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I. INTRODUCCION

La reforma del Estatuto de Autonomia de Aragdn aprobada por
Ley Orgdnica 5/1996, de 30 de diciembre, supuso un salto cualitativo
respecto de las competencias que la Comunidad Auténoma de Aragén
ostenta en relacién con las entidades locales sitas en su territorio, al
atribuirle competencia exclusiva sobre régimen local. Como conse-
cuencia de ello las Cortes de Aragdn aprobaron la Ley 7/1999, de 9
de abril, de Adrmnistracién Local de Aragén que, con clara voluntad
compiladora, integra y actualiza las normas autonémicas sobre
Administracién Local, incorpora preceptos de la legislacidn bidsica,
con los problemas que mds adelante podremos observar, e innova el
ordenamiento local en aquellos aspectos en que la legislacion bdsica
es susceptible de desarrollo legislativo o en las materias en las que la
legislacidn estatal no tiene el cardcter de bésica. ’

Los aspectos que van a ser analizados en este trabajo son rela-
tivos a materias sobre las que anteriormente la Comunidad
Auténoma no ostentaba competencia normativa alguna y sobre las

(") Este trabajo corresponde al texto, ampliado y anctado, de la conferencia que pro-
nuncié el dia 17 de diciembre de 1999 con el titulo “Andlisis de las novedades fegales en
materia de obras, servicios, bienes y actividades en la Ley de¢ Administracién Local de
Aragdn”, en el 1l Encuentre entre abogados y funcionarios municipales licenciados en
Derecho. organmizado por el R.I Colegio de Abogados de Zaragoza y el Excmo.
Ayuntamiento de Zaragoza.
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que la legisiacién de régimen local dictada por el estado tiene una
ampiia tradicién y un contenido exhaustivo®. No obstante dado
que, salvo los articulos contenidos por la Ley 7/85, de 2 de abril y
aquellos contenidos en los Capitulos V1y VII del TR de los que asi
se infiera, los preceptos de la regulacidn estatal no tienen cardcter
basico el legislador autonémico ha gozado de cierto margen de
innovacién que en materias como bienes y licencias ha aprovecha-
do especialmente.

11. BIENES

El titulo VI “Bienes de las Entidades Locales” constituye en
muchos aspectos una novedosa regulacidn sobre el régimen juridico
de los bienes de las entidades locales aragonesas, especialmente con-
dicionada favorablemente por un exhaustivo conocimiento de la rea-
lidad de la gestion de los bienes locales en las corporaciones de nues-
tra Comunidad. No nos encontramos ante una regulacién basada
exclusivamente en consideraciones doctrinales, sino muy al contrario,
tiene una clara vocacidn de dar solucién a problemas concretos y
especificos que con cierto cardcter habitual se han planteado nuestras
entidades locales en su quehacer cotidiano.

La Ley establece un concepto de patrimonio de las entidades
locales, en el articulo 169, que si bien coincide con el concepto de
patrimonio que configura la legislacidn basica estatal, Ley 7/85, de
2 de abril, constituye una enumeracién del activo de las entidades
locales diferente de la establecida en el articule 79 LRBRL que
define el patrimonio de éstas como el constituido por “el conjunto
de bienes, derechos y acciones que les pertenezecan”. El articulo 169
LALA al establecer que “el patrimonio de fas entidades locales estd
constituido por el conjunto de bienes y derechos que les pertenez-
can”, excluye las “acciones” como elementos diferenciados del
patrimonio local. Si bien es evidente que la legislacidn autondmica
no puede desplazar ni contradecir lo dispuesto por la legislacién
bidsica, la diccidn de la ley aragonesa al respecto refleja el debate y
la cierta perplejidad producida en nuestra doctrina con motivo de la
inclusidn de las “acciones™ como elementos diferenciados del patri-
monio local, adoptando un posicionamiento al respecto sobre la

(1) RDL 781/86, de 16 de abril, Texto refundido de disposiciones legales vigentes en
materia de régimen local, Capitulo VI y V1, cuyo cardcter bdsico se inferird; Decreto de 15
de junio de 1955, Reglamenio de Servicios de las Corporaciones Locales y RD 1372/1986,
de 13 de junio. Reglamento de Bienes de las Entidades Locales.
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naturaleza del concepto “acciones”, integrandolas dentro de los
bienes” o de los “derechos™®.

El concepto de dominio piblico coincide con la opcidn del legis-
lador estatal de hacer pivotar la demanialidad sobre el concepto de
“afectacidn” o destino. Asi el artfculo 170.1 de la LALA define los
bienes de dominio piblico como “ los destinados a un uso o servicio
piiblice, asi como los comunales™.

El articulo 170.3 establece que son bienes de servicio piblico los
destinados al cumplimiento de fines pdblicos de competencia de las
entidades locales..., no previende el requisito de que la vinculacion
sea “directa”, tal y como establece el Reglamento de Bienes de las
Entidades Locales, pero al mismo tiempo se circunscriben dichos
bienes al “cumplimiento de fines piblicos de competencia de las enti-
dades locales”, término mas estricto que el de “ responsabilidad de las
entidades locales™, que figura en el articulo 74.1 del Texto refundido
de disposiciones legales vigentes en materia de régimen local. Tras
una enurmeracion no taxativa de los bienes gue son considerados comoe
de servicio piblico, en la que se elimina toda referencia a titularida-
des provinciales que se mencionan especificamente en el articulo 74.2
del TR, en concordancia con la opcidn del legislador de individuali-
zar el municipio como elemento sustantivo de la administracién local
aragonesa e inciuir a las provincias dentro de un epigrafe genérico de
“las demas entidades tocales”, queda claramente vinculada esta cate-
goria de bienes a los inmuebles en que s¢ ubican los servicios y drga-
nos locales de todo tipa, estableciendo con ello un criterio definitorio
mucho mis acertado que la dispersa ¢ inconexa enumeracion estabie-
cida en la legislacién estatal no bdsica y mds cercano a la diccién del
articulo 4 del Reglamento de Bienes de las Entidades Locales.

La Ley aragonesa introduce en su articulo 171 un concepto de
bienes patrimoniales novedoso en relacidén con la caracterizacidn de
dichos bienes que realiza el legislador estatal en el articulo 176 del
TR y en el articulc 6 del RB, puesto que si bien coincide con la deti-
nicién negativa gue éstos realizan, “no destinados directamente al uso
piblico ni afectados al servicio piblico”, omite la tradicional vincu-
lacién que se establece entre bienes patrimoniales e ingresos en el era-

(2) Enftre olros CHACON ORTEGA las idenfifica con las acciones legales de naturaleza
judicial y admiuistrafiva en defensa del patrimonic; Identificindolo con el accionariado
indnsfrial de los entes locales. distintos del * valor mobiliario™, que seria los titulos y accio-
nes de titularidad de las entidades locales con intencion de obtener rédites y rentas, J.L.
RIVERO YSERN, Manual de Derecho Local, Civitas, Madrid, 1999, pdg. 260. Por su parte el
arl. 10 del Reglamento del Patrimonio de las Entidades Locales de Catalufia los configura
come bienes pafrimoniales.
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ric de la entidad, previendo posteriormente con coherencia sistemas
de utilizacidn de bienes patrimoniales, donde junto con la rentabilidad
econdmica se ponderan otra serie de criterios gue mis adelante anali-
zaremos.

La opcién del legislador de dotar al ordenamiento juridico arago-
nés de una norma reguladora del régimen juridico de la administra-
cién local con vocacién compiladora, con independencia de las loa-
bles razones que la justifican, conlleva la posibilidad de que, con la
finalidad de evitar que se reproduzcan literalmente preceptos de la
legislacidn estatal, se realicen regulaciones que no solo no introduz-
can novedad alguna sino que aporten sombras sobre su adecuada
interpretacion. Es lo que se produce, a nuestro juicio, en la redaccién
dada por la LALA a las parcelas sobrantes que al igual que en el RB,
se integran dentro de los bienes patrimoniales pero la LALA parece
aceptar la existencia de parcelas sobrantes susceptibles por si de un
uso adecuado, en cuyoe caso no serian consideradas “ex lege” como
bienes patrimoniales.

Se identifican las notas definitorias del régimen juridico de los
bienes demaniales y comunales, como no podia ser de otra forma si la
ley pretendia respetar los pardmetros constitucionales, si bien se
invierte la redaccidn de |a legislacidn estatal en la que los datos de la
inalienabilidad, inembargabilidad e imprescriptibilidad v no sujecién
a tributo alguno, se preconizan inicialmente de los bienes comunales
y se extiende al resto de bienes demaniales (art. 80 LRBRL v art. 5
RB). A nuestro juicio la redaccion dada por la LALA parece querer
destacar la peculiaridad de los bienes comunales respecto del resto de
bienes demaniales, respetando la decisién del legislador basico de
considerar los bienes comunales como bienes demaniales pero mati-
zando y modulando su régimen juridico, intentando no caer en la indi-
ferenciacidn total™.

En un mismo preceptoe se regulan las potestades exorbitantes de
que gozan las entidades locales respecto de sus bienes junto con las
obligaciones de tutela de los mismos que deben respetar. En este sen-
tide, el articulo 173 de la LALA extiende las prerrogativas respecto
de aquellos a todas las entidades locales aragonesas, sin distincién. El
articulo 4.1 de LRBRL atribuifa en su calidad de administraciones
ptiblicas de cardcter territorial al municipio, provincia e isla las potes-
tades de investigacidn, deslinde, y recuperacidn de oficio de bienes,

{3) Recordar el debate doctrinal producido con motivo de ia caracterizacidn de los
bienes comunales come bienes de dominio piblico. Por todos, el completo y exhaustivo tra-
bajo de E. CoLoM PrazueLo, Tecnos, Madrid. 1994, pégs. 222 y ss.
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previendo en el apartado 2 que la legislacidn de las CCAA las exten-
diera, en su caso, al resto de las entidades locales™, Asimismo se atri-
buyen a las entidades locales aragonesas la potestad sancionadora en
defensa de su patrimonio™ y el desahucio administrativo®. Junto a
ello la Ley aragonesa, en su articulo 173.2 v 3, regula la obligacién
de defensa de sus bienes y derechos por parte de las entidades loca-
les, en la que se amplia la panoplia de instrumentos de defensa a
actuaciones no meramente judiciales (se habla de medios, acciones y
recursos} y eleva de rango normativo la prohibicién de allanarse a las
demandas que afecten al dominio y demds derechos reales que inte-
gren su patrimonio,que en el ordenamiento juridico estatal tiene un
caracter meramente reglamentario. {Art. 73 RB).

El inventario valorado, otro instrumento fundamental para la
conservacion y tutela de los bienes y derechos, se regula en el articu-
lo 175 LALA, acentda su cardcter dindmico al incorporar junto con la
obligatoriedad de su formacidn, la rectificacién anual y la comproba-
cidn al final del mandato, el deber de su actualizacidn continna que
pretende dar un cierto cardcter inmediato a la misma.

Los medios de adquisicién de los bienes y derechos, regulados en
el articulo 174 LALA, previa declaracion de la capacidad juridica
plena para adquirir y poseer bienes de todas clases, tal y como esta-
blece con cardcter basico el RDI 781/1986, de 18 de abril y el arti-
culo 5 de Ja LRBRL tras su reforma de 21 de abril de 1999, reprodu-
cen los previstos con rango reglamentario en el ordenamiento estatal.
Se establece, tal y como es habitual en éste, una remisién a las nor-
mas de contratacién para la adquisicién de bienes a titulo oneroso que
a su vez en la nueva redaccidn dada al articulo 9.1 de la Ley 13/1995,
de 18 de Contratos de las Administraciones Piblicas, en cuanto a su
preparacion y adjudicacion considera aplicables en primer lugar las
normas de la legislacidn patrimonial de las correspondientes
Administraciones Piblicas, que en el supuesto de {a Administracién

{4) El legislador aragonés ya habia utilizado esta via que prevefa la legislacidn bisica
estatal, si bien referida a una determinada Hpologia de entidad local de cardcter no territo-
rial, en el articulo 3. h) de ka Ley 10/1993, de 4 de novicmbre. de comarcalizacion de
Aragén.

(5) Sobre las dudas de que la atribucién de dicha potestad a favor de las entidades loca-
fes en la legislacién estatal, LRBRL y TR. sea conforme con los principios que deben pre-
sidir ¢l efercicio de la potestad sancionadora de la Administracién tras la entrada en vigor
de la Coenstitucidn ver. J.L RIvERO ISERN, op. cit. pdg. 285.

(6) LL. Rivero ISERN. 0p. cil. pdg. 2835, resalta la carencia de cobertura legal de la
redaccion del art. 44, d, RB. y configura el desahucio administrative como una mera varie-
dad de la compulsién sobre las personas del art. 90.1 LPAC.
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Local de Aragon por lo tanto serfan inexistentes”. Destaca que, en ¢l
supueste que el objete de la adquisicidén onerosa lo fueren bienes
inmuebles, se exigird, en todo caso, informe previo pericial de su
valor que hasta el momento, en aplicacidn del articelo 11 RB era exi-
gible inicamente cuando su importe excediera del 1 por ciento de los
recursos ordinarios del presupuesto o del limite genera} establecido
para lz adquisicidn directa de suministros, introduciendo con ello una
razonable cautela en defensa de las arcas pdblicas locales.

El Capitulo Il denominado “Régimen de aprovechamiento y dis-
posicion”, del Titulo VI dedicado a Ios bienes de las entidades loca-
les se inicia, de forma discutible desde un punto de vista sistemadtico,
con la regulacién de la alteracién de la calificacidon juridica de los
bienes que tendrfa a nuestro entender una mejor ubicacién en el capi-
tulo anterior. Parte, tal y como hace el Reglamento de Bienes de las
Entidades Locales, de la regla general de que la alteracién de la cali-
ficacion juridica, es decir su afectacidén ¢ desafectacidn, debe ser
expresa mediante “expediente en el que se acredite su oportunidad y
legalidad”. El articulo 8.2 del RB establece el requisito de que el
acuerdo del Pleno se adopte mediante mayoria absoluta del numero
legal de miembraos, sin establecer distincidn alguna entre bienes patri-
moniales y de dominio piiblico, cuando el articule 47.31 de la
LRBRL preveia el mencionado quérum de votacidn dnicamente para
la alteracion de la calificacion juridica de los bienes de dominio
publico o comunales.®™ El articulo 177.2 de LALA , de manera mas
coherente con la legislacion basica, lo circunscribe a la alteracion de
la calificacidn juridica de los bienes de dominio publico, s1 bien atri-
buye al Pleno, en todo caso, la competencia para la alteracién de la
calificacidn de cualquier tipo de bienes, cuando a nuestro entender la
legislacidn bdsica (nicamente atribuye tal competencia al Pleno en
los supuestos de desafectacion®.

El apartado 3 del articulo 177 de LALA, regula expresamente las
mutaciones demaniales tanto internas, “cambio de destino”, como

{(7) Nueva redaccidén dada por la Ley 53/1999. de 28 de diciembre, per Ia que modifi-
ca la Ley 13/1995, de 18 de Mayo

{8) El articulo 47.3.1 LRBRL dispone “Es necesario el voto favorable de la mayoria
absoluta del ndmero legal de miembros de la Corporacién para la adopcién de acuerdos ¢n
las siguientes materias: Alteracidn de la calificacion juridica de los bienes demaniales o
comunales”.

{9 Asi al menos lo entendemos de Ia diccién del anticule 22.2.1 de LRBRL que dispo-
ne “Corresponden, en todo caso. al Pleno las siguientes atribuciones: la alteracién de la
calificacién juridica de los bienes de dominio pdblice™, y del art. 29.2 LALA. Parece 16gi-
co que se dote de particulares garantias las supuestos de desafectacidn, puesto que los bien-
es gozardn ¢n dicho caso de una menor proteccién.
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externas, “cambio de sujeto”, mediante acuerdo de la corporacién
local que acredite la utilidad piblica de la misma. Con ello se intro-
duce una novedad respecto de la legislacidn estatal sobre régimen
local en [a que existen referencias colaterales, como en el supuesto de
alteraciones de términos municipales. pero no una regulacidn expre-
sat®.

La alteracién ticita de la calificacidn juridica de los bienes se
regula en el articule 178 LALA, comprendiendo tanto los supuestos
de afectacidn tdcita y presunta como los de desafectacion ticita. Con
ello el legislador aragonés, a nuestro entender con acierto, da defini-
tivamente por superado el debate habido en el seno de nuestra doctri-
na sobre la supervivencia tras la aprobacidn de nuestro texto consti-
tucional y del Reglamento de Bienes de las Entidades Locales del afio
1986, de los supuestos de alteracidon presunta de la calificacién de los
bienes locales, principalmente en los supuestos de desafectacidn,
incluyendo dentro de la afectacidn tdcita la adscripcidn de bienes
patrimoniales por mds de veinticinco afios ai uso piblico o0 comunal y
la afectacidn de bienes a un uso o servicio ptblico cuando se adguie-
ra por usucapién bienes destinados a dichos usos, y desechando defi-
aitivamente cualquier supuesto de desafectacién presunta®.

En materia de desafectacién de bienes comunales la ley va a
ntroducir notables novedades, especialmente en el supuesto que a
continuacion analizaremos de desafectacidn para posterior cesién. No
obstante, el articulo 179 LALA al establecer la regulacion genérica de
la desafectacién de este tipo de bienes ya introduce ciertas innovacio-
nes, al prever que la alteracidn conllevard en todo caso la calificacion
como bien patrimonial, que el art. 78.2 TR y el art. 100.2 del RB
parecian dejar en el aire, y que el arrendamiento posterior podrd darse
si es susceptible de aprovechamiento no sdlo agricola, al menos no
solo en su sentido estricto,? dando preferencia a los vecinos no sélo
individualmente sino también agrupados en cooperativas o socieda-
des, acercando con ello la regulacién de los bienes comunales a la rea-
lidad social en la que se ubican.

El legislador realiza un particular esfuerzo de adaptacidn a la rea-
lidad socioecondmica en busca de la viabilidad futura de los bienes

(10) Los articulos 114 y ss de la Ley de Patrimonio del Estado, legislacion bdsica del
Estado en desarrolie del articulo 132 CE, regulan especificamente las mutaciones demaniales

(1¥) Sobre la desafectacién presuata, ver por todos A. BALLESTEROS FERNANDEZ.
Manual de Derecho Local. Comares, Granada, 1996 .

(12) El articzlo 179.2 de LALA habla de aprovechamiento agricola, de pastos o de
otro tipa.
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comunales en el articulo 180 LALA, al introducir fa previsidn de la
desafectacién de comunales para su posterior transmisidén por
cesién'™. La experiencia demuestra que, cuando un municipio decide
afrontar el cambio de calificacidn juridica de sus bienes comunales,
su desafectacién por tanto, no suele hacerle para dar cumplimiento a
las previsiones establecidas en el TR y el RB, que acota su futura uti-
lizacion a la explotacion agricola mediante arrendamiento entre los
vecinos, sino que lo hace en aras a la realizacidn de proyectos e ini-
ciativas de desarrollo econdmico o de dotaciones de equipamientos
que nada tienen que ver cen el uso agricola™®. Intentando dar solucidn
a la situacidén planteada, a la que por supuesto no es ajena la
Comunidad Aunténoma de Aragdn, se introduce una modificacién
legal que permite a los municipios Ia transmisién o gravamen de fin-
cas originariamente comunales cuando exista un interés pdblico debi-
damente motivado. De esta forma se prevé la desafectacion de bienes
comunales para la posterior transmision del dominio a titulo oneroso
0 gratuito, o para su permuta cuando se justifique el interés munici-
pal, o con motivo de la cesién de usc a otra Administracion o entidad
privada sin dnimo de lucro, para una finalidad de interés general del
municipio.

Para ambos supuestos, se establece un mismo procedimiento que
consiste esencialmente en un acuerde motivado del Pleno corporati-
vo justificativo del interés municipal; informacién ptblica por el
plazo de un mes; resolucién de las reclamaciones; aprobacién provi-
sional por mayorfa de 2/3 del ndmero legal de miembros de la
Corporacién y aprobacién definitiva del Gobierno de Aragdn con
declaracidn de utilidad publica o interés social. Por dltimo, se prevé
la inclusion de una cldusula de reversién para el supuesto en que des-
aparezcan los fines o se incumplan ias condiciones estableciéndose
que una vez producida la reversidn aquellos vuelven a integrarse en el
patrimenio municipal con su calificacién originaria.

La vocacién de nuestro legtslador autondmico de intentar con
esta nueva ey responder a la prictica diaria de nuestras entidades
locales y de cubrir en la medida de lo posible las lagunas de las que

(13) R. SaLaNOva ALCALDE en “Bienes comunales y cambio econdmico social:
Inalienabilidad y cambio de calificacidn juridica”, en esta REVISTA n®3, 1994, pdg. 385,
aporta de mancra clara y concisa los motivos que aconsejan la adaptacidn del régimen de
estos bicoes a los cambios de la economia y la sociedad.

(14) R. SaLaNova ALCALDE. op. cit., pigs. 396 y ss. afirma que “la imposicidn de la
condicidén del aprovechamiento agricola. obligada legalmente, conduce a una de estas dos
situaciones: o se priva de utilidad a la desafectacidn o. aceptada formalmente la condicidn,
se incumple™.
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nuestro derecho positivo local adolece, se manifiesta con claridad a la
hora de regular la adscripcién de bienes de las entidades locales a
organismos auténomos creados por ellas. La fiebre por la creacién de
entes instrumentales con personificacién propia, motivada por la bds-
queda incesante de nuestras administraciones piblicas de mecanismos
de actuacidn dgiles y pretendidamente desburocratizados, ha alcanza-
do como no podia ser de otra forma a la Administracién Local. Tras
la aparicidn de Tos organismos autdnomos locales mediante su confi-
guracion comoe modalidad de gestion directa de servicios piblicos por
el articulo 85.3.b LRBRL, no se ha efectuado regulacién expresa res-
pecto a los bienes utilizados por dichos entes para el cumplimiento de
sus fines por la legislacién estatal. El art. 181.1 LALA realiza esta
previsién, contemplada asimismo en el concebido y no nacido pro-
yecto de Reglamento de Servicios de Entidades Locales redactado por
la Administracién del Estado que intentaba asimilar la legislacion
local en esta materia con la iegislacién estatal sobre organismos auto-
nomos. Los bienes y derechos que las entidades locales adscriban a
sus organismos autdénomos conservaran la calificacidn juridica origi-
naria, sin que los organismos adquieran la propiedad, ostentando tan
solo facultades para la conservacidn y utilizacién de acuerdo con los
fines que justifican la adscripcidn®.

Se regula la aportacién de bienes y derechos a las sociedades
locales tanto de capital (ntegramente local como a las sociedades mix-
tas “en las que tengan participacién” creadas para la prestacion de
servicios y gjercicio de actividades econdmicas, permitiendo la apor-
tacion de bienes patrimoniales, derechos concesionales y otros dere-
chos reales, previa valoracidn téenica. En primer lugar destaca que la
aportacidn de bienes patrimoniales no se efectuard por la forma ordi-
naria de enajenacion de €stos, subasta publica®®, sino que la aporta-
cidn serd directa, dado que aunque no se especifique el legislador esta
pensando en formas directas de gestidn de servicios publicos locales.

(15) El articulo 48.1 de la Ley 6/1997, de !4 de abril. de Organizacién y
Funcionamiento de la Administracidn General del Estado, establece que los organismoes
autdnomos dependientes de la Administracién General del Estado, ademds de su patrimo-
nio, podrdn tener adserites, para su administracién, bienes del patrimonio del Estado. El art.
48.3 de dicha Ley realiza respecto de los bienes adscrites una regulacicn similar a la anali-
zada. Aunque nada dice 1a LALA al respecto, sobreentendemos que los organismos auld-
nomos podrin adguirir bienes muebles ¢ inmuebles a cargo de sus presupuestos que coe-
xistirdn con los bienes adscritos, F. Sosa WAGNER. La gestidn de los servicios piblicos
focales, Civitas, Madrid 1997, pig. 74.

{16) El articulo 188.1 LALA. que mds adelante comentaremos, establece que “las ena-
Jenaciones de los bienes patrimoniales habrin de realizarse, como regla general, por subas-
ta publica...”.
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En segundo lugar se deshecha la aportacidn de bienes demaniales, tras
el debate doctrinal v resoluciones jurisprudenciales y administrativas
producidas™™ . En tercer lugar se prevén aportaciones de derechos
concesionales v otros derechos reales,"® tales como derechos reales
de usofructo, vso disfrute y apraovechamiento, contando para ello con
la cobertura de la LSA vy de la LSRL que dispenen que “toda aporta-
cidn se entiende realizada a titulo de propiedad, salvo que expresa-
mente se estipule de otre modo™.

El aprovechamiento de los bienes de uso y servicio piblico regu-
lados por el derecho positive estatal a nivel meramente reglamentario,
en los articulos 74 v ss RB, se determina a través de una norma con
rango de ley, en el art. 182 LALA, introduciéndose matices y modu-
faciones sobre los titulos jurfdicos que habilitan a la utilizacién de los
bienes de dominic piblico dando con ello respuesta normativa a las
distintas construcciones doctrinales y jurisprudenciales que se han ido
elaborardo en los dltimos afios.

Dre esta forma el art. 182 LAL A respeta la tipologia de utilizacién
de los bienes de uso publice establecida en el RB, pero con ciertas
modificaciones. Asi el uso comun especial va a estar sujeto a licencia
con cardcter potestativo, que serd temporal y revocable por razones de
interés piiblico, modificando con ello el régimen establecido en el art.
77 RB que siempre exigia licencia para este tipo de utilizacién. El
uso privative se sujeta a concesion dinicamente si requiere instalacio-
nes fijas y permanentes, exigiéndose en otro caso meramente licencia,
cuando el RB en su art. 78 preveia la concesidn en todo caso. Con ello
la LALA asume la distincién efectuada por el TS entre “ocupacio-
nes” y “estacionamiento” y sus consecuencias en su régimen juridi-
co™, ya asumida por la legislacién local de otras Comunidades
Autdnomas.

Por su parte la utilizacidn de los bienes de servicio piblico se
remite en su totalidad al reglamento del correspondiente servicio.

FEl aprovechamiento de bienes comunales se regula en el art. 183
LARA. El legislador aragonés que, en los mencionados articulos 179
vy 180, muestra una particular sensibilidad por adecuar la regulacion

(17) Resolucién de la Direccién General del Registre y del Notariado de 12 de sep-
tiembre de 1985, Ver F. Sosa WaAGNER. op. cit.. pdg. 100 y ss.

(18) En el mismo sentido el Reglamento de Cataluna de Obras y Servicios establece
“podrdn constituirse derechos reales sobre aprovechamientos sobre los bienes de dominic
piiblico a favor de la sociedad...”. Por todos ver F. S0sa WAGNER, op. cit., pdg. 108,

{19) SSTS 11 de mayo de 1982 v §5TS, de 31 de octubre de 1982, entre ofras.
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de la desafeccién de los bienes comunales a las necesidades de unas
poblaciones que ya no realizan, en gran medida, la adecuada explota-
cidn agropecuaria de los mismos, no parece seguir fa misma senda
cuando regula las distintas modalidades de aprovechamiento comu-
nal, aportando escasas novedades a una regulacién, que como la
vigente en el régimen local estatal, se caracteriza por su falta de
modernizacion®®. Tras establecer un mandato bienintencionado por el
que las entidades tocales velardn por evitar que sus bienes comunales
se conviertan en unos bienes muertos, se regulan las formas ordina-
rias de aprovechamiento vecinal®’. Al igual que en el art. 75 TR se
efectuard preferentemente en régimen de explotacién colectiva. Dado
que no se dispone nada en contrario la determinacién del contenido de
dicho aprovechamiento comunal se efectuard de conformidad con el
articulo 96 RB, caracterizado por el disfrute general, aprovechamien-
to simultdneo, y derecho al mismo de todos los que en cada momen-
to ostentan la condicidn de vecino™. Si este tipo de aprovechamiento
no fuere posible, se efectuard segtn lo previsto en la costumbre u
ordenanza local, y en su defecto se realizarin adjudicaciones de lotes
o suertes a los vecinos siguiéndose para ello las reglas previstas en el
articulo 75.2 TR y 97 RB. Se establece por lo tanto un orden de pre-
lacidn en las modalidades de aprovechamiento al igual que ocurre en
la legislacidn estatal. Destaca la previsién del articulo 183.2 LALA
por la que, si las ordenanzas locales establecen condiciones de resi-
dencia habitual vy de permanencia en el municipio para acceder al dis-
frute de los bienes comunales, entre otras, y éstas suponen la exclu-
sion de determinados vecinos del aprovechamiento, deberdn ser apro-
badas por el Gobierno de Aragodn, previo dictamen favorable de ia
Comisidn Juridica Asesora. Con ello se produce una innovacién res-
pecto de la legislacidn estatal puesto que el articulo 75.4 TR, des-
arrollado por el articulo 103.2 RB, posibilitaba unicamente la intro-
duccidn de restricciones en el ndmero de beneficiarios cuando se
daban tres condiciones: existencia de costumbre u ordenanza local
tradicionalmente observada; aprovechamiento de bienes comunales
mediante concesiones periddicas de suertes o cortas de madera; y

(20) A. NIETO GaRCia, “La nueva regulacién de los bienes comunales™, REALA niim.
233, pags. 9-26

(21) Sobre las modalidades de aprovechamiento comunal, ordinarias y especiales, E.
CoLoM P1azueLo, Los bienes comunales..., op. cit., pigs. 279 yss.

(22) En este sentido se manifiesta E. CoLom PiAZUELO. Los bienes comunales..., op.
cit..., pag 307. El Reglamento de Patrimonio Cataldn establece que el aprovechamiento
colectivo serd por “parte de los que tienen en todo memento la calidad de vecinos™, plante-
ando E. CoLom que pudiera entenderse aqui ura especial exigencia de permanencia. exclu-
yendo a los vecinos que no tuvieran intencidn de residir.
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aprobacidn de ordenanzas especiales mediante un proceso_de’elabo-
racidén cualificado®. La Ley aragonesa, siguiendo ciertos dictdmenes
del Consejo de Estado que permiten cue la regulacion del artfcu]_o
75.4 TR se extienda a supuestos no previstos por la norma, generali-
za el procedimiento especifico de elaboracién y aprobacién_d_e las
Ordenanzas, a cualquiera de éstas que puedan intreducir condiciones
que supongan la exclusién de determinados vecinos, con mde_pf;n-
dencia de que las ordenanzas respondan o no a costumbres tradlcm_)-
nalmente respetadas en ¢l municipio y del objeto sobre el que recai-
gan, sean o no concesicnes de suertes o cortas de madera. La redac-
cién dada supone una ampliacién de los supuestos en los que la
Comunidad Autdnoma aprueba las ordenanzas de aprovechamiento
de esta tipologia de bienes, incrementindose con ello el grado de
intervencidn autondmica en los mismos®™, y subsume el supuesto
especifico previsto en el articulo 75.4 TR en uno mds de los que pue-
dan producirse cuando en aplicacién del articulo 183.2 LALA se
aprueben ordenanzas que establezcan condiciones que versand_o
sobre una serie de circunstancias supongan la exclusion de determi-
nados vecinos®”. El resto del articulo reproduce las previsiones rea-
lizadas por los arts. 75.3 TR y 98 RB v 77 TR y 99 RB, respectiva-
mente.

La utilizacién de los bienes patrimoniales deberd regularse por
las entidades locales de acuerdo con criterios de rentabilidad, segun
establece el art. 184.1 LALA. No obstante, como ya hemos hecho
referencia al analizar la definicién de bienes patrimoniales del articu-
jo 171 LALA, la rentabilidad que se persigue no va a ser dnicamen-
te econémica, tal y como se desprende del los articulos 76 TR y_?9
RB, pudiendo tener cardcter social. Tras declarar que la utilizacion
podrd ser directa o convenida con los particulares, pasa a regular las
distintas modalidades de esta tiltima.

Al igual que establece el articulo 92 RB, el arrendamiento o
cualguier otra forma de cesidn de uso se regird por las normas regu-

(23) E. CoLoM PrazueLo, ibidem. pag. 311

(24) En relacion con la compatibilidad de este tipo de control de legalidad sobre las
ordenanzas reguladoras del aprovechamiento de bienes comunales, ver STC de 2 de febre—_
ro de 1981 y STC 27/1987, entre otras, asi como la TS 19 de diciembre de 1990, Aranzadi
10408. En relacidn con la extension de lz aplicacida del articulo 75.4 TR a supuestos ne
previstos en la norma . E. CoLoM PlazueLo, ibidem, pdgs 111 yss.

(25) El articulo 183. LALA dispone: “Las ordenanzas locales podrin est:lblecer_ con-
diciones de residencia habitual y de permanencia en el municipio para acceder a su disfru-
te, asi como los requisitos que considere necesarios para acreditar el hecho del cullivo en

1

lorma directa y personal y las modahidades del mismo....”.
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tladoras de la contratacidn® | siendo necesaria la subasta si la cesidén
excede de los 5 afios y el precio supera el 5 por ciento de los recur-
sas ordinarios del presupuesto. Se establece una novedad en linea
con la ponderacidn de criterios diferentes a la mera rentabilidad eco-
némica, previéndose que, con cardcter excepcional y motivado, en
los supuestos en que sea preceptiva la subasta, ésta serd sustituida
por el concurso si el objeto de la cesién o arrendamiento tiene por
objeto el fomento de actividades econdmicas y el destino de los bien-
es sea la implantacién o ejercicio de actividades propiamente econd-
micas que redunden notoriamente en la satisfaccion de necesidades
de interés general de los vecinos. La nueva regulacién parece mas
acorde con la realidad que deben afrontar nuestras entidades locales,
y resulta coherente con la bisqueda de formulas que faciliten el des-
arrollo socioecondémico de nuestros deteriorados municipios En todo
caso, el canon a satisfacer no serd inferior al seis por ciento del valor
en venta de los bienes.

La excepcidén mis evidente a los criterios de rentabilidad econé-
mica en la utilizacién de los bienes patrimoniales se establece en el
art. 184.3 LALA, al disponer que cuando el uso se destine a la pres-
tacion de servicios sociales, actividades culturales, deportivas y and-
logas, podré cederse directamente o por concurso, de forma gratuita u
onerosa a otras administraciones piblicas o entidades privadas sin
dnimo de lucro, determindndose en el acuerdo que se adopte al res-
pecto la finalidad concreta a la que se destine el bien, el plazo de
duracién o su cardcter de precario, si asi lo fuese. Debemos resaltar
que, a diferencia de los supuestos de cesiones gratuitas que analizare-
mos seguidamente, en estos casos no se produce traslacién alguna de
dominio a favor del cesionario, sino un mero derecho a su utilizacién
y aprovechamiento, y que de la redaccién dada al uso al que podran
destinarse los hienes podemos afirmar que se encuentran vinculados a
la realizacién de actividades directamente relacionadas a algo mds
concreto que al mere “beneficio de los habitantes del términe muni-
cipal”, como es el giro o trdfico de las administraciones locales, mate-
rializado en servicios sociales, actividades culturales o deportivas y
andlogas.

Una novedad interesante es la introducida con motivo de la
regulacién del aprovechamiento especifico de los hienes o derechos
locales establecidos mediante Ordenanza, segiin dispone el art. 185
LALA, relativos a aprovechamientos micoldgicos, de plantas aro-
miticas, de caza, pastos y otros semejantes. Nuestro legislador pre-

(26) Ver art. 9.1 LCAP.
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tende, una vez mas, dar cobertura legal a practicas que se producen
habitualmente en nuestros municipios, tales como el acotade de
terrenos piiblicos ante el masivo aprovechamiento de los mismos
como consecuencia de nuevos hdbitos sociales, exigiendo que las
limitaciones que se establezcan lo sean por el instrumento funda-
mental de la potestad normativa de las entidades locales, la
Ordenanza.

Los actos de disposicion de los bienes patrimoniales se regulan
en los articulos 187 a 190 LALA determindndose las siguientes espe-
cificidades en relacidn con la legislacion estatal:

Las cesiones gratuitas deberdn efectuarse para una finalidad
determinada, fijandose el plazo para lievarla a cabo, previéndose la
reversion en caso de incumplimiento o falta de uso, no disponiéndose
plazo alguno por defecto, por lo que salvo lo que disponga en su
momento el reglamento previsto en la Disposicion Final Primera, dos
de la Ley, serd de aplicacién el articulo el art. 111.2 RB.

La enajenacién de bienes patrimonizales a titulo oneroso, cuando
se traten de parcelas incluidas en poligonos industriales, residencia-
les o ganaderos, podrd efectuarse de forma abierta y sucesiva
mediante subasta que se regird por ordenanza o pliegos de condicio-
nes generales aprobados al efecto. Si quedasen parcelas y terrenos
desiertos se establece la posibilidad de enajenacion directa. Con ello
se logra un procedimiento 4gil y eficiente, dando cumplimiento a
principios constitucionales que deben informar la actuacién adminis-
trativa, que evita la reiteracién innecesaria de expedientes de enaje-
nacién similares.

Las permutas previstas en el articulo 189 LALA amplian el
campo de aplicacién como consecuencia de que el articulo 79 TR y el
112.2 RB la circunscribian a bienes patrimoniales de cardcter inmobi-
tiario, y el artfculo 189.1 LALA habla dnicamente de bienes patrimo-
niales, y que la excepcidn a la equivalencia de valores se establece en
una diferencia no superior al 50% del que tenga el valor mds alto,
mientras el RB se referfa al 40%.

Por Gltimo se permite expresamente la permuta de cosa futura
regulada en el articulo 189.2 LALA, consistente en la permuta dé un
bien presente por otros de futuro siempre y cuando éstos sean deter-
minables o susceptibles de determinacién debiendo establecerse el
término para la consumacién del contrato, que no se entiende perfec-
cionado si no llega a hacerse reatidad el bien objeto del misme. Con
ello se introduce en el derecho miblico local aragonés una figura que,
si bien no cuenta con una regulacién expresa en el Codigo Civil, ha
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51d_0 expresamente admitida y creada por la Jurisprudencia del
Tribunal Supremo®, y que siendo habitual en el trafico juridico patri-
monial de naturaleza privada, nuestras entidades locales tenfan veta-
da su utilizacion al no contar con una expresa previsién legal que les
habilitara en este sentido.

En relacién con las medidas de fomento de la reforestacidn, el
art. 192 LALA clarifica el titulo juridico por el que los vecinos
podrén ser beneficiarios de parcelas de terrenos titularidad munici-
pal no catalogados como de utilidad publica, para plantar en ellas
arbolado, especificando que se realizard mediante cesidn de uso,
giendp por ello una forma especial de aprovechamiento y no de ena-
jenacién o de gravamen, come ya disponia el articulo 82.1 TR. Junto
a ello, se omite la posibilidad de cesién de estos bienes a vecinos
braceros, entendemos que subsumiendela en la nueva regulacién de
la cesidn a favor de los vecinos con independencia de su condicion
profesional en légica coherencia con la realidad social del campo
aragonés y de la finalidad que se persigue con el precepto, y se esta-
blece que la explotacidn se realice en régimen de explotacién direc-
ta y que el disfrute de la cesién pueda superar los diez afios, mante-
niéndose el resto de la regulacion en idénticos términos que la legis-
lacién estatal.

ITI. LAS ACTIVIDADES DE LA ADMINISTRACION LOCAL
ARAGONESA

Ha sido tradicional en nuestra doctrina cientifica efectuar una
clasjfi_cacién tripartita de la actividad administrativa, fundamentada
en la incidencia de ésta en las situaciones subjetivas de los ciudada-
nos, distinguiendo una accidn de policia, una accién de servicio
publico y una accion de fomento. Siendo esta clasificacién la que uti-
liza el ordenamiento local para tipificar la actividad de las entidades
locales, en el Capitulo 11 del Titulo VI LBRL, Capitulo 11 del Titulo
VI TR y Titulo I, II y IIT del Reglamento de Servicios de las
Cerporaciones Locales®.

~ La Ley de Administracion Local en su Titulo VII, bajo la deno-
minacidn genérica de “Actividades, obras, servicios y contratacidon”,

(27) STS de 24 de octubre de 1983,

{28) L. PAREIO ALFONSO y otros, Manual de Derecho Administrative, Ariel, Madrid,
1990, pdg. 325 y ss. No obstante este crilterio cfasificatario no agota, 1al Y COMO argumen-
ta PAREIC, las posibilidades y criterios de clasificacién.
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respeta en esencia dicha clasificacién, introduciendo algunas matiza-
ciones que en el transcurso de este trabajo analizaremos®”.

1. Intervencién administrativa en la actividad privada

De los tres cidsicos medios por los que las Corporaciones Locales
intervienen en la actividad de los ciudadanos®, la Ley de
Administracién Local de Aragédn centra su atencién en dos de ellas,
las autorizaciones v licencias, de una parte, y en la ordenacién nor-
mativa de las sanciones e infracciones, de otra, incluyendo asimismo,
en una opcién sistemdtica discutible en un momento como el acFu_al
de redefinicién del contorno y contenido del concepto de servicio
piiblico, las actividades y servicios de interés publico.

a.- En relacién con el control preventivo del ejercicio de derechos
o actividades®", se dota de rango legal a la regulacién de una técnica
de intervencién que tradicionalmente habfa gozado de un mero E:arzic—
ter reglamentario, a través del RSCL del afio 1955. La opcidn del
legislador es absolutamente acertada dada la naturaleza del contenido
de aquella consistente en un control preventivo de las activ_idaées_y
derechos de titularidad privada. El articulo 193.1 LALA, a diferencia
del articulo 8 RSCL establece con claridad que la obligacion de
obtencién de licencias o autorizaciones previas al ejercicio de la acti-
vidad serd exigible tanto a entidades publicas como privadas, alejin-
dose con ello de fa expresién “administrados™ que utilizaba el men-
cionado RSCL y que parecia circunscribir la posibilidad de dicha
obligacién tnicamente a los particulares. Asimismo se establece un
sistema de fuentes susceptibles de exigir tal obligacion mds acorde
con los principios de nuestro sistema constitucional, y con la opc_ién
de distribucion territorial del poder piiblico adoptada por el constitu-
yente, estableciendo que Jos supuestos de exigencia de licencia o
autorizacién serin establecidos por la ley, disposiciones que las des-
arrollen y ordenanzas municipales, reconociendo un papel sustantivo
a estas Gltimas.

Se regula el procedimiento genérico de otorgamiento de auto_ri—
zacion y licencias estableciéndose importantes novedades en relacion

{29} Sobre 1a transformacidn, intercambiabilildad, entre técnicas fradiciconales _cle’acri-
vidad adminisirativa y ¢l surgimiento de oiras nuevas, L. PAREIO ALFONSO ¥ Otros, ibidem.
pig. 347.

(30) Articulo 84 LRBRL: “a.- Ordenanzas y bandos. b.- Sometimiento a previa licen-
cia y oiros actos de control preventive. ¢.- Ordenes individnates constifutivas de mandato
para la ejecucion de un acto o prohibicién del mismo..."

(313 Terminologia adoplada de L. PAREIG ALFONSO y olres, ibidem. pdg. 335
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con la redaccién dada por el articulo 9 RSCL. En primer lugar se atri-
buye, en linea con lo establecido en el articulo 21.1.q) de la Ley
7/1985, tras la reforma de 21 de abril de 1999, la competencia para el
otorgamiento de las mismas al alcalde posibilitando, y esto consiste
en una novedad respecto de la nueva legislacién bésica, que no sdlo
las leyes sectoriales sino también las ordenanzas locales atribuyan a
otro drgano la competencia, coadyuvando con ello a fortalecer el
papel de la potestad reglamentaria local®. En segundo lugar, en aras
a dar cumplimiento al principio de eficacia de la actuacién adminis-
trativa, se establece la tramitacidn conjunta y simultdnea en un tinico
expediente y una dnica resolucién administrativa cuando deban inter-
venir diversas unidades o servicios municipales. En tercer lugar, ins-
pirado en los principios de cooperacién y colaboracion y los criterios
de eficiencia y servicio a los ciudadanos, que deben regir las rela-
ciones entre Administraciones Publicas®, se abre la posibilidad de
establecer un procedimiento de gestién coordinada entre l1a adminis-
tracidon municipal y la administracién regional que conllevard una
sola autorizacién de una de las Administraciones implicadas y el
informe de la otra, para los supuestos en que el ejercicio de una acti-
vidad requiera la obtencién de autorizacién de ambas®, cuya arti-
culacién queda diferida al desarrollo reglamentario y consideramos
que a la suscripcién de convenios entre las entidades locales arago-
nesas interesadas y el Gobierno de Aragén. No obstante, se plantea
ta compatibilidad de esta técnica con el articulo 84.3 LRBRL, que
exige que debe obtenerse la correspodiente licencia de la entidad
local competente, pudiendo solventarse dicho problema a través del
correspondiente convenio.

Junte a ello es de resaltar la nueva regulacidn dada a la resolu-
cién presunta del procedimiento para otorgamiento de auterizacio-
nes o licencias que inicialmente se simplifica en relacién con el
establecido en el articulo 9 RSCL puesto que con cardcter general,
sin distinguir entre ellas®, se dispone que el silencio positivo se
producird transcurrido el plazo de tres meses desde la solicitud de la

{32) En relacidn con el debate sobre el papel ordinamental de la potestad normativa
local y en especial la relacién de €sla con la reserva de ley, por lodos ver L. PaREiC
ALFONSO, La potestad normativa focal, Marcial Pons, Madrid, 1998,

(33) Articulo 3.3 de la Ley de Régimen furidico de las Administraciones Piblicas y
del Procedimiento Administrativo Comin.

(34) La Ley 11/1992, de 24 de noviembre, de Ordenzcidn del Territorio de Aragdn,
prevé un supuesic de procedimiento de gestidn de coordinada en el articulo 36. que debe-
ré de articularse a través de convenio entre las distintas Administraciones Pablicas afecta-
das. De momento su funcionamiento es inédito.

(35} Tal y como hacia el articule 9. 1. 5° y 7° RSCL.
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misma“®, salvo cuando su contenido sea contrario al ordenamiento
juridico o cuando se refiera a la utilizacién u ocupacién de deminio
publico local¥”.

Tras proceder a una tipificacién de las distintas clases de autori-
zaciones y licencias®, muy acorde con las pretensiones compiladoras
de 1a Ley y con vna implicita vocacién diddctica de la misma, el arti-
culo 194.2 establece una previsién claramente liberalizadora, que pre-
tende dar respuesta a la saturactén producida por la inflacién de soli-
citudes de actuaciones administrativas previas, incompatibles con la
capacidad de nuestras administraciones locales y con la realidad
social en que opera, por la que las ordenanzas municipales podrén
sustituir la obtencién de licencia por comunicacién previa cuando se
trate de ejecucién de obras de escasa entidad técnica, para las que no
sea necesaria la presentacién de proyecto técnico o para el gjercicio
de actividades no clasificadas, salvo que una ley sectorial dispusiera
lo contrario. En estos casos el ayuntamiento realizard “a posteriori” la
verificacion de los requisitos pudiendo acordar, mediante resolucion
motivada, e] cese en tanto no se ajuste a lo requerido. Previsién nove-
dosa ésta en nuestro ordenamiento local, que se adecta a la configu-
racién dada en nuestro derecho positivo al concepto de autorizacidn,
entendida como existencia de un derecho del particular al ejercicio de
una actividad relegando a la Administracién al papel de comprobar el
cumplimiento de los requisitos®, dando cumplimiento con ello al
articulo 84.2 LRBRL que establece que la intervencién administrati-
va se adecuard al principio de respeto a la libertad individual®®.

Asimismo tiene un particular interés la regulacién dada a la revo-
cacién y anulacién de licencias, que hasta ahora y salvo legislacion
especifica, encontraban su marco normativo en el articulo 16 RSCL.
El art. 196 LALA introduce una serie de modulaciones sobre la legis-
lacién estatal que conceptualmente adolecia de ciertas deficiencias.
De esta forma distingue entre resolucidn, anulacion y revocacién de

(36) Idéntico plazo como no podia ser de oira forma, dado su contenido bésico, que el
articulo 42.2 LRIAP y PAC v det articulo 3 del RD 1778/19%4, de 5 de agosto.

(37) Artticule 43.2 LRIAP y PAC

(38) Tipologia cuyo contenide en parte no concordante con la establecida en la Ley
5/1999, de 25 de marzo, Urbanistica de Aragdn. e¢n particular la licencia de acupacién tanto
en relacién con el requisito de que la Ley Urbanistica exija que no sea necesaria la licencia
de actividad clasificada, como con su propia categorizacidn como licencia urbanistica.

(39) Ver, entre otros, J.L. VILLAR EBzZOUERRA, Derecho Administrativo Especial.
Administracion Piblica v actividad de los particulares, Civitas, Madrid, 1999, pag. 82 y ss.

(40} BEn todo caso en relacidn con las licencias urbanistica habrd que estar a lo dis-
puesto en el articulo 175 de la Ley Urbanfstica de Aragén.
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las licencias, produciéndose el primer supuesto cuando el titular
incumpla las condiciones impuestas por causas que le sean imputa-
bles, el segundo ea los casos previstos en el articulo 62 de LRJIAP y
PACy produciéndose la revocacion por cambio o desaparicidn de las
circunstancias que determinaron su otorgamiento o por sobrevenir
otras nuevas, que de haber existido, hubieran justificado su denega-
cién. Nada se dispone respecto de la existencia o no de indemnizacion
en estos supuestos, salvo que en los casos de anulacidén de licencias
no procederd, si el otorgamiento de ésta se hubiera producido por
dolo, culpa o negligencia grave imputable al interesado. Entendemos
que, de conformidad con jurisprudencia consolidada® y con el art.
16 RSCL, salvo lo que disponga el desarrollo reglamentario de la Ley,
p_rocederé la indemnizacidn en los supuestos de anulacidn de licen-
cias, a excepcién del caso enunciado anteriormente, y de revocacién,
en sentido estricto.

b.- Infracciones y sanciones. El art.197 LALA aborda con clari-
dad uno de los temas que ha centrado la atencién de la doctrina cien-
tifica y de los aplicadores del derecho, v que incide de lleno en la
definicién de la posicidn ordinamental de la potestad normativa de las
entidades locales y, en particular, en su relacién con el principio de
reserva de fey"”: la posibilidad o no de que las entidades puedan crear
nuevas infracciones administrativas mediante normas reglamentarias.
La redaccion del RD 1398/1993, de 4 de agosto, por lo que se aprobd
e! Reglamento de procedimiento para el ejercicio de la potestad san-
cionadora, acentu¢ la atencion que sobre ello ya habia mostrado tanto
la jurisprudencia de nuestro Tribunal Constitucional como del
Tr@bunal Supremeo. Con buen criterio nuestro legislador no ha querido
dejar pasar la ocasién y ha intervenido con prudencia vy tino, en un
asunto como éste demasiado proclive a la generalizacién y a las gran-
des proclamas de principios juridicos de uno u otro signo®.

_ Con carécter general se parte de la premisa de que las leyes sec-
tona]_es establezcan el régimen de sanciones e infracciones corres-
pondientes, configurando las ordenanzas locales como instrumentos
de lcolaboracién reglamentaria al poder introducir, s1 asi se considera,
Unicamente especificaciones o gradaciones, sin que en ningin

(41) STS 2 de marze de 1982; STS de 9 de Abril de 1969; STS de 14 de Noviembre
de 1983, entre otras.

(42) Por todos, L. PAREIO ALFONSO: La porestad..., op. cit.

) (1_13) Sobre todo cllo ver el compleio frabajo de Carlos Navarre DEL CacHo,
‘Consideraciones sobre la constitucionalidad y legalidad de la potestad reglamentaria de las
entidades locales para la regulacién de infracciones y sanciones administrativas”, en esta
REVISTA mimero 5. pags. 167 y ss.
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momento éstas puedan suponer nuevos tipos antijuridicos administra-
tivos. No obstante, el legistador es consciente de una realidad que
consiste en la existencia de ilicitos administratives disefiados por
ordenanzas locales, que “se justifican plenamente y obtiene amparo
constitucional por la propia y peculiar configuracion de las entidades
locales, por la legitimacién democrdtica de los representantes de la
ciudadania que deciden la creacién de tales ilicitos y por el nitido aco-
tamiento legal de} marco de actuacidén de tal clase de entidades y la
asignacién de unas concretas competencias”@¥. Por ello el articulo
197.2 posibilita que tomando como referente el criterio de Ja compe-
tencia exclusiva a favor de las entidades locales, y en ausencia de pre-
visién legal expresa, las ordenanzas locales creen tipos ilicitos autd-
nomos, estableciendo, unos i{mites expresos a las cuantias de las san-
ciones en funcién de la gravedad de la infraccién, que debidamente
conjugados con los criterios fijados por la Disposicion Adicional
{inica de la Ley 11/1999, de 21 de abril, referidos al mimero de habi-
tantes por municipio, deberdn ser respetados en todo caso“?.

¢.- Por ultimo el articulo 198 LALA hace referencia a las activi-
dades y servicios de interés publico. Nos encontramos ante lo que la
doctrina ha denominado tradicionalmente “servicios piblicos impro-
pios” o “actividades ptiblicas reglamentadas™*. En unos momentos
como los actuales de muracién de conceptos e instituciones juridicas,
como consecuencia de las transformaciones socioecondmicas y de la
incorporacién de nuestro paifs a las estructuras comunitarias y por
ende de su acervo normativo, en los que el concepto de “servicio
piblico” es objeto de particular modulacion,”” no creemos que este
tipo de actividades situadas en un punto intermedio entre la actividad
privada sujeta a intervencidén y la actividad publificada, puedan ser
diferenciadas sistemdticamente de la regulacién de los servicios
publicos.

(44) C. Navarro DEL Cacno, ibidem.

(45) Articulo 197.2 LALA: "Infracciones leves hasta 25.000 ptas.. graves hasta
150.000 ptas., muy graves hasfa 300.000 ptas™. DA tnica Ley 11/1999. de 21 de abril:
300.000 ptas. en municipio de mas de 250000 habitantes, 150000 ptas. en municipios de
mas de S0001 hasta 250.000 habitantes, 75000 ptas. en municipios de mds de 20.001 a
50.000 habitantes, 50.000 ptas. En municipios de mis de 5001 a 20000 habi(antes, y 25.000
ptas. resto).

(46} L. PAREIC ALFONSO: Manual..., op. cit.. pig. 344.

(47) Por todos ver el imprescindible trabaje de S. MURGZ MACHADO, Servicio piblico
y mercado. Fundamentos, Civitas. Madrid, 1988.
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1V. SERVICIOS PUBLICOS LOCALES

Dado el cardcter dindmico y controvertide del concepto de “ser-
vicio piblico”, del que algunos de forma maximalisia abogan por su
desaparicién, el legislador aborda su regulacién con prudencia, rigor
y con clara vocacién delimitadora de otro tipo de actividades propias
de la iniciativa econdmica piiblica, que como analizaremos mds ade-
lante son reguladas en un capitulo especifico™.

La seccién primera del Capitulo 11, establece una serie de dispo-
siciones generales gue a nuestro entender se circunscriben a los ser-
vicios ptblicos debidamente diferenciados de otro tipo de actividad®?,
vinculando los servicios piblicos locales al concepto de “competen-
cia”. De esta forma el art. 199 LALA, identificaria los servicios publi-
cos con aquellas actividades en que la actuacién de la Administracién
local se realice sobre materias publificadas, es decir sobre las que la
legislacién sectorial del Estado o de la Comunidad Autdnoma le
hubiere atribuido algin tipo de competencia, y configuraria los servi-
cios obligatorios municipales como servicios esenciales, siendo apli-
cables las restricciones al derecho de huelga previstas en el articulo
28.2 CE.

Se establecen los principios bdsicos que en todo caso deberdn
inspirar la prestacién de los servicios publicos, que si bien no se
encontraban en nuestro derecho positivo local habfan sido definidos
por la doctrina cientifica,“” tales como la universalidad de la presta-
cidn, la igualdad de acceso y de trato al usuario, continuidad de la
prestacién y supuestos de recepcidn obligatoria.

Destaca la regulacién de la seccidn 27 del Capitulo I “De los ser-
vicios puiblicos locales” en la que a nuestro entender se distingue
entre actividades econdmicas en aplicacién del art. 128.2 CE, servicio
piblice en ejercicio de competencias determinadas legalmente y
reserva de actividades en servicios esenciales, que se establecia en el

(48) Bl capitule IV del Titulo V11 de la Ley de Adminisfracion Local hace referencia
a “la iniciafiva socioecondmica™.

(49) Un importante sector docirinal se ha manifesiado de forma tajante a favor de esa
distincidn entre servicic pdblico e iniciativa econdmica local, entre otros ver Javier SALAS
HerNANDEZ “Provincializacién de servicios inicialiva piiblica en la actividad econdmica y
reserva al sector piblice en el dmbito provincial)™, en La provincia en el sistema consifiu-
cional, Barcelona, 1991; A. BALLESTEROS FERNANDEZ . Manual de Administracion Local,
Comares, Granada, 1994: J. BiseaL MENENDEZ, “Servicios pablicos ¢ iniciativa econdmica
puiblica”™, en Informe sobre el Gobierno Local, MAP. ¥ Fundacidn Pii Sunyer, 1992, pégs.
197 y ss.

(50) J.L. VILLAR BZCURRA, Derecho..., op. cit., pdgs. 210 ¥ ss
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articulo 86 LBRL pero que, tanto por su regutacién como por la inter-
pretacion doctrinal como por el arrastre histérico, no estaba suficien-
temente clarificado en nuestro ordenamiento. No cobstante, la distin-
cidn fundamental va a girar entre servicios y actividades en régimen
de libre concurrencia o con monopolio, siendo éste posible unica-
mente en las actividades o servicios expresamente reservados por la
Ley. Resalta en todo caso la desaparicidn de la téenica de la “munici-
palizacién” o “provincializacidn” como pieza de un esquema supera-
do, poco acorde con el articulo 128.2 CE y el articulo 86.1 LRBRL.

Con cardcter comun a los servicios y a las actividades econdmi-
cas se establecen una serie de requisitos, que pivotan esencialmente
sobre la tramitacién de un expediene en el que, en concordancia con
io establecido en el articulo 86.1 LRBRL, se acredite la conveniencia
v oportunidad de los mismos para los intereses publicos locales,
obviando acertadamente por innecesarios criterios tales como la “acti-
vidad de utilidad publica™, “que se preste dentro del término munici-
pal” y “en beneficio de sus habitantes”, previstos en el articulo 96 TR.
l.as peculiaridades respecto del procedimiente mediante el que ha de
tramitarse el expediente son ias siguientes:

Frente a la previsidn del articulo 96 TR se obvia la compoesicidn
de la comisién que debe elaborar la memoria comprensiva de los
aspectos sociales, financieros, técnicos y juridicos de la actividad, la
forma de gestidn, la prevision de ingresos y precio de los servicios
ofertados y los supuestos de cese en la actividad, guedando diferida
al desarrollo reglamentario de la ley o a la capacidad de autoorgani-
zacion de la entidad local; Se altera el orden de actuaciones previsto
en el mencionado articulo de forma que la aprobacidn inicial del
Pleno requerird la previa redaccidon de la memoria resefiada; exposi-
cion piblica por plazo inferior a un mes, no por treinta dias natura-
les.

En el supuesto de servicios reservados en régimen de monopolio,
la aprobacién del Gebierno de Aragdn, estard condicionada a la con-
currencia de “circunstancias de interés publico legitimadoras de la
exclusién de la iniciativa privada, tales como la imposibilidad fisica,
o econdmica de establecer mds de una infraestructura de red para el
servicio, o lo aconsejen razones de seguridad, salubridad v orden
ptblico, de acuerdo con el derecho de la Unién Europea”, intentando
con ello evitar la arbitrariedad en la decisidon que se adopte. Se prevé
un plazo de tres meses para que el Gobiemo de Aragon adopte la
correspondiente resclucion y si no se efectiia se entiende aprobada la
propuesta.
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Se regulan las técnicas de gestidn de los servicios publicos loca-
les que, tal y como es habitual, se reconducen a la clasificacion bipar-
tita de gestion directa e indirecta, excluyéndose de la gestién indi-
recta los servicios publicos que impliquen ejercicio de autoridad, en
linea con lo dispuesto en el art. 85. LRBRL.

Se establecen las formas que pueden adoptar las diversas técni-
cas de gestion. De esta forma la gestidn directa puede realizarse, tal
y como prevé la legislacion bdsica, mediante gestién por la propia
entidad, a través de sus drganos ordinarios o mediante drgano espe-
cial de administracién, por organisme auténomo o por sociedad
mercantil cuyo capital pertenezca integra o mayoritariamente a la
entidad local, introduciendo en este punto una medificacién en rela-
cidén con el articulo 85 LRBRL., gue circunscribia la gestion directa
mediante sociedad mercantil a los supuestos de capital social perte-
neciente en su integridad a la entidad local®. Asimismo se relacio-
nan las formas que puede adoptar la gestion indirecta de servicios,
coincidiendo con la enumeracién realizada por la legislacion bdsica
de régimen local, manteniendo el arrendamiento como una de las
modalidades.

La regulacidn de la gestidn por Ia propia entidad mediante 6rga-
no especial de administracién prevista en el art. 207 LALA evita esta-
blecer, tal y como hacia el art. 101 TR, una organizacién necesaria del
mismo, remitiéndose al acuerdo por el que se establezca la reguiacién
de su organizacidén y funcionamiento, asumiendo con ello los criterios
manifestados por la doctrina que la consideraba contradictoria con la
potestad de autoorganizacidn de las entidades locales atribuida en el
articolo 3.2.a de la ley®™.

Los organismos auténomos se circunscriben a ia gestidn de acti-
vidades y servicios de naturaleza administrativa, sometiendo su
actuacién al derecho piblico. administrativo. El legisiader opta por
intentar frenar la huida del derecho administrativo hacia el derecho
privado, tan en boga en nuestros dias, manteniendo el giro o trafico
de los organismos auténomos en los propios del giro o trafico admi-
nistrativo, sometido por lo tanto en su integridad al derecho piblico.
No obstante, a nuestro juicio esto plantea dudas sobre su compatibili-
dad con la legislacién bisica, ya que la LHL establece en su articulo
145 1a clasificacion de organismos auténomos administrativos, de
cardcter comercial, industrial, financiero o andlogo.

(51) Articulo 155 LCAP
(52) F. S0sa WAGNER, La gestidn.... op. eit.
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En relacidn con la gestién directa mediante sociedad mercantil, la
ley aragonesa tiene en cuenta lo establecido en el articulo 155.2
LCAP, de cardcter bdsico, en el que se excluia del contrato de gestidn
de servicios piblicos no solamente a las sociedades de capital exclu-
sivamente de la Administracidn, sino también a aquellas en la que la
participacién de ésta fuera mayoritaria. En un momento de cambios
normativos, la vocacidn compiladora de la Ley aragoenesa que tiene
Sus aspectos positivos muestra también sus puntos débiles, ya que al
incluir en su articulado ¢l contenido de preceptos bédsicos de la legis-
lacién estatal puede ocurrir, y asi ha ocurrido, que la legislacién bési-
ca estatal cambie y se produzca una contradiccién entre ésta vy la
nueva legislacién autondémica. Asi se incluyen entre las formas de
gestidn directa la realizada mediante sociedad mercantil de capital
que pertenezca mayoritariamente a la entidad local, cuando tras la
Ley 53/1999, de 28 de diciembre, por la que se modifica la Ley
1371995, de 18 de mayo, el articulo 155 L.CAP, de cardcter basico,
unicamente se excluye de la regulacién de los servicios piblicos a las
sociedades de derecho privado en cuyo capital sea exclusiva la parti-
cipacion de la Administracién o de un ente piblico de la misma. La
personificacién juridica de estas sociedades serd la propia de las
sociedades de responsabilidad limitada, sometida en su actuacién al
derecho mercantil excepto cuando sea de aplicacién la normativa pre-
supuestarias contables de control financiero y de contratacion®®. En
coherencia con las innovaciones comentadas, se prevé que la repre-
sentacidn de la Corporacidn, cuando ésta sea mayoritaria, en la Junta
General de la sociedad serd determinada por el Pleno.

Con cardcter general se establecen normas generales de gestién
indirecta de los servicios piblicos locales, entre las que destacan una
definicidn doctrinal de los supuestos en que puede optarse por este
tipo de gestién, que no existe en Ja LBRL, TR y RSCL; el manteni-
miento por la entidad local de la titularidad y capacidad de direccién
del servicio; el establecimiento de un plazo madximo, incluidas pré-
rrogas, de duracién cifrado en setenta y cinco afios y la reversion al
patrimonio local de los bienes, instalaciones y material afectos al ser-
vicio al finalizar aquél.

Se define e] contenido de la concesidn de servicio piblico, en
una linea continuista con la establecida en el articulo 114.1 del
RSCL, conjugando al igual que hace el mencionado reglamento, los

(33) En relacién con Ia contratacién la doctrina mds cualificada considera que se ajus-
tardn a los principios de concurrencia y publicidad no sole las sociedades mayorifariamen-
te publicas sino lambién las {nlegramente piblicas. F. Sosa WAGNER. La gestidn..., op. cit.,
pig. 90 vy ss.
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principios de riesgo y ventura con el de equitibrio financiero o eco-
némico®.

La gesti6n interesada es definida en términos similares a los esta-
blecidos en los articulos 155 y 157 LCAP®, consistiendo en “la par-
ticipacién en los resultados de la explotacidn del servicio en fa pro-
porcién que se establezca en el contrato”, resaltando que la empresa
gestora efectuard su actuacién ante terceros con su propia denomina-
cién y bajo su responsabilidad, coincidiendo con ello con lo previsto
en la legislacidn catalana®™.

El concierto, coincide en su regulacion con la efectuada por el
RSCL, si bien al no establecerse un plazo especifico miximo de dura-
cién parece mutar su naturaleza, que en un principio se fundamenta-
ba en su transitoriedad y por ello el articulo 144.1 RSCL establecia
una vigencia méaxima de 10 afios. Posiblemente el signo de los tiem-
pos, que aiina una necesaria bisqueda de eficacia y eficiencia en la
prestacién de los servicios con innecesarias veleidades doctrinarias,
haya motivado este “olvido”"".

El articulo 213 LALA opta expresamente por el mantenimiento
de la figura del arrendamiento como forma de gestién indirecta del
servicio publico, en oposicién al articulo 157 LCAP que en la enu-
meracién que realiza no lo recoge™. Previsto en el articulo 85.4
LBRL v en el articulo 95 TR su utilizacién se circunscribe a aquellos
servicios cuya instalacién se haya hecho directamente por la
Corporacién o que sea propiedad de ésta. La definicién dada por el
articulo 214.1 LALA hace hincapié en que lo que se arrienda son las
instalaciones, y que en ellas se presta el servicio contratado, en linea
con el articulo 138.1 RSCL que establece gue “las corporaciones
locales podrdn disponer la prestacién de servicios mediante arrenda-
miento de instalaciones de su pertenencia”, y con la Ley catalana de
8 de abril de 1987. Por tltimo resaltar que a diferencia del articulo

(54) B. Sosa WAGNER, La gestidn..., op. cit., pdgs. 142 y ss.

{5%) Sobre e contenido de la gestién inferesada L. MaRTIN-RETORTILLO BAQUER: “De
la gestién interesada a las cldusulas de interesamiento”, RAP ndmero 306, pdgs. 67 y ss, ¥
F.1. MESTRE DELGADO. “Las formas de prestacién de servicios piblicos locales”, en Tratado
de Derecho Administrativo dirigido por §. Muroz MacHADO, Madrid 1988, pdgs. 1239,

(56) Con lo que se aleja definitivamente de la técnica francesa de “regie inleresée” en
la que el gestor es configurade como un simple mandatario, en idénlica linca a la manifes-
tada por A. BALLESTEROS FERNANDEZ, Manual..., ¢it., que lo considera como forma de ges-
lidn directa.

(57} Ya producido en la LCAP, articulo 157.

{58} Bn este senlido F. $0sA WAGNER, La gestidn.... op. cit., pdg. 181, en la qne conside-
ra que, nc chstante, no les serdn aplicables las normas del Titulo 1 del Capitulo Il de LCAP.
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138.2 RSCL no se excluyen de esta modalidad de prestacién indirec-
ta los servicios de beneficencia y asistencia sanitaria, incendios y
establecimientos de créditos y que en este caso si se prevé un plazo
méaximo de duracién especifico fijado en cincuenta afios, que supone
una excepcidn al articuio 210.3 LALA.

En relacidn con las sociedades mercantiles destaca que, tal y
como se configura en el articulo 206.3.¢) de la fey, la aportacion a su
capital por parte de la entidad local serd minoritaria, innovando lo
cstablecido en el articulo 85.4.e) LBRL que permitia cualquier tipo
de participacién local, siempre y cuando ésta fuera parcial. A este res-
pecto (nicamente recordar o ya argumentado con motivo de la modi-
ficacién de la LCAP, que a nuestro eatender modifica acertadamente
la anterior regulacidn puesto que no parece que sean la férmula mas
adecuada para la gestidn de servicios piblicos las sociedades partici-
padas minoritariamente por la Administracidn. Consideramos que la
Ley aragonesa de Administracidn Local debiera ser modificada
expresamente en este sentido, dando ciaridad a la cuestién planteada,
con independencia de que la legistacién bdsica sobre contratos sea de
directa aplicacidn a todas las Administraciones sitas en el territorio de
nuestra Comunidad.

Particular interés tiene la previsién de que la aportacidn que rea-
lice la entidad local a este tipo de sociedades mercantiles podrd serlo
la concesidn del servicio u otra clase de bienes o derechos que tengan
ia consideracién de patrimoniales y sean susceptibles de valoracién
econémica. Existe una clara coherencia entre estas previsiones y la
regulacion de las aportaciones de bienes, derechos concesionales y
otros derechos reales a las sociedades en las que tengan participacién
la entidad local para la prestacién de servicios que se efectia en el
articulo 181 LALA, que hemos analizado en este trabajo. Creemos
que, no obstante, la aportacién de derechos concesionales sobre bien-
es afectos a un servicio publico o directamente de fa concesién del
servicio, prevista en el articulo 215 LALA, en los supuestos de socie-
dades mercantiles participadas minoritariamente por una entidad local
no puede homologarse con los supuestos de sociedades de capital
social integramente local®. Por otro lado, se introducen una serie de
prescripciones que excepcionan el régimen general de las sociedades
mercantiles, como el desembolso integro del capital desde el momen-
to de la constitucion o ampliacién de la sociedad, que modificaria a
estos efectos lo dispuesto en el articulo 12 L.SA que permite un des-
embolso de una cuarta parte, y la introduccién en los estatutos de la

{39) En este sentido F. Sosa WAGNER, La gestidn..., op. cil., pdg. 202
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sociedad de una serie de previsiones sobre las facultades reservadas a
la entidad local o a sus representantes en los érganos de direccién y
las causas de disolucién de la sociedad.

Junto a las sociedades mercantiles se prevé, tal v como hace la
LRBRL, la gestidn indirecta de servicios piblicos mediante coopera-
tivas, ya sea mediante la constitucidn de la mismas o la incorporacién
a aguellas que va existieren previamente.

Por Gltimo se regulan las fundaciones, si bien parece que el legis-
lador las configura como una forma de gestidn diferenciada de la ges-
tién directa o indirecta. Légicamente no nos encontramos ante las
periclitadas fundaciones piblicas del servicio, sustituidas por los
organismos auténomos locales, sino ante la utilizacién de las funda-
ciones a que se refiere la Ley 30/1994, de 24 de noviembre, que reco-
noce explicitamente en el articulo 6.4 que “las personas juridico-
pablicas tendrdn capacidad para constituir fundaciones...”, pudiendo
formar parte de las mismas con entidades piblicas o privadas y parti-
culares. El acuerdo de constitucién serd adoptado por la mayoria
absoluta del ndmero legal de miembros Corporacién y los fines de la
fundacion seran los determinados en el articulo 2 de 1a LF: asistencia
social, civica, educativa, culturales, cientificas, deportivas, sanita-
rias, cooperacidn para el desarrollo, defensa medio ambiente, de la
economia, promocion del voluntariado, o naturaleza aniloga.

V. CONSORCIOS

Tras la aprobacidn de la LRBRL la controversia sobre la natura-
leza juridica de los siempre polémicos consorcios se incrementd. La
doctrina cientifica mds cualificada ha participado en la polémica,
reconaciendo que la legislacidn bédsica vigente ha intreducide una
notable confusién, confiando que la clarificacién de su régimen juri-
dico se lleve a cabo desde la legislaciones autondémicas®. La Ley de
Administracién Local de Aragdn cumple con rigor la misién que la
doctrina ha awibuido a la legislacién autondmica e introduce una
regulacion clarificadora sobre la naturaleza y régimen juridico de los
consorcios. Bl articulo 2 no incluye dentro de la ndmina de entidades
locales aragonesas a los consorcios®. Con ello, inicialmente, renun-

(60) En este sentido se manifiesta F. Sosa WAGNER, ibidem, pags. 213. Favorable en
todo caso a considerar los consorcios como entidades locales es R. MARTIN MaTEQ, Entes
focales complejos, Triviam, Madrid, 1997, pdgs. 107 vy ss.

(61) En R. MARTIN MaTEO, Entes ..., op. cit., pag. 115. se defiende que las leyes anto-
némicas podian incluirlos dentro de la tipologia de enles locales no territoriales.
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cia a su tipificacién como entidad local. Sistemdticamente lo ubica en
un Capitulo independiente y diferenciado del Capitulo II del Titulo
VII, que regula los servicios publicos ya analizados, sustantivizando
su regulacién. El articulo 218.2 realiza una clara definicion del con-
sorcio caracterizandolo como entidad publica de caricter asociativo,
con personalidad juridica propia, alejdndolo definitivamente de su
caracterizacion como mero modo de gestién de servicios publi-
cos® Para nuestro legislador es una entidad publica, no caracterizada
aprioristicamente como entidad local, dependiendo de los sujetos que
lo constituyan®”. Debemos resaltar que, a diferencia del articulo 87 de
la Ley 7/85, de 2 de abril y del articulo 37 RSCL, se especifican con
nitidez los sujetos que estdn legitimados para crear consorcios que,
en todo caso, serdan entidades locales con Administraciones publicas,
ya sean entidades locales de diferente nivel territorial, puesto que el
asociacionismo municipal cuenta con otros cauces como las manco-
munidades, ya sean otras Administraciones piblicas. La naturaleza
juridico-pblica de la personificacion resultante se garantiza incluso
cuando haya presencia en el mismo de entidades privadas sin danimo
de lucro, posibilidad introducida por la LRBRL y desarrollada por la
ley aragonesa, circunscribiendo su participacion a la incorporacion en
consorcios ya constituidos, previo convenio que regule su actua-
cion®". Bn estos casos el consorcio como persona juridica piblica ya
existe, y los particulares se incorporan a la realidad juridica preexis-
tente.

Tanto el acuerde de constituir un consorcio como de incorporar-
se 4 uno ya existente exigird un acuerdo de 1a entidad local adoptado
por mayoria absoluta del Pieno, en concordancia con lo dispuesto en
el articulo 126.4.d LAL.

Los Estatutos del consorcie, calificados por MARTIN MATEO como
“acta de nacimiento y ¢édigo de conducta”, se configuran al igual que
en el articulo 110.3 TR y el articulo 39 RSCL, en la norma bdsica de
los mismos, y asi se dice expresamente en el articulo 219 LARA.
Deberan determinar “los fines de la entidad, los servicios o activida-

(62) Articulo 213: “Los consorcios podrin utilizar cualesquicra de las formas de ges-
tién de los servicios locales™. Luego no son una forma de gesfion.

{(63) Coincido con Sosa WAGNER, La gestidn ..., op. cit., pig. 217, que cuando los entes
integrantes sean exclusivamenlie Jocales la persona juridica resultante serd un enfe al que le
es de aplicacién ¢l ordenamiento local.

(64) Con ello, al menos en la Comunidad Aurénoma de Aragdén. no se producirian las
comsecuencias que. & juicio de F. S0sA WAGNER, ibfdem, pdg. 218. produciria ta participa-
cion de entidades privadas sin 4nimo de lucro. que imposibilifarfa el nacimiente de una per-
sona juridico-pablica.
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des que se les encomienden o asignen; ¢l régimen de organizacién y
funcionamiento interno, incluidos los aspectos econdmicos-presu-
puestarios; el régimen al que quedarin sometidos las relaciones juri-
dicas con terceros derivadas de las actividades del consorcio, sus
recursos econdmicos financieros y el régimen del personal. Sus pecu-
liaridades deberén ponerse relacién con el régimen general de las
gntidades locales, o en su caso, con el de otras Administraciones que
intervengan en el consorcio...”. A nuestro juicio resalta la remisién
genérica que se efectia al régimen juridico de las Administraciones
Piiblicas o al local en funcién de la presencia predominante de uno u
otro tipo de Administraciént®.

En reiacién con la composicién de sus drganos de direccidn y
gobierno, el legislador aragonés con criterio realista, intenta impedir
el colapso del funcionamiento de la entidad publica que se cree, cir-
cunscribiendo la presencia necesaria de representantes de todos las
eniidades locales consorciadas tnicamente al drganc plenario®, si
bien a nuestro entender debiera referirse no solo a las entidades loca-
les sino a todas las entidades que formen parte de la misma, de natu-
raleza local o no.

VL. INICIATIVA SOCIOECONOMICA

Como ya hemos analizade anteriormente a nuestro juicio la Ley
de Administracién Local de Aragdén distingue entre los servicios
publicos de cardcter econdmico y la iniciafiva econdémica de las enti-
dades locales. Esto es lo que ha motivado que el legislador haya
redactado un Capitulo especificamente dedicado a la “iniciativa
socioeconémica”, segregado de la regulacidn general de los servicios
publicos locales. En este sentido el articulo 204 LALA, como ya
hemos observado, concreta la habilitacién constifucional para el ejer-
cicio de la iniciativa econdmica puiblica prevista en el articulo 128.2
CE en el ambito de nuestras entidades locales y los articulos 220 y
siguientes desarrolla su dmbito y formas de gestidn.

El d4mbito de la denominada actividad socioecondmica afecta a
cualquier tipo de actividad econdmica, mercantil agricola y andlogas,

(65) F. Sosa WaGNeR, ibidem, pdg. 220, nos transcribe la redaccion del non nate nuevo
Reglamemo de Servicios. en el que se prevefa una remisién con cardcter supleforio a la
legislacion de régimen local.

(66) El arficulo 110.4 establece: “Sus drganos de decisidn estardn integrados por
represenfantes de fodas las entidades consorciadas™.
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con especial mencién de las actividades de desarrollo local con inci-
dencia en el empleo. El legislador parte de una concepcidn del muni-
cipio como ente con universalidad de fines, y por ello no circunscri-
be la iniciativa econdmica a una serie de materias determinadas, stem-
pre y cuando aquella contribuya a satisfacer las necesidades y aspira-
ciones de la comunidad vecinal®. La expresién “socioecondmica”
utilizada podria dar pabulo a interpretaciones invalidantes de la tesis
aqui expuesta y defensoras de una cierta vision subsidiaria de la ini-
ciativa econdmica publica local que circunscribiria ésta a fines socia-
les en sentido estricto. No creo que esto tenga una base fundada en el
texto de nuestra ley, que ha pretendido resaltar el papel dinamizador
de la realidad socioecondmica en sentido amplio que desarrollan
nuestras entidades locales®.

Confirmarian las tesis expuestas en estas lineas sobre la iniciati-
va econdmica local, la prevision de que este tipo de actividades se
realicen mediante la creacién de sociedades mercantiles “sujetas al
derecho privado y plena sujecién a las regias de libre competencia”,
excluyendo otras formas de gestién, acogiendo con ello las posiciones
doctrinales de aquellos que han defendido la nitida distincién con los
servicios publicos de cardcter econdmico y resaitado la improceden-
cia de considerar neutrales los modos de gestién de servicios publi-
cos, de forma que se reservase para la iniciativa econdmica piblica
local las mismas formas de que disponen los particulares®”.

Junto a ello, el legislador es consciente que aiin no siendo socie-
dades mercantiles en sentido estricto, la realidad demuestra que son
de utilidad para los fines que se persiguen la participacién de las enti-
dades locales en cooperativas y agencias de desarrollo Jocal, sintoni-
zando con ello con las previsiones que respecto al futuro de la pro-
mocién econdmica local realizan los especialistas, que vaticinan
como lineas de actuacidn una mayor colaboracién con la empresa pri-

(67) Con ello s¢ evitardn pronunciamientos jurisprudenciales como el de [a STS de 10
de oclubre de 1989, sobre Iniciatives SA.. Iuiciatives Municipals Empresarials S.P.M., que
cuestionaba el objeto social de las mencionadas sociedades locales.

(68) Sobre la Importancia de las actividades de promocidn econdmica, vincoladas
especialmente 2 Ta creacién de empleo y a suplir la falta de iniciativa empresarial. con inde-
pendencia de Ja no atribucién expresa de competencias en la materia. ver Manuel LUDEVID
“La promocién econdmica”, en Irforme sobre el Gobierne Local en Espaifia, Fundacidn Pi
Sunyer, 1998, pdgs, 445 vy ss.

(69) En este sentido y con total claridad se manifiesta Joaquin BIsBaL | MENDEZ.
“Servicios piblicos ¢ inictativa econdmica piblica”, en Informe..... op. cit., pdg. 213 y ss.
La legislacién catalana sobre régimen local realiza idénticas previsiones reservando a la ini-
ciativa piblica tocal las formas de sociedad mercantil piblica o mixta. la scciedad coope-
rativa v el organismo auténomeo local.
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vad_a y una mayor autonomia del servicio, mediante ia creacidn de
Insitutos de Promocién Econdmica especificos, dotados de objetivos
Y presupuestos propios’®.

VILI. FOMENTO

El instrumento fundamental, pero no el iinico, para la realizacion
de esta técnica de actividad administrativa es la subvencidn que apa-
rece definida cen criterio amplio y casi omnicomprensivo en el art.
223 LALA. El concepto utilizado por el legislador aragonés se puede
considerar méds cercano al de “ayuda” que al de subvencidn en senti-
d_o estricto, puesto que darfa cabida a auxilios directos e indirectos,
siempre y cuando tengan contenido econdmico, y sus beneficiarios
podrin serlo tanto entidades piblicas comao particulares si sus activi-
dades son de interés piiblico y complementan o suplen las de la enti-
dad iocai. Con ello nuestra ley se inscribe en la tendencia de nuestro
derecho positivo™ de configurar el Ambito material de las subvencio-
nes con intencidn expansiva“™,

En linea con la legislacién mds reciente, dictada bajo influjo de
la doctrina de nuestro TC™, se establecen una serie de principios que
debe respetar la accidn de fomento, articulada tanto mediante la omni-
comprensiva subvencidn configurada por nuestra ley como a través de
las restantes técnicas, que tienden a objetivar lo méds posible la con-
cesion de las ayudas, evitando con ello la arbitrariedad y la discrimi-
nacion de trato, asi como la distorsidn de las reglas del mercado. Por
ello el articulo 225 recoge los principios de publicidad, objetividad,
libre concurrencia, igualdad, respeto a las reglas de libre competen-
cia, y vincula el otergamiento de las subvenciones a los criterios mar-
cados por los planes sectoriales de coordinacion aprebados por las
Administraciones del Estado o de la Comunidad Auténoma™. Junto a
ello se establecen una serie de prohibiciones, en el articulo 226
LALA, ya contempladas por la legislacion estatal.

(70) M. Lunewip. La Promocidn..., pig 484.

(71) Ley General Presupuestaria; Real Decreto 2225/1993, de 17 de diciembre: y
RSCL. '

(_7’2) Sobn_s el conceplo de subvencidn J.L.VILLAR Ezcurra, Derecho Adnnuistrative
e.s'p%’('zaf, op. cit., pdgs. 120 y ss. y G. FERNANDEZ FARRERES, La subvencidn: concepto y
régimen juridico, 1IEF. Madrid, 1993

(73) STC 20/1985, de 14 de febrero, sobre subvenciones a los sindicatos.

'(74) En este sentido, el articulo 74 de la Ley de Administracién Local de Aragén. en
relacidn con los Planes de Cooperacidn Provinciales.
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A pesar del cardcter amplio del concepto de subvencion asumido
por la ley aragonesa, no toda la actividad de fomento queda encua-
drada en dicha téenica. Asi, el articulo 227 LALA regula expresa-
mente la denominada accién concertada directamente relacionada
con una cierta planificacién econdémica, y que no es mds que la vin-
culacién, por via contractual entre el particular y la administracidn en
base a las previsiones contenidas en el plan. Se deben aprobar sus
bases (plan) por el Pleno, que respetardn los principios generales
anteriormente mencionados y se incardinardn, en su caso, los planes
sectoriales correspondientes, estableciendo las obligaciones que se
asumen y las ayudas que se otorgardn del tipo que fueren.
Posteriormente se suscribirdn los convenios o conciertos con los par-
ticulares 0 empresas beneficiarias. El esfuerzo de nuestro legislador
por introducir racionalidad, objetividad y previsibilidad en la activi-
dad de fomento de nuestras entidades locales es evidente, y responde
a las exigencias de eficacia y eficiencia en el uso de los caudales
putblicos.

Por idltimo, se da cobertura legal a una préactica que empieza a ser
habitual en nuestras corporaciones locales, en un mundo como el
nuestro en el que la informacién sobre las tragedias y zozobras huma-
nas se produce con inmediatez y el conocimiento sobre los graves
problemas de supervivencia y desarrolio en gran parte del planeta estéd
extendido entre el comin de los ciudadanos. El articule 228 LALA
recoge las ayudas por razones de solidaridad, como una técnica de
estimulo econémico encuadrada en la actividad de fomento, posibili-
tando con ello estas ayudas que inicialmente no se encontrarfan
encuadradas en el concepto de subvencidn del articule 224, ya que no
hacen referencia a actividades de interés piblico que complementen
o suplan a las de la entidad local.

VIII. OBRAS PUBLICAS LOCALES

Se inicia la regulacién de las obras publicas locales con la defi-
nicién de las mismas, reproduciendo en gran medida la realizada en
su momento por el articulo 88 TR, si bien homogeneizandolo con la
de la legislacidén bésica de contratos de las Administraciones Piblicas
a la que se remite y gue efectia una detallada tipificacién de las mis-
mas™. Junto a ello se reproduce la clasificacién habitual de las obras

(75) Articulos 10 y 123 LCAP: primer establecimento, reforma, gran reparacion. repa-
racién simple, conservacidn, mantenimiento, demolicion.
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locales en ordinarias y de urbanizacion®™®, realizando una definicion
de obras de urbanizacién que deberd ponerse en concordancia con el
articulo con el articulo 97 de la Ley Urbanistica de Aragén. Las cbras
plblicas ordinarias deberdn concordarse con lo preceptuado en el
articulo 98 de la Ley Urbanistica sobre Aragdn, que remite a su vez a
la legisiacién de Administracién local de Aragén.

En este seatido el articulo 230 LALA establece los requisitos
para la ejecucidn de las obras pidblicas locales remitiéndose en cuan-
to a elaboracidn, supervisidn, aprobacién y replanteo a la legislacién
de contratos de las Administraciones Piblicas?™, de cardcter hésico en
gran parte de sus preceptos para el conjunto de las Administraciones
incluida la Admunistracion Local, asi como a ésta y a la legislacién
sectorial urbanistica, de proteccion medioambiental, de patrimonio
histérico u otras en cuanto al contenido de los proyectos.

La competencia para aprobacién de estos provectos se atribuye al
mismo érgano que el que lo sea para contratar la obra, entrando en
flagrante contradiccidn con lo preceptuadoe en el articulo 61 de la Ley
Urbanistica de Aragdn en relacidn con los proyectos de urbanizacién
y articulo 98 del mismo texto legal en relacidn con las proyectos de
obras ordinarias. A nuestro entender el articulo 230 LALA permite
irregularmente excepcionar, mediante expresa previsién de la ley, la
mencionada atribucidn de competencia ya que la nueva redaccion
dada al articulo 22, 1, o v articulo 33.1.1) LRBRL por la Ley 11/1999
que no prevé excepcidn legal alguna, tiene cardcter basico y como tal
indisponible por el legislador autondmico.

La ley hace especial referencia a los proyectos supramunicipales,
previstos en los articulos 87 y ss. de la Ley 5/99, Urbanistica de
Aragdén, cuya aprobacidén definitiva corresponderd al Gobierno de
Aragén”™. Entendemos que los proyectos de cardcter supramunicipal
podrin hacer referencia a los supuestos de urbanizacién de suelo urba-
nizable no delimitado genérico para actividades industriales o de servi-
cios de especial importancia, grandes equipamientos colectivos y edifi-
cacidn de viviendas de promocidn piblica, previstos en la Ley 5/1999,
de 25 de marzo y en cuantos otros supuestos puedan estahlecer las leyes
sectoriales correspondientes. En todo caso el procedimiento de aproba-
cidn serd el establecido en el articulo 80 del mencionado texto legal, en
el que hay que resaltar la audiencia a los municipios afectados™.

{76) 1dem que el articulo 89.2 TR

{77) Articulo 124 LCAP.

{78) ldéntica prevision en el articule 86.3 Ley Urbanistica de Aragén.
{79) Articulo 80.2 Ley Urbanistica de Aragdn.
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Por dltimo se establece una novedad relevante, dado el carécter
no basico del articulo 128 LCAP, al disponer que en los proyectos de
obra puiblica local inferiores a 50.000.000 pesetas no serd necesaria la
supervision del proyecto ni en los supuestos que afecten a la estabili-
dad, seguridad y estangueidad de la obra, que la LCAP habia conver-
tido en preceptiva. Asimismo con cardcter general se establece la
exencién de la supervisién ,en todo caso, cuando el proyecto haya
sido redactado por los propios servicios técnicos de la entidad local
interesada , por los de la Diputacién provincial o por los de la DGA.

IX. CONCLUSION

Estas son las principales novedades introducidas por Ley de
Administracién Local de Aragén en materia de bienes, actividades,
servicios y obras pdblicas locales que muestran la voluntad claramen-
te compiladora de la norma, su intencién de convertirse en la norma
de referencia para las entidades locales aragonesas, sea cual fuere la
materia en que éstas deban actuar, midxime en las materias objeto de
esta exposicién en las que el grado de disponibilidad del legistador
autonémico es mayor que en el campo meramente organizativo. No
obstante, la regulacién realizada no es exhaustiva por lo que la cola-
boracién normativa del reglamento va a desempeifiar un papel impor-
tante, tal y como dispone la Disposicién Final Segunda LALA.
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