéase T. DE L& QUADRA SALCEDO, Corporaciones locales y actividad econdmica,
Marcial Pons, Dipulacién de Barcelona y Universidad Carlos I, 1999, pigs. 14 v 15.

(11} E! Tribunal Constitucional ha venido recordando desde sus primeras sentencias (STC
4/1981, de 2 de febrero), que aulonomie no es soberanfa y, por lanto, la misma signe siendo
«recognoscibles adn cuando sufra alguna limitacién. Véanse los comenlarios de J.M. Ban-
DRES SANCHEZ CRUZAT, La auwionemia lecal en la furisprudencia del Tribunal Constitucional,
en AAVV. La qutonomia local. Andlisis jurisprudencial, Marcial Pons y Dipulacién de Bar-
celona, 1998.
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titucional (12). Sin embargo, la tensidn subyacente entre principio de auto-
nomia local y la remisién al legislador sirve, en todo caso, para poner de
relieve gue Jas limitaciones que el legislador pueda imponer a la actividad
local, por amplio que sea su margen de maniobra, han de encontrar siem-
pre un fundamento que permita entender que la ley es respetuosa con la
garanifa institucional de la autonomfa local preservada por la Constitocidn.

El Estado tiene reservada la regulacién bisica del régimen juridico de
las Administraciones Pdblicas, por tanto, de 1a Administracion local, aun-
que ello no excluye la posible intervencion de las Comunidades Autdno-
mas desarrollando y complementando las bases estatales. Pero ademés de
este régimen juridico genérico de actuacion —establecido en la ley esta-
tal—, la entidad local habra de tener en cuenta la ley sectorial, que podra
ser a su vez, estatal o autondmica. Por ello no podemos establecer un lis-
tado cerrado de competencias locales, sino afirmar que podrén ejercer todas
aquellas actuaciones que redunden en la esfera o circulo de los intereses

que les son propios.

Ahora bien, los entes locales, ademés de garantizdrseles su existencia,
tienen que estar dotados de Jos medios gcondmicos necesarios para cum-
plir su funcién constitucional. La autonomia tiene también una vertiente
financiera por lo que deberd ir acompafiada de los recursos necesarios (13)

{12} Acerca de la misma, vid., entie ofros, R. MARTIN MATEQ, «La garantia institucio-
nal de la autonomiz local», REVEL, nim. 208, 1980, pags. 609 y ss; L. PAREIO ALFONso, Garan-
tia institucional y autonomias locales, IEAL, Madrid, 1981, pdgs. 115 y ss; M. SANCHEZ
MoRON, La autonomia lpcal. Antecedentes histdricos y significado constitucional, Civiras,
Madrid, 1990, pags. 159-161. Para una erilica de las insuficiencias a las que aboca el empleo
el empleo de esta caregorfa con referencia a las entidades locales, vid., 1. ESTEVE PaARDO,
«Garantia institucional y/o funcién constitucional en las bases del régimen localw, en REDC,
num. 31, 1991, pdgs. 125-147; E. A1a FERNANDEZ, «Configuracidn constitcuional de 1a aulo-
nomla municipal» en Informe cobre el Gabierno Local, MAP-Fundacié Carles Pi 1 Sunyer
d’Estudis Autonomics i Locals, 1992, pégs. 43-66; J. GARCIA MORILLO, La configuracion cons-
titucional de la mutonomia local, Marcial Pons, Madrid, 1998, pags. 11-49.

{13) Los recursos de las haciendas locales en Espafia consisten en bienes o tribulos pro-
pios y en Iransferencias y participacion en los ingresos del Estado {artfculo 142 de Ja Cons-
tirucion). A ravés de la aprobacidn del Pacio Local {1998) y de las modificaciones legales
llevadas a cabo en aplicacién del mismo (1999) se ha ido reformando el sislema de financia-
cidn de las entidades locales. Acmalmente de nuevo es lema de debate politico el posible
acuerdo entre los dos partidos polfiicos mayoritarios para dotar de mayor capacidad de ges-
[i6n a las entidades locales. Véase sobre esle wma, G. GUTIERREZ DE PapLo, «El Pacro Local
y su financiacién. Diversos aspecios sobre una posible reforma en el sistema de financjacién
de las Corporaciones localesw», Revista Impuesios nfim. 23, 1998: L. Garcia HERNANDEZ, «E]
Pacto Local. Medidas para el desarrollo del Gobierno Locals, MAP, FEMP e INAP, Madrid,
1999; V. Caive DE CASTILLO, «Principales novedades para €l ejercicio 1999 en el régimen de
las Haciendas Locales», Revisia de Estudios Financieros nim. 192, 1999,
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para que el ejercicio de las competencias pueda ser asumido con plena res-
ponsabilidad, lo que implica cierta libertad en la actuacién del ente res-
ponsable. La importancia de los recursos locales propios es obvia, evita la
supeditacién a otras instancias centrales o regionales en las decisiones. Las
transferencias o participaciones en los ingresos del Estado, son una cons-
tatacién de la responsabilidad compartida que tienen el gobierno local con
el gobierno central a fin de lograr la prestacién de servicios y funciones
publicas (14).

S_upone también la autonomia local el poder vy la capacidad de auto-
organizacién con la finalidad de desarrollar su estructura organizativa (13)
y funcional (16), emitir normas y regulaciones adecuadas para la ejecucién
de las competencias encomendadas, asi comeo para una mejor prestacién de
los servicios publicos y ¢l fomento del desarrollo local. Esta capacidad de
autoorganizacién (17) requiere la formulacién y aprobacién del presupuesto
(18)‘que es uno de los instrumentos juridicos méas influyentes en la pro-
moc1_6n econdmica. Otro elemento propio de la autoorganizacién son las
politicas de personal, su capacidad para fijar plantillas (19), puestos de tra-
bajo, retribuciones, estilos de trabajo, etc.

{14) Es imprescindible malerializar un fortalecimiento del sistema de financiacidn local
que l'csf permila a las entidades locales sufragar y bacer frente al desarrolle y plasmacion del
gjercicio de sus competencias, funciones, actividades y servicios. Sobre esta reivindicacion
pyede verse M.J. FERNANDEZ PavEs, «La Reforma de las Haciendas Locales», en Modifica-
ciones y panorama acival del Régimen Lacal espofiol, Temas de Administracidn Local, CEMCI
Granada, 2000, pags. 471 a 502 , ,

{15} Sobre los rasgos bésicos de la organizacidn municipal, vid., F. MERCADAL ViDaL,
«Organizacién municipal» en Tratadoe de Derecho Municipal, obra colecliva dir. por §. MuRoz
lEdACHAD_D, Civitas, Madrid, 1988. .1, pdgs. 865 y ss; L. MoreLL QcaRa, Régimen Local espa-
fof, Civitas, Madrid, 1988, pdgs. 429 y ss; F S05a WAGNER, «La organizacién municipal»
DA m.lm .228. 1991; M. SANCHEZ MoRON, «El sistema polfiico local: férmulas de gobierno y
participacién ciudadana» en Informe sobre el gobierno local, Madrid, 1999, pags. 291-321

(16} Las entidades locales son Adminisiracienes piblicas de cardcter territorial doladas
de la_s pme§tades inherentes a las Adminismaciones piblicas y 1a porestad de auloorganizacicn
esld implicila en el mismo concepto de aulonomia.

(17) Vid. L. Pare}o A1FONSO, «La polestad de autoorganizacién de la Administracién
locals, en £3A mim. 228, 1991, pdgs. 13 a 43, en especial 14-16.

(18) Para l? aprobacidn y ejecucién del presupuesto, las Entidades locales disponen de
cpn!.roles y fiscalizaciones, ranto inrernas como externas, llevadas a cabo por organismos espe-
cializados en esta materia.

{19) Las eniidades locales deberén también disponer de unas estucturas ¥ de unos recur-
508 ]}umanos adecuados a sus cometidos, Por ello, el articule 6.1 de la Cara Europea de Auto-
nomfa Local sedala que «las enlidades locales deben definir per s{ mismas las estruciuras
administrativas internas con las que pretende dotarse, con objeto de adaprarlas a sus necesi-
dades especificas y a fin de permitir una geslién eficaz», se refiere a la potestad de autoor-
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Para defender y proteger esta autonomia el ordenamiento juridico dota
a las entidades locales de mecanismos (20) que garantizan juridicarnente
que las leyes y actividades de las Administraciones estatal y autonémica la
respetan. Cuentan con la facultad legal que les atribuye los articulos 118 ¥
63.3 de la LRBRL de impugnar ante el Tribunal Censtitucional las leyes
estatales o antonémicas cuando estimen que lesionan su autonomia.

Pero ademés de esta garantfa y proteccién establecida para ser ejercida
a posteriori, la autonomia local debe ser preservada a priori eliminando la
posibilidad de controles administrativos. El principio de antonomia es incom-
patible con la existencia de controles administrativos sobre la actividad local
y, si €stos existen, tienen que ser rigurosamente limitados y justificados. Sélo
son posibles los controles de legalidad perfectamente determinados y que tie-
nen por finalidad verificar que un acto o decisién local no infringe la nor-
mativa vigente. En camnbio, los controles de oportunidad, que verifican la pre-
valencia de una decisién frente a otras posibles, son inadmisibles por contrarios
a la autonomia local constitucionalmente reconocida. El articulo 8 de la Carta
Europea de Autonomia Local, excluye los controles gubernamentales sobre
jos locales, quedando éstos exclusivamente en manos de los tribunales de jus-
ticia. Asf lo expresan también los articulos 65, 66 ¥ &7 de la LRBRL.

En suma, las entidades locales tienen libertad para ejercer su inicia-
tiva en toda materia que no esté exclnida de su competencia o atribuida a
otra autoridad. Cuando ejerciten competencias delegadas las podran adap-
tar a sus condiciones peculiares y deberén ser consultadas a lo largo de los
procesos de decision para todas las cuestiones que les afecten directamente.
Como vemos, la autonomia local, no presenta una extension y alcance deter-
minado en los distintos sectores materiales de la actividad (21). El conte-

ganizacién de las entidades locales, recogida en el articulo 4.1 LRBRL. Afadiendo el apar-
lado 2° del mencionado andcule 6 de la Carta que, el eslatulo de personal de las entidades
locales debe permitir una seleccion de calidad, fundamentado en los principios de mérito y
capacidad, a este fin deben reunir condiciones adecuadas de formacion, remuneracién y pers-
peclivas de carreras.

{20) En concreto del conflicte en defensa de la autonomfa loeal ante el Tribunal Cens-
litucional, introducide en los artfeulos 75 y 59.2 LOPJ por Ley Orgénica 7/1999, de 21 de
abril ¥ en el articulo 63.3 LRBRL por Ley 111999, de 21 de abril. Vid. M. PULIDO QUECEDG,
La Reforma de la Ley Orgdnica del Tribunal Constitucional: el conflicto en defensa de la
autonomia local, Arenzadi, Pamplona, 1999, Pags. 37 a 43

(21) Si supone en cambio un dereche de participacién y un poder limilado de aurcor-
ganizacion que implica el reconocimiento de potestades para actuar como tal Administracion
o poder piblico (polesiad reglamentaria, sancicnadora, organizaloria_..). El régimen jurfdico
de la autonomia local esld integrado por distintos elementos: uno subjetive referido a la orga-
nizacién, olre, objetivo relativo a las competencias, olro, instirucional coneclado a la posicidn
en el enlramado estalal y, finalmente, otro de cardcler financiero.
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l’l.idi.j competencial vendrad determinado por la legislacion sectorial y con-
sistird en competencias propias, con distinto alcance, y competencias dele-
gadas,

_ Por tanto, las actuaciones en matena de promocidn econémica han de
integrarse en una serte de programas basicos que son esencialmente de
cardcter horizontal, afectando a la generalidad de subsectores y ramas de
a_ctividad, aunque también pueden llevarse a cabo en programas de tipo ver-
tical que inciden de modo particular en esferas concretas. Pero en ambos
casos, hoy se impane como principio general de la actuacién administra-
tiva local un servicio eficaz a los cindadanos. Para ello deben adoptarse las
medidas necesartas para comregir las disfunciones en los procedimientos
administrativos. La existencia de un ordenamiento simple, preciso y una
ac_tuacién administrativa coordinada, transparente y eficaz, son factores de
primer orden para que la entidad local aumente su productividad y el nivel
de empleo (22).

2, Hacia una gestién piablica local més eficaz

Si hace algo mas de dos décadas, GARCIA PELAYO (1977) acufié entre
nosotros la expresién «transformaciones del Estado contempordneo» para
subl_'ayar la plural y diversa naturaleza de los cambios que podian afectar
al sistema piiblico, hoy, se vuelve hablar de una «segunda generacién» de
reformas administrativas, y de la nada despreciable renovacidn dogmadtica
del Derecho ptiblico en general y del Derecho Administrative en particu-
lar. El objetivo fundamental de las reformas es realizar con efectividad una
reestructuracion de unidades organizativas administrativas, desburocratizar
p_rocedimientos e introducir la terminacién convencional en los mismos
_mmpliﬁcar el ordenamiento jurfdico-administrativo, mejorar los sistemas clf.:
1{1f0rmaci6n y comunicacién Administracién-ciudadano y flexibilizar la ges-
tién de] empleo piiblico.

Estas transformaciones en la estructura del poder piblico repercuten
en el ]_:)erecho que disciplina la actuaci6n del principal instrumento para la
direccién y configuracién de las condiciones sociales de vida de los ciu-
dad_anos: la Administracién. Repercusién que afecta a su idoneidad y efi-
cacia, a] agotamiento de muchas de las instituciones que rigiercn las rela-
ciones cindadano-poder piiblico en los dos iltimos dos siglos, determinando,

(22)‘La simplificacién administrativa, la agilizacién de twimiles y permisos locales, la
adecuada informacién sobre suelos, usos, infracstmcluras y servicios locales son faclores que
pucdt?n favorecer la aparicién de nuevas empresas. La orientacidn hacia una ventanilla dnica
constituye un objetivo en este sentido.
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en definitiva, la necesidad de un replanteamiento y actualizacién de sus fun-
damentos, instituciones y técnicas bésicas (23).

Se percibe asf la urgente necesidad de un cambio en la concepcién del
Derecho Administrativo y su ejecucién por la Administracién. PAREIO
ALFONSO (24) fundamenta este cambio en algunas de las siguientes razo-
nes:

a) Bl aumento de la diversificacién de las tareas administrativas ha
dinamitado la rigida frontera entre actividades publicas y privadas.

b) La profunda evolucién experimentada en las funciones administra-
tivas en una época caracterizada por la incertidumbre, los avances
cientifico-técnicos y el cambio continuo, incide significativamente
en la posicion de la Administracion, descargande en ésta un deci-
sivo y activo papel de adaptacién a las nuevas circunstancias socia-
les con las repercusiones Iégicas y de gran calado sobre los crite-
rios organizativos y de actuacién propios del Derecho Administrativo.

¢} La hipotética superacién del Estado-nacion desde el flanco inter-
nacional y desde el flanco local provoca una profunda alteracion
en las formas de administrar. En contraste con el centralizado y uni-
versalista Estado de bienestar tradicional, el nuevo Estado se nos
aparece descentralizado y localista. La jerarquia entre autoridades
se desmorena para Teaparecer bajo la apariencia de una compleja
red de actores y relaciones (25).

d) Hoy la sociedad y sus sujetos tienen una relacién con la Adminis-
tracién basada en lo que la dogmdrtica alemana acufid como «posi-

(23} L. PAREIO ALFONSO pone de Telieve que los mecanismos administrativos requieren
una aclualizacién y upa nueva visién de la Administracién piblica para adapiarse a las actua-
les condiciones constiucionales y sociales en las que se desenvuelve, superando asf la pers-
pectiva que nos imponen los esquemas y categorfas elaborados en el Estado de Derecho cld-
sico...Véase, «El Eslado come poder y el Derecho regulador de su actuacién hoy; algunmas de
las transformaciones en curso», lrabajo presentado al 1T Congreso del CLAD sobre reforma
del Estado y de la Administracién Piblica, Revisia del CLAD, num. 17, 1999, pdg. 163.

(24) ParEIO ALFONSO explica que no se puede seguir con €l trasfonde explicativo y ali-
mentador del Derecho Administrativo establecido: «como la de un sujeto singular que cum-
ple una actividad técnico-racional y, por lanto, objetivo-juridica, de mera gjecucién de Ja lega-
lidad asimismo objetiva, cuya fuenle universal es el poder estatal, es decir, la soberania y
frente a la cual se pueden hacer valer derechos subjetivos de los ciudadancs, cuya fuente
{iltia, asimismo universal, es el principio de libertads. {(«El Bstado como poder y el Dere-
cho como regulador de su acmacién...», op., cir., pags. 163 y 164.).

(25) Donde las auroridades locales dejan de ser un simple eslabdn en }a cadena de mando
para convertirse en verdaderos actores politicos ¥ econdmicos relevantes.
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cién fundamental del cindadano», centrada en la dignidad de la per-
sona y del valor del libre desarrollo de su persenalidad. Posicién
que aparece bajo una perspectiva material derivada dela titularidad
de derechos subjetivos desde la que el ciudadano traba contacto con
los poderes piiblicos. Del predominio de una relacion juridico admi-
nistrativa de subordinacién se ha pasado a una relacién de colabo-
racién, cooperacion y coordinacién.

e} La proliferacién de conciertos econdmicos, contratos-programa y
convenios acierta a expresar una necesidad real: la Administracién,
hecha para mandar, necesita imperiosamente negociar, una vez des-
cubierto que con poder mandar no basta en muchos casos. Es nece-
sario, por tanto, definir los mérgenes negociales que la realidad
reclama, porque es evidente que bajo los aspectos habitualmente
idealizados de una politica concertada se esconde el enorme riesgo
de una ruptura de la objetividad y de la igualdad y, por supuesto,
de la justicia (26).

D P_or el necesario equilibrio entre los valores «estabilidad» vy «cam-
bio» para proporcionar a la sociedad los elementos de seguridad y
flexibilidad inmanentes al Derecho en cuanto orden social. Hoy la
novedad no se sitda exclusivamente en el principio de confianza
legitima (27) en las relaciones Administracidén-ciudadane, sino en
la adaptacién de los términos en los que el Derecho es capaz de
generar la indispensable estabilidad reclamada por la dindmica actual
del cambio.

Urge por tanto una reconsideracién y actualizacitn de 1a gestion puablica
en general v, en el caso que nos ocupa, de la local, a fin de conseguir una
textura que les permita la adecuada combinacién de los principios de segu-

‘ (26) La Adminisiracién concerlada, desprovista de su equivoca mistica inicial marea un
camino que va a ser forzoso recorrer o, por o menos explorar, puesto que ya no cabe igno-
rar que la Adminisiracién negocia ¥y que la negociacldn se ha convenido en un instrumento
1g1prescindib]e en la larea de administrar. Ahora bien, la adopeién del sistena de adminisira-
cn.‘:!j cc:ncertada como férmula generalizada de administrar no podria, pues, ser admirida. La
aplicacidn del régimen de concierlos en sustitucion del gjercicie unilateral de los poderes piibli-
cos 56lo Puedc emprenderse en virtud de habilitaciones legales especificas, alli donde las cir-
cunstancias particulares permitan eslimarlo positivo. Si esas habililaciones legales especificas
ne existiesen, la wilizacién de un convenio supondria derogar una reglamentacion imperariva
e; Plcgcﬁlcgiggde un particular, lo cual ne resulla jur{dicamente posible, Véase la STS de 30 de
abril de .

2D Vic!. Sobrc este principio E. CasTiLLo BLaNCO, La proteccidn de la confianza en el
ii.;echa Administrativo, Marcial Pons, Madrid, 1998, y el prilogo a la misma de L. PAREIO
ONSO-
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ridad-estabilidad v flexibilidad e impulso. Hoy la gestion pablica lacal se
ha visto impulsada e incrementada por la proteccion y valoracién de nue-
vos aspectos de su actividad (como los medioambientales) y por los pro-
cesos de liberalizacién, Mientras Jos Estados han visto reducida su capaci-
dad de intervencién a través de los instrumentos cldsicos de ordenacidn de
la economia —politica monetaria, fiscal, de empleo, de ayudas econdmi-
cas—, se hace cada vez mds patente la necesidad de contar con Adminis-
traciones locales dgiles dentro de un entomo compehtivo.

Por ello, 1a existencia de un ordenamiento simple y preciso y una actua-
cién administrativa local coordinada y transparente son factores de primer
orden para que el municipio aumente su productividad, riqueza y niveles
de empleo. Las nuevas tecnologfas de las informacién y comunicacién ponen
de manifiesto las inmensas oportunidades que se les abren a las Adminis-
traciones locales para mejorar sus relaciones con los ciudadanos y simpli-
ficar los procedimientos administrativos. Las empresas inversoras exigen
cada vez mds a la Administracién local una actuacién simplificada (28). El
facior tiempo empieza a ser valorado por la Administracién local que toma
conciencia de que la atraccién de inversiones para su temitorio pasa de
forma prioritaria por dotarse de una gestién 4gil y eficaz.

Ahora bien, no debemos olvidar los objetivos fundamentales que han
de perseguirse con los procesos de simplificacién de la actuacién adminis-
trativa (29). Por un lado, se trata de mejorar con cardcter general la rela-
cién del ciudadano con la Administracién, haciendo mds facil su acceso a
los documentos, ampliando los puntos de conexién con la Administracién

(28) Son varias Jas normas y las propuestas normativas que han lenido fiel reflejo a
favor de la simplificacién administrativa dentro del dmbilo europeo. Asf, cabe citar el Informe
de la OCDE de 1991 sobre las Adminisiraciones Piblicas o el Libro Blanco de la Comisidn
Europea, Retos v pisias para enirar en el siglo X¥XI; La Resolucién del Consejo de 8 de julic
de 1996, sobre simplificacin legislativa y administrativa en el ambito del mercado interior
(DOCE C 224, de 1 de agosio de 1996), asf como la Recomendacidn de la Comisién nim.
97/344/CE, de 22 de abril de 1997, sobre la mejora y simplificacién de la actividad para la
creacién de nuevas empresas.

{29) Sobre el principio de simplificacién de la actuacidn administrativa, vid.,, CERULLI
IRELL], «La simplificacidn adiministraliva», Documentacion Administrativa nim. 248-249, 1997,
pags. 337 y ss; G. VEseERINI, «La semplificazione dei procedimenti amministeativis, RTDP
ném. 3, 1998: asf como los rabajos publicados en el libro coleclivo dirigido por L. VanDE-
LL1y G. GARDINI, La semplificazione amministrativa, Quaderni delia SPISA, Maggioli, Bologna,
1999, pigs. L1 y s5.; A. SANDULLL «La semplificazione», RTDF nim. 3, 1999, asf como las
ponencias presentadas en las jornadas celebradas en la Universidad de Mildn, los dias 16 y
17 de diciembre de 1999, sobre E! procedimiento adminisirative enfre simplificacién y garan-
tfas. En ¢l Derecho espafiol, véase S. MaRTIN-RETORTILLO, «De 12 simplificacién de la Admi-
mistracin piblicas, RAP nim. 147, 1998, pigs 7 y ss; L. Tornos Mas, «La simplificacidn
procedimental en el ordenamiento espafiol, RAP nim. 151, 2000, pigs. 39 a 76.
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o suprimiendo tramites innecesarios (30). En definitiva, articulando una tra-
mitacién més dgil y rdpida de los procedimientos que inciden en la vida
ordinaria de los ciudadanos (autorizaciones, gestién de recursos humanos,
prestaciones sociales, subvenciones y ayudas), e investigando alternativas
que armonicen €] interés individual propic de los empresarios ¥ ciudada-
nos con el interés general que ha de satisfacer la Administracién local y
que consiste en mejorar las condiciones de competitividad de las empresas
ubicadas en el dmbito territorial en que le comesponda ejercer.

Pero, por otra parte, esa agilidad y simplificacidén en la gestién piblica
local, ha de ser plenamente compatible con otros fines fundamentales que
no pueden desconocerse en la actuacidn de la Administracién, como la
garanta de los derechos e intereses de los sujetos interesados y la garantia
de una huena administracidn. Especificamente la politica simplificadora ha
de tener muy presente el equilibrio de los valores que se verin afectados
por las medidas de simplificacién. Los intereses mas fuertes, los vincula-
dos al ejercicio de la iniciativa econémica, que teclama celeridad en un
entorno competitivo no deben ser los tnicos a tener en cuenta. El Derecho
Administrativo y, por tanto, la gestién piblica local, deben mantener su fun-
ci6én de equilibrar tensiones, de buscar el punio justo entre los intereses
generales diversos. Celeridad y buena administracién si, pero también cele-
ridad y segunidad juridica (31).

Hace algin tiempo la introduccién de] principio de eficacia supuso un
cambio sustancial en el modo de concebir la actuacidn de la Administra-
cién. De la exclusiva preocupacién por la legalidad se pasé a ponderar el
grado de cumplimiento de los objetivos previstos en las normas y ello ha
de reflejarlo necesariamente el Derecho Administrativo aportando institu-
ciones y herramientas aptas para dar respuesta a los retos que se plantean.

) (30) A esta simplificacion ayudarfa el desarrollo de los medios Iécnicos de comunica-
cion, u‘na‘ nueva regulacidn de los registros administrativoes, la terminacién no unilaeral de
procedimientos ¥ el acceso mas facil a la informacidn administrativa.

) {31) 8. MarTIN-RETORTILLO insiste en la necesaria ponderacién de intereses y en la nece-
sidad de atender al diverso conlenide y finalidad de los procedimientos adminisirativos cuando
se adopten medidas simplificadoras («De la simplificacidn...», op., efi., pag. 33}
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IV. COMPETENCIAS DE INICIATIVA ECONOMICA DE LAS ENTI-
DADES LOCALES

1. Fortalecimiento de las entidades locales en las iniciativas de promo-
cién econdémica

Antes de introducimos en el Ambito competencial de las entidades loca-
les sobre promocién econémica, debemos preguntarnos por el fundamento
del fortalecimiento que se ha producido dltimamente €n el papel que lle-
van a cabo en esta materia (32).

El proceso de globalizacién en el que cada_ vez nos encpntramos mas
implicados no sélo no disminuye la importancia de las enu@ades loc_:ales
sino que las revaleriza. La consecuencia mas destacable es su influencia en
la transformacion de las tradicionales actividades que venfan llevando a
cabo (33). ;Por qué se produce esta paradoja?

Durante la etapa de construccién y consolidacién de} Estado de bie-
nestar las actividades piiblicas en el &mbito econémico estaban clar,an}ente
definidas. Por un lado, se trataba de estimular el crecimiento economlc‘o a
partir de politicas intervensionistas que actuaran sobre sectores estratégi-
cos, favereciendo la estabilidad macroeconémica y poniendo a punto las
infraestructuras necesarias, es decir, utilizando una expresién popular, se
intentaba recalentar la economia nacional. Por otro lado, se trataba de pres-
tar un conjunto de servicios universales y bomogéneos d;stinados a redis-
tribuir Ja riqueza y a garantizar unos niveles de vida mﬁ?lmos para toda la
poblacidn. Las politicas de infervencién eran competencia de las autorida-
des macionales, mientras que las actividades de prestacién se Uasladaba a
las entidades locales. Al tratarse de servicios universales y estandarizados

(32) Durante la década de los ochenia, el mundo occidental redescuh{-lé el ambilo loc’a.l.
Tras una larga etapa en la que los municipios aparecian como nf?uUales q‘c'culores' de poh.n-
cas eminentemenle sociales, los asuntos locales alcanzaron nororiedad pohuc_a a nivel nacio-
nal, movilizevon a comunidades enleras y experimentaron una profunda revisidn, ranto Tes-
pecto a lo que hacen como a la forma de hacerio. Come veremes posienjormente, la incertidumbre
financiera ¥ tos efectos de una persisiente recesion econdmica I‘ueron? los desencadenantes de
esla nueva preccupacion por la promocicn econdmica de sus comunidades.

{33) En este conlexte, las actuaciones econdmicas locales adquierel} {elevancia, al mismo
tiempo que experimentan Lransformaciones susianciales en Ios rasgos bésicos de su puesta en
funcionamiento. Las entidades locales deben ser capaces de moverse en la _complejldad‘ de
gobernar a través de redes y no de jerarquias, de dirigir a través de la mﬂuenc.l? y no del gjer-
cicio de autorldad, de relacionarse més gue de mandar. En definitiva, la pre'smn de la glqba-
lizacion les obliga a reconstruir Jas relaciones entre el sector piablico y pn\rac.io en el nivel
local, asi como ambién a replanlearse los aspectos fundamentales de su capacidad de aciua-
cién.
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la lectura en clave local era absolutamente irrelevante. A partir de este
modelo se consolidd la nacionalizacién del d4mbito local.

Pero, las dificultades para hacer frente al Estado de bienestar se mani-
festaron en un amplio debate sobre el alcance y la naturaleza de las inter-
venciones piiblicas. Pronto se empezaron a ofr voces sobre si era adecuado
seguir recalentando la economia a través de politicas pdblicas de interven-
cién, asi como la oportunidad de continuar con un modelo de servicios
publicos homogéneos y universales.

Respecto de las intervenciones piiblicas, nadie parece apostar hoy por
las peliticas econdémicas de corte keynesiano que caracterizaron el periedo
anterior. Estas tenfan como objetivo fundamental el estimulo de la demanda
incrementando la capacidad de compra de la sociedad, es decir, favorecer
la sociedad de consumo. Sin embargo, las actuales politicas econdmicas
tienden a dirigirse a la oferta mejorando la competitividad de las empresas
como motores del crecimienio econdmice. El énfasis en la competitividad
de las empresas parece justificarse por las presiones de mundializacién de
la economia, lo que conlleva que cada territorio encuentre su propia via de
crecimiento descubriendo aquellos factores que le puedan hacer mds com-
petitivo (34). En esta situacidn, las intervenciones estatales empiezan a mos-
trar su eXcesivo alejamiento y su falta de comprensidon de la realidad pro-
ductiva de cada territonio. La intervenciones piiblicas tomadas a nivel nacional
no tienen suficiente capacidad de incidencia y, en opinién de la mayoria de
los analistas, se hace cada vez mis necesario disefiar intervenciones desde
la proximidad, es decir, desde el dmbito local.

Por otro Jado, las transformaciones de los modelos de produccién se
tradujeron en elevados niveles de paro y en dificultades de insercién socie-
laboral (35). Las ciudades empezaron a sufrir en sus propias cames las terri-
bles secuelas de esta situacion y las presiones a las que se ven sometidas
les impulsa a involucrarse en iniciativas de promocién econdmica (36).

(34) En este cantexto, las acluaciones de las entddades locales en el Ambilo de iniciativas
de promocién econémica ne sdlo adquieren una especial importancia para el desarrollo del rerri-
lorio, Si00 que experimentan también cambios sustanciales en su naturaleza y sius mecanismos
de puesta en prdctica Deben ser capaces e moverse en la complejidad de actuar a ravés de
redes y de conseguir resullados a Iravés de ejercer sus propias capacidades e influencias.

{35) Los problemas de paro, desindusoializacidn, marginacidn, pobreza, etc., que han
sufrido muchas cindades, han supuesto no séle un reforzamiento de las funciones asistencia-
les de los Ayuntamienros, sino la necesidad de asumir un papel mucho més aclivo como agenie
dinamizador del desarrollo econdmico ¥ empleo local.

(36) Se trata de crear alternalivas productivas ¥ oportunidades de ocupacion no sélo para
mejorar la situacidn competitiva de lo local sine también para paliar los efecros, a menudo,
dramdticos que el nuevo modelo econdmico liene sobre sus ciudadanos.
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Respecto del modelo de servicios publicos homogénegs y universales,
hemos visto anteriormente como la contribucion de las ent_ld_ades lqcales al
Estado de bienestar se ha limitado a Ja ejecucién de servicios um\fersa_les
disefiados a nivel nacional y por tanto, se ha tratado de una contribucion
donde 10 Jocal no ha sido significativa. Respondia simplemen_te a una estra-
tegia de eficiencia operativa. Sin embargo, actualmente, l'a situacidén se }1a
modificado de tal forma gue ahora lo local se ha convertido en una varia-
hle imprescindible para el bienestar de los ciudadanos, pero ya en (€rminos
sustantivos y no simplemente operativos. Las causas de la renuncia del
Estado de bienestar a sus servicios universales y homogéncos son enltre
ofras, la llamada crisis fiscal del Estado y el hecho de que éste generd y
cristalizé una clase media exigente que demandaba del sector pﬁtzht;o nue-
vas prestaciones pero ya de forma particularizad_a (37) v, por dltimo, la
exclusién social de segmentos de poblacién sometldqs a neccsmadels extre-
mas y procesos de marginacién que el Estado de bienestar parecia haber
superado, reclama actuaciones especificas que no pueden ser _abordadas desde
el universalismo despersonalizado, sino desde el conocimiento y el trata-
miento particular de cada caso (38).

Sin embargo, para que este Iesurgir sea una realidad no basta con la
constatacion del cambio producido sino que €s necesario & 1mprcscmd1ple
que tengan capacidad para hacerle frente, es decir, que sean parte muy activa

en las decisiones que posibiliten el crecimiento economco.

2. Marco juridico de la actuacion econdmica de las entidades locales

Analizadas las causas del fortalecimiento de las entidades locales en
el desarrollo econdmico de sus pueblos y ciudades, es hora ya de concre-
tar el marco juridico en el que pueden actuar dentro de esta materia.

El reparto de los dmbitos competenciales de las Administraciones Pﬁ_bli-
cas disefiado por la Constitucién espafiola de 1978, atribuye no exclusiva-

(37) Ecologismo, pacifismo, feminismo, movimientos de libe_raciénlsexual. Estas nue-
vas demandas Jlegan al seclor piblico rompiendo las reg]a_s del umve_rs_allsmo y 1a homoge-
neidad, pues son por definicién articuladas de forma particular 0 reivindicadas por grupos
especificos de ciudadanos

{38) ;C6mo afectan estos cambios 2 las entidades locales?. Creemos gue de forma muy
directa. La cercania a los problemas de los ciudadanos es ra‘l que complica exremadamente
cualquier renuncia y les obliga a un constante inventar y Teinventar respuestas. Son l_as pri-
meras en articutar allernativas al medelo clésico de bienesiar. La importancia sqsl.annva €s,
consecuentemente, cada vez mayor. Su cercanfa a las demandas de la clase mediz y su pro~
ximidad a las necesidades personales de exclusion social, los transforma en ¢l espacio ideal
para dar respuesta a los relos acluales.
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mente al Estado sino genéricamente a los poderes piiblicos la competencia
para:

«...promover las condicicnes para que la libertad y la ignaldad del indi-
viduo y de los grupos en los que se integra sean reales y efectivas, asi como
remover los cbsticulos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la
participacién de todos los ciudadanos en la vida politica, econémica, cul-
tural y social».

La importancia de este precepto deriva de su ubicacién sistemitica en
el titulo preliminar del texto constitucional (artfculo 9.2), que se ve ratifi-
cada posteriormente por la constante y reiterada referencia general a los
poderes piblicos que realizan los articulos 30 a 52 CE, reguladores de los
principios rectores de la politica social y econdmica. Referencia que sélo
en el articulo 42 CE se limita especificamente al Estado para atribuirle que
deberd velar especialmente por las salvaguardia de los derechos econémi-
cos y sociales de los trabajadores espaiioles en el extranjero orientande su
politica hacia su retorno.

Si hacemos esta precisién inicial es para justificar el papel protago-
nista que, plenamente avalado por el texto constitucional, pueden desem-
pefiar las entidades locales espafiolas en la promocién econémica, colabo-
rande activamente con las restantes Administraciones que tengan
responsabilidades mds directas en esta cuestién. Su protagonismo no supone
en ningln caso la sustitucidn de los niveles de intervencién estatal o auto-
némico sinc la complementariedad de las medidas a aplicar, o que nos
lleva a enfatizar la necesidad de una coordinacién y colaboracidn interad-
ministrativa. El articulo 4 de la LRJAP y PAC (39) recoge los principios a
los que deben someterse las Administraciones Pdblicas en sus relaciones
reciprocas y los articulos 10 y 55 de 1a LRBRL (40) obliga a las entidades

(39) Seiiala que las Administraciones Piblicas deberdn respetar el ejercicio legitimo de
las competencias de otras Adminisiracicnes, ponderando en el ejercicio de sus competencias,
la tolalidad de los intereses piblicos implicados y prestando la cooperacién y asislencia acti-
vas que las demnds Administraciones pudieran recabar para el eficaz ejercicio de sus compe-
encias.

{40) Especifica el articulo 10 LRBRL, que procederd la coordinacién de compelencias
de las entidades locales enlre si y, especialmente, con las reslantes Adminisiraciones Pdbli-
cas, cnando las actividades o los servicios locales trasciendan del propio interés local, inci-
dan o condicionen relevantemente los de dichas Administraciones o sean concurrentes o com-
plementarios de las de éstas, En estas relaciones reclprocas, Jas entidades locales ajustardn su
actividad a los deberes de informacién mutua, colaboracién, coordinacién y respeto a los dmbi-
los compelenciales respectivos, Las funciones de coordinacién establecidas en los artfculos 53
y 56 LRBRL no afectardn en ningin caso a la eutonomia local,
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locales a prestar la colaboracién y asistencia que otras Administraciones
pudieran precisar para e} eficaz cumplimiento de las tareas.

En este sentido, los municipios pueden incidir en el desarrollo y pro-
mocién de empleo e innovacion tecnolégica de sus estructuras productivas,
a través de su participacién y audiencia en la preparacién y puesta en mar-
cha de los programas de desarrollo regional, a cuya elaboracién estan obli-
gadas las Comunidades Auténomas. El articulo 58.2 LRBRL cordena a las
Administraciones que tengan atribuidas las formulacién y aprobacidn de los
instrumentos de planificacién que, en todo caso, deberén otorgar a las res-
tantes Administraciones una participacién gue permita armonizar los inte-
reses piblicos afectados (41). El impacto que estas medidas pueden tener
sobre las economias locales determina la necesidad de que las Comunida-
des Auténomas recojan las sugerencias de las Entidades Locales en ¢l disefio
de las medidas de cardcter redistributivo y en la promocién de su desarro-
1lo productivo endégeno. Es el mismo texto constitucional el que establece
en ¢l articulo 40.1 que los poderes piiblicos promoverdn las condiciones
favorables para una distribucién de la renta regional mds equitativa. Asi-
mismo, el articulo 138.1 garantiza la realizacién efectiva del principio de
solidaridad, mediante el establecimiento de un equilibrio econdmico ade-
cuado y justo enire las diversas partes del territorio espafiol. Con el fin de
corregir estos desequilibrios econdmicos territoriales y hacer efectivo el
principio de solidaridad, el articulo 158.2 prevé la constitucién por parte
de las Cortes Generales de un Fondo de Compensacién con destino a gas-
tos de inversién para distribuir entre las Comunidades Auténomas ¥ las pro-
vincias,

Estos objetivos constitucionales supusieron una serie de medidas legis-
lativas encaminadas a fomentar la actividad econémica en las zonas terri-
toriales més desfavorecidas o en especial situacién de dificultad econdmica.
En desarrollo de los preceptos constitucionales aneniormente citados se
aprobd la Ley 50/1985, de 23 de diciembre, de incentivos regionales para
corregir desequilibrios econdmicos interteritoriales y actualmente Ja reciente
Ley 22/2001, de 27 de diciembre, reguladora de los Fondos de Compensa-
cién Interterritorial (42). Esta dltima preveé la posibilidad de delegar la ges-

(41) La elaboracién y definicidn de los planes de desarrollo local, arriculados sobre Jas
propuestas y alternalivas que ofrecen la Administracion estalal y aulondmica, constiluye un
instrumento fundamental o sélo para el desarrollo econémico iniciadondesde abajos, sino
también para fomentar Ja autonomia local, dordndola de los recursos y compelencias para que
]2 Intervencién econdmica de las entidades locales pueda ser plenamente eficaz, una vez demos-
rrada no sélo su necesidad sino también su adecuacidn y oportunidad.

(42} La Ley Orgénica 8/1980, de 22 de sepriembre, de Financiacitn de las Comunida-
des AulGnomas, creé el Fondo de Compensacién Interterritorial (articu lo 16). La primera elapa
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tiér? de las inversiones que se proyecten con cargo al Fondo de Compen-
saci6n, asi como financiar proyectos conjuntos de distintas Administracio-
nes. También prevé que las entidades locales puedan solicitar de la Comu-
nidad Auténoma correspondiente la ejecucidn de los proyectos de inversién
que se desarrollen en su ambito territorial. Si el proyecto de inversién afec-
tase a competencias de las entidades locales, la gestibn y ejecucién del
mismo se determinard de mutuo acuerdo (43).

Por otra parte, el articulo 128.2 de la Constitucién reconoce la inicia-
tiva p}iblica en la actividad econémica sin distincién alguna de sectores
servlicws, industrias o actividades. Habilita por tanto a todas las Adminis:
traciones para ejercer libremente su iniciativa en actividades de naturaleza
puramente econémica. Conforme a este precepte consfitucional, el articulo
86 1 LRBRL, habilita a Ias entidades locales para el ejercicio de la inicia-
tiva piblica de actividades econdmicas, bien en 1égimen de libre concu-

del Fondo de Compensacion comenzd con Ja promulgacién de Ja Ley de 31 de marzo de 1984
cl_onde se establecia que todas las Comunidades Aulénomas eran en principio sus beneﬁcia:
rias, ¥ los recursos se vinculaban tanto a proyecios de inversion destinados a favorecer el desa-
n:ollo de los termitorios mis desfavorecidos, como a alender las necesidades de gasio en inver-
siones nuevas de los servicios raspasados por el Estade. Una segunda etapa se inicia con Ja
Ley 2?;’1990, de 26 de diciembre, que configura el Fondo de Compensacidn exciusivamente
como instrumento de desarrelle regional, sin que sirviese de mecanismo de financiacion bédsica
d'? Jas Comunidades Aurénomas, y en ella dejan de ser beneficianias Ia tolalidad de las Comu-
nlda.adcs para pasar a serlo sdlo las mds desfavorecidas. Las Comunidades beneficiarias se
dt?SIgnz}n cada ado en la LPGE. Sin embargo, el Acuerdo del Consejo de Polilica Fiscal y
Flnancx.era de 27 de julio de 2001, por el que se aprucba e] sistema de financiacién de las
Comum.dadcs Autdnomas de régimen comiin, introduce modificaciones en el Fondo que hacen .
necesariz la creacion de un nuevo marco legal. Estas modificaciones consisien de una parte .
en reconfigurar los criterios gue determinan quiénes pueden ser beneficiarios del Fondo v, dé
oltrz.:_, allerar en parie, el destine de los recursos del Fonde. La nueva Ley 22/2001, de 21I de
diciembre, parte de la filosoffa de la normativa anierior (Ley 29/1990) como referenle bisico
anle la evidencia de que el Fondo de Compensacién Interterrilorial ha cumplido de forma alta-
menle salisfactoria los cobjelivos que liene asignados duranie los dltimos afios v, inicamenle
modlﬁ_ca aqueflos aspectos esirictamenle necesarios para dar cumplimiente al Acuerdo del
Cor!se_]‘rj. El primer aspecto que modifica es la creacion de dos Fendos de Compensacion Inier-
IemFDnall, el Fondo de Compensacién tradicional y el Fonde Complementadio. El primero, se
destl_nara a gaslos de inversién y el Fondo Complementario a financiar la puesta en rnarch‘a o
funcicnamiento de las inversiones, gue puede hacerlo hasta un méximo de dos afios.

{43) La Ley 22/2001, Reguladora de los Fondos de Compensacion, habilila a las enti-
da(?es locales para que ejecuten proyecios de Inversién que se desarrollen en su 4mbilo lermi-
tarial, con el acuerdo de 1a Comunidad Aménoma beneficiaria. En concrelo, sefiala el artfculo
9‘ que .«’las entidades locales podrin solicitar de la Comunidad Aurénoma correspondiente la
ejecucion en todo o en parte de aquellos proyectos de inversion que se desarrollen en su 4mbire
t?mlorlf.il. Si el proyecto de inversitn afeclase a competencias de las entidades locales, la ges-
udn y gjecucién del mismo se delerminard de mumo acuerdos. J

167



FRANCISCA VILLALRBA PEREZ

mrencia, o bien previa declaracién de reserva y ejecucion efectiva en régi-
men de monopolio (44).

El engarce de la actividad ecenémica local con la previsién general
del articulo 128.2 de la Constitucién supone la superacién del principio de
subsidiariedad del sector empresarial publico y, con ello, el necesario arrum-
bamiento de la supeditacién de la actividad econdmica municipal a los ser-
vicios de primera necesidad, asi como de aquellos otros cuya prestacion
piiblica reportara a los usuarios condiciones mas ventajosas que las que
pudiera ofrecer la iniciativa particular (45). En la normativa de régimen
loca) anterior a 1a Constitucién (Ley de Régimen Local de 1955}, estos prin-
cipios se erigian como lmites infranqueables para la actividad econémica

local.

Sin embargo, hoy, el principio de subordinacién al interés general de
toda la riqueza del pais, en sus distintas formas y sea cual fuere su titula-
ridad —de conformidad con el apartado primero del articulo 128 de 1a Cons-
titucién—, pasa a ocupar el lugar central de la normativa reguladora de la
actividad econdmica de las entidades locales. Este principio de subordina-
cién al interés general, comin a toda actuacion de las Administraciones
piiblicas, se nos ofrece, asf, como pardmetro vertebrador de la configura-
cién del sector publico econémico, que se ve también proyectado en el ejer-
cicio de la iniciativa local en la actividad econémica (46).

(44) DE LA QUADRA SALCEDO sefiala que, «resulia significative el hecho de que la LRBRL
conecte inmediatamente 1a iniciativa pdblica de las propias Corporaciones Locales con el
artfculo 128.2 de la Constitucion. Resulla, asi, que Ja iniciariva del articulo 128.2, en su pri-
mer enciso, puede ser ejercida direclamente por las Corporaciones Locales, sin mediacion
algupa de ningfin otro nivel de gobierno o adminisiracién, con fundamento todo ello en el pro-
pio texto conslilucional (Corporaciones Lacales y actividades econdmicas, Civitas, Madrid,
1999, pég. 4B)

{45) Como ha recordado GALGANO, el principio de subsidiariedad marca la distincién
entre 1a sociedad v el Eslado en anto que el reconocimiento de 1a libre iniciativa marca el fin
de esa separaci6n, pero a condicién de aceplar el principio de paridad de actuacin entre la
empresa piiblica y la empresa privada en 1a vida econdémica («Pubblico e privalo nelle Tego-
lazione dei rapporti economici», en Trarfato di diritfo comérciale e di diritti pubblico deil’e-
cononia, dir. Francesco GaLGANG, voll, CEDAM-Padova, 1977, pigs. 3 a 130, especialmente
pég. 122).

(46) El articulo 86 LRBRL se limita a establecer los aspectos adjelivos del proceso de
adopcidn por las entidades locales de decisiones de inicieliva econ6mica. A tal efecwo exige
la formalizacién escrita, en expediente administrativo, de la fundamemacién de la decisidn y,
lambién determina la competencia del 6rgano plenario para adoptar el acverde por el que se
decida ejercer la iniciativa econdmica de que se trate, asi como para oplar por la forma con-
creta de gestién de la actividad econdimica promovida. Sin embargo, el acticulo 96 de} TRRL
dispons que el ejercicio de actividades econdmicas en régimen de libre concurrencia podré
recaer sobre cualquier lipo de actividad que sea de utilidad piblica y se preste dentro del t€r-
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Ahora bien, ese interés general, por exigencia del anticulo 86,1 LRBRL
h?bré de concretarse en el expediente acredifativo que aprecie la (:cn'wej
niencia y oportunidad de la medida econémica adoptada, aprobado por el
Pleno que determinard también la forma concreta de gestidn del servicio
(4?). Ello significa que el reconocimiento de la iniciativa piiblica econd-
mica no significa colocar a los poderes puiblicos —en nuestro caso a las
?:nti(?lades locales— en la misma condicién que los particulares. Estos se
inspiran en su legitimo 4nimo de lucre para intervenir en la economia, sin
embargo, las Administraciones pdblicas, de acuerdo con e] articulo 103.1
CE, deben servir con objetividad a los intereses generales. El interds gene-
ral preside e inspira toda la actividad de los poderes publicos y la decisién
misma acerca de la intervencién en la vida econémica no puede estar des-
conectada de la existencia de un interés general al que servir (48).

. El articulo 97 TRRL disefia el procedimiento que han de seguir las
entldafies locales para adoptar 1a decision de ejercer actividades econdmi-
cas, bien sea en régimen de concurrencia o de monopolio (49). Cuando la

minc‘: n.mnicipal ¥ en beneficio de sus habilantes. De su lectura pareceria deducirse el esla-
blecimmiento de limiles juridicos a la libertad de gjercicico de 1a iniciativa econdmica local refe-
r'idos al objeto de la actividad econémica, al lugar de desenvolvimiento y a los concretos des-
finatarios }ie sus resuliados. jSe acomodarian estas restricciones el reconocimiento constitucional
de la iniciativa piblica en la actividad scondmica y, por derivacidn, a la norma eslatal bésica
del anticulo 86.1, cuendo dispooe que las entidades locales podrian gjercer 1a iniciativa piiblica
en la actividad econémica conforme al articulo 128.2 de la Conslitucién? Cabe, por tanio
pla..nlea: que el finico lmiie al principio de la libertad dz la iniciativa local en el egjercicio de,
aciividades econtmicas en libre concurmrencia, deriva de la subordinacién al inlerés general
est_ablecido en el lexio constilucional que engloba €l concepto de ulilidad pidblica y que el
objelo d‘e la acrividad esié directamente orientade al fomente y beneficio de los habitanies.
C.on.lclumGn que remile €l problema al de las garaniias y coniroles de la adecuacidn de la ini-
ciativa econdmica local a los intereses generales en cada caso concrelo.

) (47) Al igual que los servicios pdblicos locales, las actividades de libre iniciativa eco-
némica se pueden ejercer por geslion direcla ¢ indirecla. La gestién directa la podrd llevar a
cabo la Pmpia entidad local, o a través de un organismo autfnomo tocal, o de una sociedad
mercantil piblica cuyo capilal sea integramente de la entidad local y necesaramente deberd
configurarse como sociedad anénima o de responsabilidad limitada. La gestion indirecta se
podra ej_crccr a través de concesién, arrendamiento, concierto, gestidn interesada, sociedad
mercanlil y cooperalivas, éstas dos 1illimas formas, cuando el capiral iinicamenle en'parte per-
lenezca a la entidad local.

(43? Parece evidente que la iniciativa en la actividad econdmica de las entidades loca-
les no es incondicionada sino que estd sometida al menos a una justificacidn causal que deberd
reflejarse en la memoria 2 la que se refiere el artfculo 97.1 TRRL. Véase, Draz Lema, J.M.
Los monopolios {ocales, Monlecorvo, Madrid, 1994, pdgs. 115 ¥ 118; DE LA QUADR.;L SAL:
cend, T., Corperacianes lacales y actividad econdmica, op., cil., pag. 54.

(49) Para la cjccgci(_in en régimen de monopolic se requerird, de acuerdo con el ariculo
86.3 LRBRL, ¢l cumplimiento de Ios Lrimiles previsios para el régimen de concurrencia perc
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actividad econ6mica lo sean en régimen de concurrencia, podra recaer sobre
cualquier tipo de actividad que sea de urilidad pdblica y se preste dentro
del término municipal y en beneficio de sus habitantes. Concepios dificil-
mente compatibles con la idea exclusiva de 4nimo de lucro a la que pare-
ceria querer reconducir algunos seciores.

Legitimados legalmente est4n también los municipios para realizar acti-
vidades complementarias de competencias de otras Administraciones y, en
parficular, las relativas a educacién, cultura, promocién de la mujer,
vivienda, sanidad y proteccion del medio ambiente {articulo 28 LBRL).
Repérese en el cardcter social y econdmico de la relacién de compeiencias
mencionadas en el citado precepto legal que, ademds, no tiene infencidn
exhaustiva, ya que las actividades relacionadas son simplemente un parti-
cular ejemplo de las que pueden realizar los municipios. El articulo 28 de
la LRBRL puede considerarse como una clausula general de cierre en la
delimitacién de las competencias municipales con respecto al 4mbito com-
petencial de las Administraciones publicas restantes, pero también como
\na muestra de un tipo de actividades cambiantes dependiendo de las nece-
sidades de las comunidades vecinales en cada momento histérico.

A ello debenos de afiadir la habilitacién genérica que el articulo 25.1
de la LRBRL concede a los municipios para promover toda clase de acti-
vidades y prestar cuantos servicios piblicos contribuyan a satisfacer las
necesidades y aspiraciones de sus comunidades vecinales {50). Estableciendo
el articulo 26 LRBRL los servicios minimos que deben prestar los munici-
pios: en primer lugar los de cardcter obligatorio y el resto en funcién del
nimero de habitantes. En igual sentido se pronuncian los articulos 31 y 41
de la LBRL especificando los fines de la provincia y la isla. «garantizar los

referidos a la conveniencia del monopolio, lo cual deberd reflejarse en la memoria. Ademis,
¢l acuerdo de aprobacién definitiva del proyecto deberd ser adoptado por la mayoria absoluta
del Pleno de conformidad con el articulo 97.2 TRRL. Una vez recaido el acuerdo, se elevard
el expediente completo al érgano comperente de la Comunidad Auténoma. El Censejo de
Gobierno de ésta deberd resolver sobre su aprabacién en el plazo de tres meses. Sobre las
actividades econémicas lievadas a cabo en régimen de monopolio por las entidades locales no
nos vamos a extender por quedar al margen de las pretensiones de este trabajo.

{50) En este precepto se regulan las principales compelencias municipales entre las que
se encuentran; seguridad en lugares pdblicos; ordenacicn del trifico de vehlculos y personas
en vias urbanas; proteccion civil, prevencidn ¥ exlincion de incendios; ordenacién, gestion,
ejecucion y disciplina urbanistica; promocién ¥ geslion de viviendas:; abastos, maladeros, ferias,
mercados y defensa de nsuarios ¥ consumidores; proteccitn del medio ambiente; proteceion
de 1a salubridad publica; prestacidn de servicios sociales ¥ e promocion y reinsercion social;
wansporte piiblico de viajeros: suministro de agua, alcantarillado y traramiento de aguas Tesi-
duales; alumbrado piiblico; servicios de limpieza viaria; servicio de recogida y tratamiento de
residuos (articulo 25.2 LRBRL).
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prillc_ipios de so]idaridad y equilibrio intermunicipales, en el marco de la
pohtzcg econémica y social, y asegurar de forma integral y adecuada la
prestacién de los servicios municipales en la totalidad del rerritorio».

chhas de las actividades que enumeran estos preceptos se sitiian en
una _orblta intermedia de dudosa delimitacién entre la libre iniciativa eco-
némica y el servicio piblico (la promocién y gestién de viviendas ;es un
servicio publico o una actividad mercantil?; la gestién de actividades cul-
turales o deportivas ¥, sobre todo, las de ocupacién del tiempo libre, se
mueven tarnbién en este terveno resbaladizo entre una u otra clase de ﬂlcti—
vidad). Otras, ni son actividades econdmicas ni servicios piblicos, sino la
mera gestién de actividades adminisirativas (como la gestion, eje(;ucién ¥
disciplina urbanistica o el patrimonio histérico-artistica, asi como todo lo
referente a la prevencidn y extincién de incendios) o verdaderas funciones
publicas (las referidas a seguridad piiblica, ordenacidn del trifico y de las
personas en las vias urbanas).

A pesar que los servicios piblicos econémicos y la iniciativa piblica
e_conémlca, ajena al mundo de los servicios piblices, sen dos campos dis-
tintos en los que el Derecho juega de muy distinta manera. En un caso, serd
el Derecho Administrativo, los poderes de la Administracion y los dcr:;chos
de los usuarios los que primen; en el otro, serd el Derecho privado, los fines
generales de la entidad vy la oportunidad econdmica la guia fm;damenta]
(?1). Esta indiferenciacién entre actividad de iniciativa econémica y servi-
cio piiblico puede tener algunos aspectos negativos como no destacar sufi-
cientemente el distinto régimen juridico de un tipo y otro de actividad. Pero
puede tener la ventaja de subrayar que la actividad econdmica de las enti:
dades locales, por més que deba realizarse sometida a las reglas del mer-
cado, no pierde nunca una iltima dimensién piblica (52).

. (.51) Los articulos 164, 165 a 176 de la Ley de Régimen Local de 1955 establec{an las
com{hcmnes de municipalizacidn con o sin monopolio , el tipo de servicios y las formas de
g_es_tlén de los referidos servicios. Esla regulacidn ponfa de manifiesto la indiferenciacién tra-
dicional entre lo que pudiera denominarse aclividad de iniciativa econdmica y servicio ptiblico
Arr}l?os se consideraban servicios municipales que se desarrollaban en el ambito de la ex lo—-
tacidn direcla de servicios de naturaleza mercantil, industrial, foreslal o agricela, siendo igdi—
fl::l‘erlle que pudiesen prestarse en régimen de monopolio 0 sin moaopolio. Esa,indiferencia-
cidn se sigue manleniendo en la situacién actual en la que el artfculo 951 TRRL, dispone que
los servicios pablicos Jocales, incluso los ejercidos en virud de iniciativa pﬁblic,a revislaqen
el articulo 86 LRBRL, podrdn ser gestionados directa o indirectamente. P

‘ (5?) En realidad la polémica sobre esla indiferanciacién de conceplos y rasgos viene de
]equ, Véase J.L. VILLAR PaLasi, «La acrividad industrial del Estado en el Derecho Adminis-
tralivos, RAP mzlm_ 3 y F. GARRIDG FaLLA, Tratado de Derecho Administrativo, Tecnos, Madrid
1992, vol. 11, pdgs. 324 y ss. Més recientemente, F. LLISET BORREL, La actividad empresan‘ai
de {os Entes locales, Abella, el Consulwor de los Ayuplamientos y de los juzgados, 1990; F
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Afin cabe establecer ofra distincién en el seno de }a actividad local
derivada de los servicios que tienen como fin la adecu ada gestién del domi-
nio ptblico local o, en un sentido més amplio del conjunio de bienes dema-
niales y patrimoniales de las entidades locales. Recordemos que el domi-
nio piblico estd compuesto por «res extra commercium» y que las funciones
y potestades piblicas no son negociables. Sin embargo, en ana economia
menos desarrollada, funciones, potestades y dominio ptiblico podian per-
manecer al margen de la dinémica econdmica general. Hoy eso ya no es
posible, toda actividad que tiene relacion con bienes escasos y itiles se ve
arrastrada a su consideracién y valoracién econdmica con independencia de
sus ofras cualidades. Obviamente la capacidad de administraci6n de los pro-
pios bienes es predicable de cualquier entidad con personalidad juridica,
pero en el case municipal, 1a existencia de un especifico dominio piblico,
del que se derivan determinados servicios, merece una pequefia atencion.
Los servicios de construccién, mantenimiento y limpieza de la red viaria y
acceso a los niicleos de poblacién; los de parques y jardines, e incluso los
de cementerio son perfectamente calificables como los de gestién de unos
bienes pablicos juridicamente singularizados por ¢l rasgo de la demaniali-
dad. Se trata, en sintesis de bienes piblicos que l6gicamente requieren una
actividad de servicio para canalizar su usoc y cuidado.

Ahora bien, todas estas actuaciones de las entidades locales son siem-
pre de complemento y no de duplicidad con las competencias ajenas. Las
relaciones interadministrativas se basan precisamente en el respeto, la infor-
macién mutua, la colaboracién, la coordinacién y la asistencia activa reci-
proca gue expresamente sefiala el articulo 55 y el 10 de la LRBRL (53).
Esta complementariedad, la encontramos también expresada en la disposi-
cién transitoria segunda de la LRBRL que prevé, respecto de los munici-

HuUrTaDO OrTs, La iniciativa piiblice local en la actividad econdmica, FVMP y Civitas, 1594,
prélogo de J.M. Bafo LEON; 1. M. Diaz LEMa, Los monopolios locales, Montecorvo, 1994.

(53 La LRBRL conliene en primer lugar sislemas de coordinacion volunrarios. Si las
entidades locales lo estiman oportuno ¥, en base a un sistemna de negociacién, pueden suscri-
bir convenios © consofcios con las demds enlidades piblicas donde exislan intereses piblices
concurrentes. Este es el siscemna normal de coordinacion. Cuando estimen oportune establecer
up sistema més estable que el mero convenio o consercio, pueden buscar una coordinacion
orginica —organos de encuenlro & comisiones mixras— que solucione los conflictos compe-
tenciales que puedan surgir. De manera subsidiaria, si no funcionan eslos sisternas, la LRBRL
ha esteblecido un sistema obligatorio de coordinacién a wravés de las leyes secloriales que
regulen cada mareria & grupos de malerias que pueden conlener insIIMEntos de coordinacidn.
Esa Ley podrd ser estatal o anlonémica segin el reparto constilucional de competencias ¥,
serd la gue atribuya a la Admipistracién respectiva la facullad de coordinar esas maierias
mediante la elaboracién de planes secioriales. En ¢lios se enumerarin las prioridades de la
gccin piblica correspondiente.
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pios, la posibilidad de que ostenten cuantas competencias de ejecucién no
se encuentren conferidas por la legislacion sectorial a otras Administracio-
nes Piblicas.

_ Por tanto, las entidades locales deberan colaborar en la mejora de la
calidad de vida de los cindadanos, coordinando su accién con otros pode-
res Pﬁblicos, demandando la participacién ciudadana en la medida méas amplia
pos?ble (art. 69 LRBRL), favoreciendo el desarrollo de las asociaciones
vecinales y facilitando a éstas el uso de medios piblicos y el acceso a las
ayudas econdmicas.

Como vemos la legislacién habilita a las entidades locales para ofer-
tar 2 la sociedad los servicios que las cambiantes circunstancias de la rea-
lidad puedan demandarles, sin m4s limites que la bisqueda del interés gene-
ral, (?1 respeto par el ambito competencial de las restantes Administraciones
pdblicas, y dentro del marco consiitucional del principio de coordinacién a
que se refiere expresamente el articulo 103.1 del texto constitucional. La
autonomia local, garantizada constitucionalmente, permite a las entidades
localf%s superar la vieja identificacién entre autonomia local y competencias
propias y exclusivas, pudiendo y debiendo ocuparse de cuanto permita mejo-
rar la calidad de vida vecinal a través, légicamente, de las diversas técni-
cas de la actividad administrativa.

IV. ACCIONES TENDENTES A FAVORECER LOS PROGRAMA,
PROMOCION ECONOMICA LOCAL S DE

Los programas de promocién econémica son una alternativa vélida para
ey ’desarrollo de las entidades locales que pasan por la necesaria coordina-
ci6n con las previsiones formuladas por el Estado y las Comunidades Auté-
nf)r_nas que, conociendo las necesidades locales, deberdn formularlos pro-
piciando la participacién de las entidades locales en su proceso de elaboracién
(54). Es oportuno en este momento recordar las modificaciones que la Ley
11/1999, de 11 de abril {(denominada del Pacto Local), oper$ en 1a LRBRL
(art}’cul_o 39 LRBRL) expresando la necesidad de que Ios entes locales cuyos
tervitorios resulien afectados participen en la formacidén y elaboracién de
los planes y programas (55). No debemos olvidar que en un Estado des-

(54) El artfculo 4.3° de la Carta Europea de Aulonomia Local prevé que las entidades
locale.saddehen Ter consultadas, en 1a medida de lo posible, a su debido tiempo y en la forma
apropiada, en los procesos de planificacidn y de decisién para tod i
e vemammanme p odas las cuestiones que les

(33) La? Ley 11/1999, de 11 de abril, refuerza la idea de participacién de los municipios
en la formacién y elaboracién de planes y resoluciones que, aunque de compelencia de olras
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centralizado como el espafiol cualquier proceso programador o planificador
es bastante complejo debido a su estructura pluralista, participativa y demo-
cratica.

Estos programas pueden ser fruto de 1a actividad privada o de la actl-
vidad piiblica que incentive a su vez a la privada. En cualquier caso lo efi-
caz serd partir del potencial de desarrollo enddgeno movilizando los recur-
sos locales humanos, econdémicos e institucionales {creacién de poligonos
industriales, ordenaciones urbanisticas favorecedoras de equipamientos (56},
creacién de sociedades piblicas que sepan fomentar la actividad empresa-
rial privada as{ como evitar el peligro del desarrollo subvencionade) como
verdaderos agentes de desarrollo lacal.

Los organismos internacionales fambién han tenido un protagomismo
imporrante en ef fomento de incentivos econdémicos de las entidades loca-
les. En concreto 1a OCDE (a), la Comunidad Europea {b) y el Consejo de
Europa (c), se han preocupado directamente de los problemas relacionados
con el desempleo vy el crecimiento econdmico:

a) la OCDE alumbré dos tipos de programas:

1°) Iniciativas locales de empleo (ILE) (57).
2°) Los Proyectos de gestién publica rural (GPR).

Administraciones, les puedan afeciar. La intervencitn que se les reconoce a los municipios
viene a reafirmar la misma idea de participacidn ya prevista con anterioridad en el articulo
59 LRBRL. Actualmente €l ciiado precepto enfadza en la necesidad de esa participacién e
intervencién,

(56) La actuacién de los ayuntamientos en la ofena de suelo ¢ instalaciones indusiria-
Jes es fundamental debido en wnos casos a la escasez de las mismas y en otros a su dewerioro
o infrantilizacién. La existencia de suelo industrial como equipamiento basico afecta directa-
mente a! desarrolio econdmico del municipio. Poseer suelo industrial donde ¢! binomio cali-
dad-precio sea aceplable es vna variable de compentividad a la hora de caplar iniciativas
empresariales.

(57) La QOrganizaci6n para la Cooperacién y el Desarrollo Ecenémico (QCDE) puso en
marcha un programa de accidn y cooperacidn sobre iniciativas locales para la creacién de
empleo (ILE). Programa que con la participacifn inicial de trece paises, enue ellos Espafia,
se propuso ofcecer recomendaciones sobre el papel dej nivel local ante los problemas econd-
micos y dar a conocer las dislinlas experiencias que comenzaban a desplegarse en distintos
puntas geogrdficos. En Espafia, el Ministeric de Trabajo a rravés de la Orden Ministerial de
6 de julio de 1983, regulé las directrices generzles de promocién de las iniciativas locales
para la creacién de empleo. Yero no fue hasta 1986, mediante Orden Ministerial, cuando se
impulsaron un conjunto de acciones similares disefiadas en su momento por la OCDE. Enire
ambas 6rdenes ministeriales y con posterioridad a las mismas, distintas Comunidades Auld-
nomas llevaron a su esfera territorial las iniciativas locales de empleo, siendo la primera Anda-
lucfa, que en julio de 1985 puso en marcha €l programa de Unidades de promocion de Empleo
(UPES) por medio del Decrelo 150/85.
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_Para el desarrolle de estos programas se aprovd en Espafia la Orden
Ministerial de 21 de febrero de 1986, con la finalidad de promover, impul-
sar y financiar aquellas iniciativas que pudieran generar empleo esta-
ble mediante la creacién de pequefias y medianas empresas y utilizar
los recursos ociosos en la localidad o comarca donde vayan a realizar
su actividad productiva. Esta Orden Ministerial incluia varios tipos de ayu-
das como subvenciones financieras, asistencia técnica y ayudas salariales.

p) La labor llevada a cabo por la Comunidad Europea ha sido muy
positiva para el desarrollo de las entidades locales espafiolas. Los instru-
mentos europeos que han hecho posible un crecimiente ecenémico de los
municipios y provincias, aunque no fueron concebidos exclusivamente para
este Ambito territoral, son fundamentalmente el Fondo Europeo de Orien-
tacién y Garantia Agricola (FEOGA); el Fondo Social Europeo (FSE); el
Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) ¥ el Banco Eurepeo de
Inversiones (BEI) (58). -

La Comisién Europea viene sefialando que, hoy en dfa, las iniciativas
locales son las mds aptas para crear empleo al captar mejor la diversidad
propia de cada cultura y cada organizacién socioecondmica. Asi en el Informe
sobre Iniciativas Locales de Desarrollo y Empleo (SEC) de 25 de enero de
1998, la Comisién reconoce la contribucion de las Iniclativas Locales de
Desarrollo y Empleo {ILDE) a la lucha contra el desempleo, la mejora de
la calidad de vida y la equidad social a escala local (59).

¢) Por dltimo, el Consejo de Europa ademds de su finalidad defensora
de los derechos humanos tiene también la finalidad de impulsar armdnica-
mente el progreso econémico y social de los pafses miembros. Para su con-

‘ {58) La Comunidad Europea ha desarrollado durante un perindo de liempo programas
d_e 1_nr:enlivns§ regiona]ss con el objetivo de reequilibrar las diferencias econtmicas entre Jos
dlsllnfos territorios de los Estados miembros. Se trala de compensar a zonas pobres o desfa-
vorecidas con un esfuerzo piblico exiraordinario de promocidn econdmica. Esla es la razén
de ser de los «Incentivos Regionales» respecto de las regiones mds pobres. Pero, en muchas
ocasiones, las actividades de promocién econdmica awaviesan todo tipo de zonas (ricas o
pf)bres), ¥ son incluso desarrolladas por regiones o municipios que ya lienen un dererminado
nivel de desarrollo. La finalidad, en este dllime caso, es aprovechar el buen clima alcanzado
¥ no retroceder en los logros conseguidos.

(59) La base juridica de los Ayuntamienlos para actuar en matena de empleo no viene
explicilamente definida en el articulado de Ja LRBRL. No cobslante, €l articulo 2 de esta Ley
establece que deberdn acluar en cuanlos asunlos afecten directamente al circulo de sus intere-
ses ‘actuando de acuerdo con los principios de descentralizacidn y méxima proximidad de la
gesiion administrativa a tos cindadanos. Y el artfculo 4 de la Carta Evropea de Autonomia Local
de 1‘985) reconoce el principio de subsidiariedad a favor de Jas entidades locales, de modo que
el ejercicio de competencias incumbe a las autoridades mds cercanas a los ciudadanos, otor-
gande suficiente cobertura juridica para la implicacién de los entes locales en marteria de 51::1131:0.
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secuci6n ha propiciado mecanismos de solidaridad como el Fondo de Desa-
mrollo Social del Consejo de Europa y el Fondo Europeo de Ayudas de

Urgencia.

Entre los organismos estatales encargados del desarrollo econdmico local
estd el Ministerio para las Administraciones Piblicas que coapera con las
entidades locales (Provincias, Mancomunidades y Municipios fundamental-
mente) para asegurar la prestacion en todo el territorio provincial de los ser-
vicios de competencia municipal y colabora con la provincia a cumplir con
su obligacion legal de prestar asistencia y cooperacién jurfdica econdmica
y técnica a los municipios de menor capacidad econémica y de gestion. Esta
cooperacién se materializa a través de los 1lamados Planes Provinciales de
Cooperacién de Obras y Servicios en cuya elaboracion deben participar los
municipios. Para llevar a cabo estos planes se aprobé el Real Decreto 665/1990,
de 25 de mayo (60), en el que se regulala cooperacién econdmica del Estado
a la inversion de las entidades locales a través de tres tipos de acciones:

General, donde se determinan los requisitos de la cooperacidn del Estado
a los planes provinciales;

Especial, para corregir desequilibrios en las zonas de bajo nivel de
vida y;

Sectorial, con el objetivo de financiar selectivamente acciones relati-
vas a instalaciones y equipamientos de municipios mayores de 20.000 habi-
tantes.

Este Reglamento prevé un tratamiento preferencial en la concesion de
subvenciones estatales para los planes provinciales que desarrollen las man-
comunidades de municipios. '

Por Gltimo debemos citar al Tratado de Maastricht donde se institu-
cionaliza la presencia de las Administraciones territoriales infraestatales en
el Comité de las Regiones. Entre los objetivos generales del Tratado figura
el de promover un progreso econémico y social equilibrado y sostenible, ¥
entre los principios aplicables, establece el de subsidiariedad, segtn el cual
1a Comunidad intervendrd s6lo en la medida en que Jos objetivos de la
accién pretendida no pueda ser alcanzada por los Estados miembros.

{60) Desarrollado en la Comunidad Autdnoma andaluza por Decreto 131/1991, de 2 de
julio, en el que se prevé una armonizacién de los programas de invessiones locales de la Comu-
nidad Anténoma con los del Estade y demés entidades participantes, piblicas o privadas, con
objewo de que la Administracidn acionémica pueda valorar las necesidades da las emidades
locales a efectos de su cooperacion econdmica. Para ello, las Dipulaciones Provinciales debe-
tdn remitir a la Consejeria de gobemnaci6n la encuesia de infracstruciuras ¥ equipamiento local,
asi como las actualizaciones que hace referencia el arliculo 3 del Real Decrelo 663/1990, de

25 de mayo.
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