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1. Campo de actuacion de la gestion industrial v mercantil: a) El cavicter instrumen-
tal de esta gestion y sus grados. b) La salvedad de los fines pihlicos; en especial, el
problema de precios y tarifas. 2. Los tipos organizatives de gestion: Gestion directa
indiferenciada y difcrenciada, y grados y formas de diferenciacién de la gestion. 3. El
tema de la eficiencia y el rendimiento: Su significacion en las Empresas publicas. En
especial, los problemas del comwrol v de la relacién costos-precios. Asistencia técnica
a los Municipios.—V. CRisis pEL MOVIMIENTO MuNIcipaLizApnnr: El problema financie-
ro y las subvenciones. El desbordamiento del Manicipio como drea de pluneamicnto
de servicios. La irradiacion urbana en zonas parasitarias. Democracia v eficacia.

[. INTRODUCCION

Muchos afios antes de que pasara al primer plano de la considera-
cion politica y tedérica el tema de las nacionalizaciones industriales, era
ya actual el tema de las municipalizaciones. En el altimo tercio del
siglo anterior parecia, en verdad, inconmovible el ideario liberal y la
correlativa reduccion de las funciones del Poder politico. Toda una es-
plendorosa civilizacién habia sido edificada sobre estos principios, en
cuyo haber se incluiap integros los resultados del industrialismo. Sélo
una parte del pyoletariado osaba proclamar su insolidaridad con las
creencias colectivas; pero esta discrepancia, valorada desde el panora-
ma de conjunto, podia ser considerada como socialinente marginal. Y
bien, he aqui que, sin embargo, en la vida municipal de la época se
hace visible un extrafio fermento gque, modesta pero radicalmente, se
atreve a enfrentarse eon las sélidas bases de ese mundo sélido v cerra-
do. No se trata, en verdad, de un movimiento palitico, apoyado sobre
bases tedricas, sino mas bien de una tendencia rigurcsamente esponta-
nea y natural, hasia donde es posible aplicar estos calificativos a la
vida social; solo @ posteriori los partidos socialistas pararan mientes en
este fenémeno, y. apreciando con acierto toda su significacién, como
factor y testimonio de la crisis del orden liberal, pretenderan patroci-
narlo y asignarle sus propios fundamentos doctrinales. E] tema se des-
politiza poeo después. para continnar su curso riguroso directamente
derivado de las exigencias de la vida comunal, llegando, por ultimo,
al terreno neutral de los juristas y de los técenicos, donde hov se encuen-
tra definitivamente.

Esta experiencia tiene para nosotros, al comenzar el estudio de )a
actividad industrial & mercaniil de los Municipios, un valor de primer
orden que es forzoso destacar. Valor, en primer lugar, para confirmar
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la vieja tesis de la radicalidad del Municipio comno entidad social : en
su ambito estricto no han podido penetrar las ideologias que tan facil-
mente conforman la realidad del Estado. Esto debe afirmarse tanto mis
cuanto que, en definitiva, esa curiosa aparici¢n del fenémeno munici-
palizador en el apogeo de la concepcion liberal del orden politico no
era producto de una novedad, sino, simplemente, ¢l testimonio de una
continuidad’ con el Municipio del antiguo régimen, gue habia quedado
soterrada por el movimiento constitucionalista, pero que, en rigor. ha-
bia permanecido siempre irreductible a los dogmas de este movimiento.
El hecho de esta continuidad es perfectamente visible en nuecstro pais,
en el que, no obstante la cerrada ofensiva conira sus principios, y aun
contra sus realizaciones materiales, han acertado a subsistir hasta la fe-
cha instituciones tan inequivocamente antiliberales como los Pésitos,
los patrimonios concejiles, mas o mcnos esguilmados, a mas de vn sinfin
de establecimientos arraigados en la vida rural, como serrerias, posa-
das, hornos, molinos, fraguas municipales, expresion humilde, pero ca-
bal al fin, de una auténtica actividad industrial y mercantil de los Mu-
nicipios. En segundo lugar. este hecho nos asegura en una certidum-
bre de gran importancia: la de la existencia de una suerte de necesidad
intrinseca, que relaciona el concepto real de Municipio con su funcién
industrial y mercantil. Si de tal modo esta funcion especifica ha podide
sostenerse v resurgir con mavor impetu en un ambiente no sélo extra-
no, sino positivamente hostil, es licito sospechar que no puede tratarse
de una moda circunstancial, de una necesidad pasajera, sino mds bien
de un verdadero predicado esencial, que expresa un caracter propio del
Municipio en cuanto tal. Finalmente, si rccordamos cuan expresivamen-
te el movimiento municipal, en esta materia de la actividad industrial
y mercantil de la Administracién, ha precedido y anunciado en cincuen-
ta afos, por lo menos, a la manifestacién de idéntica tendencia en el
Estado, nos viene a las manos una conclusion de insospechadas conse-
cuencias: la de la mayor sensibilidad del Municipio para expresar en
su estructura los cambios sociales v politicos, su caracter de piedra de
toque que vaticina el incierto faturo. Es, en efecto, el Municipio la
primera manifestacion rotunda, si la consideramos estrictamente en re-
lacién con su ambito propio, de una crisis del orden liberal, gue iba
luego a extenderse a toda la comunidad politica propiamente tal. Po-
diamos explicarnos el fenémeno recordando que la repiblica es siem-
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pre magna civitas, resultante, como observaba IIAURI0U, de un sinoicis-
mo integrador de las estructuras primarias, en la que, por ende, re-
suenan al cabo las voces que en un momento animan a éstas. La obser-
vacién ¢s ahora una llamada a Ja responsabilidad : al estudisr la activi-
dad industrigl del Municipio. en este momento estamos, en realidad,
considerando, determinando incluso, el sentido que el futuro reserva
a esta misma actividad en el ambito estatal y politico (1).

II. LAS BASES HISTORICAS DEL TEMA

A) EL FENOMENO DE LA CONCENTRACION URBANA EN EL SICLO XIX Y EL
NUEVO INDUSTRIALISMO,

Con independencia de esas formas de actividad industrial heredadas
del antiguo régimen y que ticnen, por o mismo, su lugar propio en los
Munieipios rurales, la circunstancia especifica que da lugar a esa eclo-
sién insdlita de la tendencia municipalizadora es la apariciéon del fe-
nomeno de las grandes concentraciones urbanas. resultado, en su parte
mas aguda, de la revolucién industrial. v la aplicacién a sus problemas
derivados de los nuevos medios técnicos disponible#. Desde el comienzo
al fin del siglo AIX Europa pasa de los 180 milloncs de habitantes a 400.
Norteamérica, en el mismo periodc. va desde los cinco millones de ha-
bitantes a 75 millones. Hispanoamd¢rica. (ue tiene apenas cuando la
emancipacién 18 millones de habitantes, roza va al finalizar el siglo
los 50 millones. Todo este increible anmento demografico, rigurosa-
mente extraordinario en relacion con las centurias anleriores, viene a
localizarse (especialmente en Europa. que tiene va virtualmente agotada
la colonizacién dc sus espacios interiores. ¥ cuvo campo potencia facil-
mente la produccién aplicando las nuevas téenicas. sin aumento, y aun
con reduccion de brazos) en las ciudades. de un modo no ya preponde-
rante, sino casi absoluto. Las exigencias derivadas de este gigantesco y

{1} Se ha pretendido que el proceso continia 2un von la aparicion del fenémeno
de «iuvternacionalizacién de Empresasn, cuva primera manifcstacivon se <itia en 1930,
y lucgo generalizada en esta postguerra. Vid, Mirtaruero. Las nacionalizaciones y el
Derecho internacional, en RevisTA oE ApMINISTRACION Primeics, nam. 3, 1950, pagi-
nas 247 y ss. De este modo, el proceso seriz de cicle complcto: municipalizacidn,
nacionalizacion, internacionalizacion.
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rapido proceso de concentracion urbana se hacen pronto patentes de
un modo dramitico: ppero. para su atencién v satisfaccion la misma
causa determnante del problema. el indusirialismo, ofrece 1ambién por
vez primera soluciones nuevas: el suministro de aguas por habitacio-
nes, el transporte urbano, el gas, la eicctricidad mas tarde. la sanidad
y la higiene. la habitacién, se presentan asi, de pronto, como verdaderas
necesidades colectivas para la vida en comiin de las ciudades.

B) EL DERECHO ANTE LA NUEVA SITUACION.

Ante esta nueva situacion, derivada del surginiento de un nuevo or-
den de necesidades. la reacciéon del Derecho es distinta, segiin se con-
sidere, en Europa, el caso del Continente, o bien ¢l de Inglaterra, y
en América el de FEstados Unidos y el de Hispanoamérica.

1. Europa continental.
4

a) Las bases dei Derecho administrativo de la época.—Todo el sis-
tema juridico administrativo continental ha sido a la sazén configurado
por un hecho decisivo: la recepciéon uniforme del régimen {rancés na-
poleonico. Con independencia de otras particularidades, la mota pri-
mordial destacable de este régimen administrativo es la centralizacién.
Con este principio se pretende quebraniar las antiguas estructuras semi-
feudales y autonémicas del antiguo régimen. que llegan hasta el um-
bral mismo del siglo X1x, y aun mas alla, como en Aiemania v, en cier-
to modo. en Espana, pero también. positivamente, servir de un modo
efectivo a la forma politica que el Coniinente vive desde el final de
la Edad Media: el Estado moderno como unidad de decision v de con-
formacién de la comunidad politica. Desde estos supuestos, que son
potenciados por los dogmas politicos concretos de la voluntad general
como fuente de legitimidad. v de la igualdad. ¢l régiment adnministra-
tivo continental lleva con toda logica a la negacion de la autonomia del
Municipio, que es concebido, a los efectos de mayor importancia, como
una simple dependencia del Estado. Todo el Derecho administrativo es
configurado desde una posicion que podemos llaniar «estatocentricar,
desde v en virtud de la consideracion ceniral del Estado. unico prota-
gonista del mismo.
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En el centro de tal estructura, y como conienido de la misma, anida
una concepcion restrictiva y dogmalica sobre la funcién propia de los
entes publicos. Por lo que ahora nos interesa, esc Derecho administra-
tivo no acepta, en concreto. incluir en su érbita la regulacién sustan-
tiva de los nuevo- medios técnicos exigidos por la nueva realidad urba-
na; no acepta que lJa Administraciéon asuma respecto de ellos una f[un-
cién directiva de organizacion y presiacién, y los abandona al libre jue-
go de la vida privada. Tres razones justifican esta exclusién :

1.2 Estos medios técnicos exigen una instalacién industrial stricto
sensu, que no.es concebible en manos piiblicas en virtud del dogma li-
beral de limitar la funcién de los entes publicos a la garantia meramente
formal del libre y espontineo desenvolvimiento social.

2.+ No sdlo la instalacién, sino que también la cxplotacién debe

ser industrial, ya que estos medios técnicos se concrctan en verdaderas
prestaciones positivas, individualizables en la persona concreta de cada
usuario, actividad que no entra en la funcion reconocida a las personas
publicas, a las cuales no se obliga a dar prestaciones positivas ninguna,
sino, simplemente, a la ejecucién de la Ley, y cuya actividad, por otra
parte, no puede traducirse en actividad puramente singuiar a favor de
grupos aislados de personas, sino cn una uiilidad colectiva e ‘impersonal

(«utilidad piblica») (2).

3.« Por ese mismo caracler de concreiarse en presiaciones positivas
individualizables, la financiacion propia de estos medios técnicos es el
sistema privado de la contraprestacion, del precio por cada utilidad
efectivamente prestada; pero en manera alguna el sistema piblico del
impuesto. Ahora bien, tal modo de financiacién es impropio de ser asu-
mido por el Estado, que ha cifrado uno de sus orgullos en declarar defi-
nitivamente cancelada la época de la Hacienda patrimonial, para con-
cretarse unicamente a la Hacienda tributaria; la actividad comercial,
normal otrora para el Estado en las factorias reales impulsadas por el
mercantilismo, en los grandes patrimonios territoriales. ete., ha sido
condenada y liquidada en la vasta empresa de la desamortizacion civil,

(2) Con el argumento tUltimo glosa HaurInU el famouso arrét de 1 de febrero
de 1901, sobre los panaderos de Poitiers, en que, por vez primera, el Consejo de Es-
tado francés condena el llamado socialismo municipal. Vid. infra, en el texto, y
Hauvrioc, La jurisprudence administrative de 1802 a 1929, T (Paris, 1929), pag. 167.
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y reservada’ integra a favor de los particulares, en virtud del dogma
de la libertad comercial, del principio de concurrencia, que no solo
suele estar garantizado de un modo formal en las Constituciones, sino
que trasciende incluso —como se ha notado recientemente (3)— a la
propia concepcion abstracta del orden social.

b) La aceptacion de nuevos servicios piblicos de naturaleza indus-
trial.—Esto no obstante, y a pesar y sobre ese ccerrado dogmatismo, la
propia Administracion continental va a apercibirse pronto de la tras-
cendencia social de alguno de estos nuevos medios técnicos de satisfac.
cién de necesidades, y va a inlentar incluirlos dentro de la llamada en
la época «Administracién social», por diferencia de la «juridica», cuyo
norte es la utilidad, asi como en esta dltyma la necesidad. La «Admi-
nistracién social», destacada lucidamente por VON STEIN en su Verwal:-
ungslehre (1865-1868), v consagrada conio categoria cientifica en virtud
de esta obra, va a ser, en rigor, el primer revulsivo de ese cerrado esque-
ma clasico. Ejemplar es el caso del ferrocarril, bien conocido. Para
esquivar esos argumentos frontales, que impiden declarar la competen-
cia directa del Estado sobre estos medios técnicos, el Derecho adminis-
tralivo, que intenta ascgurar sobre los mismos una efectiva dominacién
ptblica, va a seguir ppara esto una doble via:

1.2 Utilizacion de técnicas auxiliares; asi, por cjemplo. en el caso
del suministro de aguas, la competencia administrativa se monta sobre
la calificacién de las aguas como objeto de dominio publico, que le
asegura una titularidad inmediata y plena, concibiéndcse luego la re-
gulacién del servicio de suministro como condiciones de una concesion
demanial, impuestas como reservas dominicales en el negocio de trans-
mision, ope proprietatis, pues, v no ope imperii; en el caso de los fe-
rrocarriles y otros servicios, se utiliza la técnica de la subvencion para
confizurar como contraprestaciones debidas los poderes de regulacién
del servicio; por ejemplo. el poder tarifario (4).

(3) Scuumperer, Capitalism, Socialism and Democracy, 2.5 ed., 1946, cap. XXII:
Conbe. Sociologia de la Sociologia. La Revolucian, en (Revista de Estudios Politi-
cosn, 65, 1952, pags. 25 y ss.

(4) Cfr. Vu.ar Patast, Las técnicas administrativas de fomento y de apoyo al
precio politico, en REVISTA DE ADMINISTRACION PVBLICA, nam. 14, 1954, pags. 31.32 y
85 y ss. Todavia asi en la legislacién espafiola de ferrocarriles secundarios y estratégi-

cos, en pleno siglo Xx: «Mientras el Estzdo abenare en 10da o en parte el interés
a que pot la subasta se hubiere obligado, se reszrva el derecho de fijar, ovendo 3l
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2.» Pero, especialmente, el Derecho administrativo va a arbitrar
para estos fines una figura técnica de una importancia decisiva, la lla-
mada concesion de servicios publicos; la concesién eru, en rigor. una
vieja técnica con que habia operado el Dérccho europeo desde el final
de la Edad Media: las daciones regalisticas o privilegia principis, las
grandes Compaiiias de colonizacién, las mismas capitulaciones. rque tan-
ta importancia alcanzan en la conquista y colonizacién de Hispano-
américa; los Ilamados arrendamientos de ciertos servicios (vorreo, por
ejemplo), o de ciertos bienes (3); sin embargo, en este momento esta
lastitucion se reconfigura totalinente en luncion (e las exizencias deri-
vadas del problema que nos ocupe.

En virtud del mecanismo propio de la moderna concesion va a ser
permitido que el Berecho califique de servicios piblicos propiamente
tales la gestion de alguno de estos nuevos medios técnicos que el indus-
trialismo ofrece para atender las nuevas formas de vida colectiva. El
caso e lox ferrocarriles es quiza la primera apiicacion. que sirve lue-
go de modelo general. La concesion e-. <implemente, ¢l medio fécnico
de salvar la distancia entre los dos términos de calificacion de estos servi-
cios como servicios piiblicos, que implica su titulauidad administrati-
va. v su explotacion v prestacion concrelas. que es va. secin dijimos,
actividad industrial. v por ende imposible de ser asumida por la pro-
pia Administracion, segiin el dogmatismo politico v juridico. Este ca-
racter se concreta en un rasgo esencial Jde la instituéion concesional, su
condicién de obligatoria para la Administracion. ¢l principio de la
aconcesion interpuesta». A través de la preponderancia del sujeto coun-
cedente la Administracién asegura su titnlaridad sobre el servicio. en
tanto que es luego el concesionario privado quien wonta el cstableci-

miento industrial necesario v presta a continuacién el =ervicio por el

concesionario, las larifas maximase (art, 23 de la Ley de 26 de marzo de 1908, refor-
mada por la de 23 de febrero de 191235 en cantraste, los concesionarios sin garantia
de intereses «podran fijar libremente sus tarifas. poniéndoles en convrimiento  del
Gobierno v dandolas publicidady cart. 28 idem. Estando vigente esta lesislacidn, el
tnico titulo en que hoy todavia puede justificar el poder tarifario que de hecho cjervce
el Estado sobre estos ferrocarriles 25 el de Ta legi-lacion general de asas v de rezula-
cion del mercado (1)1,

(51 Puede verse un estudio concreto del paro del antiguo al nuevo sistema conce-
sional en Garcia ve Exteria, El dogmie de {a reversion de concestones. recogido
en el libro del autor Dos estudios sobre lu usucupion en Derecho administrativo. Ma-

drid, 1955, pags. 13 y ss.
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sistema privado de la contraprestacion individual, siendo aeccidental el
hecho de que la Administracion se reserve, como conirapartida del pri-
vilegio que le otorga, e incluso dentro de los principios liberales anti-
monopolistas, la facultad de vigilar mas o menos esa prestacién, y aun
de tasar los precios individuales de la misma. En cualquier caso, con
precio libre o tarifado, las relaciones entre el indusirial concesionario
y los usuarios privados son consideradas inequivocamente como relacio-
nes privadas, sometidas al Dereclio comin vy a la jurisdiccion de los
Tribunales ordinarios; es un genuino contrato de transporte. regulado
por los Cédigos de Comercio, lo que acuerdan el concesionario v el
usuario del ferrocarril; un indudable conitrato de suministro, con las
mismas consecuencias de régimen. lo que concicrta la Fmpresa distri-
buidora de aguas con el particular que acepta sus servicios. El meca-
nismo téenico de la concesion. y de Ja concesion precisamente obligato-
ria. se revela asi como el tinico medio habil de resolver los problemas
derivados de estos nuevos servicios publicos.

Ahora bien, va hemos notado que la calificacién como servicios pu-
blicos de la gestién de algunos de estos nuevos medios 1écnicos esta he-
cha en funcién y desde la perspectiva de la Adwninistracién central; es
decir, segin ya observamos, se integran en el sistema general de un De-
recho administrativo estatocéntrico. Por de pronto, esto limita ya extra-
ordinariamente el campo de esa calificacion: sélo son destacados aquelins
medios téenicos (ue por sus circunstaticias y condiciones permiten ser con-
siderados servicios publicos del Estado; el hecho de que estos servicios
interesen mds o mcnos directamente al desarrollo y aun a la propia exis-
tencia urbana no es, pues, considerado especificamente, Pero, a la vez,
resulta también que, desde esta perspectiva, la titularidad de estos nue-
vos servicios se concreta precisamente cn la Administracién central. Con
muy ligeras salvedades, puede afirmarzc que los servicios mmnicipales
se reducen, para esta concepcion, a los servicies tradicionales de reali-
zacién impersonal y colectiva: orden publico, recogida de basuras, ur-
banizacién y alcantarillado, etc. Fsta nueva forma de servicios publi-
cos, que suponen una explotacién industiial (6). son, en el Contimente,
durante el siglo \IX, servicios del Estado.

(6) Cfr. Gakcis TrevIIANO, Aspectos de la Admiinistracion economicu, en Revista
DE ApMINISTRACION PUBLICA, nam. 12, 1953, pags. 11 y ss,
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Todo este planteamiento, en el que nos hemos detenido con alguna
atencién, aboca ahora a una consecuencia: el Municipio no puede aten-
der directamente Ja realizacion de estos medios técnicos capitales para
el desarrollo urbanistico, y esto porque, generalmente, tales medios no
son calificados de servicios piblicos, y cuando lo son es para ser atribui-
dos justamente a la Administracién central. Tal es la situacién concreta
con que la generalidad de los paises continentales se encuentran duran-
te la segunda mitad del siglo xIx.

¢) La primera reaccién adviene, inesperadamente, dentro de los pro-
pios cauces de ese sistema asi definido, y consiste cn la curiosa adop-
ciéon por los Municipios del papel de concesionarios de esos servicios
publicos del Estado en cuanto afectan a la propia ciudad. Ciertamente,
la unica posibilidad con que los Municipios celosos contaban para esta-
blecer estos nuevos medios técnicos, en el caso concreto en que se ha-
bian calificado de servicios publicos, era instar ellos mismos la conce-
sién oportuna, sin forzarse a esperar la eventual aparicién de una imi-
ciativa particular, o, en la hipétesis en que ésta hubiese aparecido, me-
jorando sus condiciones técnicas y econémicas en beneficio de los veci-
nos. La conclusién, aunque traiciona los fundamentos politicos del sis-
tema, es, sin embargo, aceptada practicamente por estos paises (Fran-
cia, Espaiia, Italia), y de esta forma va surgiendo en ellos la primera y
auténtica manifestacion de una actividad industrial, conforme a los nue-
vos medios técnicos, de los Municipios. Este origen. que no ha sido
ordinariamente notado, reviste una suma imporlancia v determina ain
alguna de las particularidades que hoy mismo se contieren en la regu-
lacién positiva de esta materia, como hemos de precisar.

Esta adopcién por los Municipios del papel de concesionarios del Es-
tado rompia el cuidadoso sistema a que respondia, segiin vimos. el me-
canismo de la concesién de servicios piblicos, pues la actividad indus-
trial y mercantil reservada al concesionario privado cs ahora cumpli-
da, no por un particular, como postulaba el sistcina, sino por una per-
sona publica, por una Administracién. Todo el cuidado en evitar que
la Administracién realizase la actividad industrial en que consistia el
montaje y prestacion de estos servicios, que es a lo ¢ue responde el
principio del concesionario preceptivamente interpuesto, falla en cuanto
se admita precisamente que una Administracién pucda ocupar la posi-
cién de concesionario. Esto no obstante, un complejo de razones mue-
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ve a aceptar este anomalo régimen: porque las leves de estos servicies
no lo prohiben, sin duda por no haberlo imaginado desde su perspec-
tiva centralista; porque el mismo régimen centralizador v de tutela con-
sideraba a los entes locales como Adminisiraciones impropias, v, a tra-
vés del dogma de su menor edad, venia de hecho a equipararlas, en mu-
chos aspectos. con Corporaciones privadas; en fin, porque comienzan a
valorarse ya, y a aceptarse, por consiguiente, las razones sustantivas que
justifican la gestion municipal de estos scrvicios. Asi, por este resqui-
cio singular, va a penetrar toda una inédita concepcion de la Adminis-
tracion que esta lejos de sospecharse entonces que llevs eu germen la
superacion del Derecho administrativo que a Ja sazén impera.

La situacién de una Administracién concesionaria de los servicios de
otra, aparte de producir esa quiebra de los fundamentos a que la con-
cesiéon de servicios respondia, se presenia también como dificilmente
«calificable con les esquemas juridicos al uso. La extfaiia figura que com-
pone esta situacion, admitida con normalidad, no ha sido ann estudia-
da en todos sus aspectos (7).

En Espaiia, esta originaria manifestaciéon de la actividad industrial
municipal se generalizé desde el siglo pasado en servicios como el sumi-
nistro domiciliario'de agua y el transporte urbano. Especialmente, el
primero de ellos es hoy. con escasas excepciones de concesionarios pri-
vados, el modo normal de gestién de este servicio. En cuanto al segun-
do, v como hemos probado en un estudio monografico (8), el sistema
sigue actuante después de las grandes leyes locales autonomistas, v aun
a pesar de las mismas. E1 Derecho positivo ha previsto el caso exacta-
mente para reservarle. por relacién al modo ordinario de concesion, una
inica nota accidental: la dispensa de fianza al Municipio concesiona-

(1) Pueden versc refcrencias sobre los nproblemas derivados de esta sitmacién en
Garcia pE ENTErRia, El servicio piiblico de los trunsportes urlanos, en REVISTA DE
ADMINISTRACION PUBLICA, nim. 10, 1953, pags. 53 y ss.; Caccravicria titula el ecapi.
1ulo VII de su obra Le concesione amministrative comunali (Bari, 1952) «11 comune
nella veste di concessionarion: pero hajc tal epigrafe general se limita a una corta
enumeracion de textos lemales, sin intencidn critica. Fn Francia, Lausiwnirr califica
de «nocién monstruosa, por relacién a la teoria <lasican, la situacion analoga, aungue
ain menos anomala, de un establecimiento pithlico concesionario de servicios (Traité
éléementaire, 1953, pag. 631).

(8) Citado en nota anterior. Forma purte del trabajo La ordenacion juridica de
los transportes madrilefios. publicado por el Ayuntamienio de Madrid en el tomo
Cdtedra de Madrid (Curso primero) en lr Facultad de Derecho de la Universidad de
Madrid, 1954, pags. 113 y ss.
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rio (Decreto-ley de 10 de marzo de 1950, Ley de 19 de diciembre
de 1951).

d) Al margen de esta manifestacion, que, como se ha dicho, no cu-
bria mas que un sector limitado de las nuevas aplicaciones técnicas, los
Municipios pugnan por extender su actividad directa a esos otros cam-
pos no cubiertos :por los servicios publicos del Estado, y que las nece-
sidades urbanisticas del momento imponian forzosamente atender. El
ejemplo inglés comienza va a pesar decisivamente. Por otra parte, el
caracter representativo de los érganos locales v el hecho de que las per-
sonas que los cubren sélo excepcionalmenie son peritas en Derecho, im-
pulsa ain mas esta tendencia, que cuenta con el decidido apoyo de los
propios beneficiartos. v con la que, finalmente, ‘debe enfrentarse el
Estado. Nos es practicamente desconocida la actuacién cstatal de re-
presién v freno de esta tendencia en cuanto haya sido operada por via
de tutela, que debié ser, sin duda. de gran importancia. La historia de
este conflicto podemos hov seguirla. aparie de fuentes literarias, en la
jurisprudencia v en la legislacién.

La jurisprudencia sobre el tema suele tener un origen interesado :
son Jos industriales particulares afectados por la injerencia comercial
del Municipio quienes residencian a éste ante la jurisdiccién conten-
ciosa. Pero. a la par, en la actividad legislativa se encuentran huellas
expresas de esta lucha, va que, o bien se prohibe esta actividad mu-
nicipal, o bien, por el contrario, se intenta legitiinarla mediante habi-
litaciones legales especificas.

En Francia son citados como primeras manifestaciones de este con-
flicto varios dictamenes de su Consejo dc Estado, emilidos en via con-
sultiva y no jurisdiccional, )y ordinariamente en consulta sobre dispo-
siciones legales o subvenciones (9). Son los casos d¢ la «rcgien de gas
de Tourcoing. dictaminado en 1877; del funicular de Belleville, en 1877;
de la Farmacia municipal de Roubaix, en 1894; de la Caja de Seguros
de Oran, en 1896, v de la Empresa de aprovechamiento de basuras de
Lille, en 1900. Los «arréts» jurisdiccionales sobre el tema se inician
en 1901, en el caso sobre la subvencién municipal a una Cooperativa
panadera de Poitiers, al que sigue otro, de 1901, sobre ¢l médico co-

(9) Transcritos todos integramente en MmMiIN, Le socialisme municipal devant le
Conseil d'Etat, Paris, 1911, de donde sz toman los Jdatos del texto.

98



LA ACTIVILAD INDUSTRIAL Y MEURCANTIL DE LOS MUNICIPIOS

munal y gratuito de Olmeto (10). En tndos estos casos se niega la lici-
tud de esta actividad municipal. Los argumentos formales que ya cono-
cemos, al lado de otros singulares, como el principio de especialidad,
la defensa de las finanzas comunales y de los contribuyentes, etc., cie-
rran contra esta nueva tendencia. Esto no obslante, ¢l movimiento mu-
nicipalizador persiste en Francia, donde encuentra incluso manifesta-
ciones prototipicas, patrocinado de un modo especial por los partidos
socialistas. La tendencia concluye con los Decretos-leyes de 5 de no-
viembre y 28 de diciembre de 1926, que comsagran por via general y
definitivamente el fenémeno, y que rigen todavia en la materia.

En Espaiia, el proceso es analogo. Ya el Real decreto-sentencia de
2 de julio de 1878 niega la posibilidad de una municipalizacién del servi-
cio de pompas flinebres en atenciéon al principio de la libertad indus-
trial. El problema reaparece a principios de siglo con la promulga-
cion de una serie de disposiciones para habilitar el establecimiento y
explotacion de determinados servicios industriales por parte de gran-
des Municipios. Es, concretamente, una crisis de origen social, una si-
tuacién de emergencia, por consiguiente, la que da lugar en 1905 a que
se dicten varios Decretos que autorizan ai Ayuniamicnto de Madrid a
establecer ciertos servicios de esta naturaleza, permitiéndose la adop-
cién del sistema por los demas Municipios: Reales Decretos de 28 de
marzo, sobre servicios de panificacién; de 30 de marzo, sobre servicio
de mercados, y de 6 de abril, para el de mataderos. Es la primera ma-
nifestacion legislativa de la municipalizacién en nuestro Derecho.
En 1907 (Real Orden de 23 de junio de 1907) se autoriza al Ayunta-
miento de Valencia la municipalizacién del gas. Entre tanto, los pro-
yectos de leyes municipales que por esta misma época toman cuerpo
incluyen una regulacién especial del fenomeno, aceptindolo en su ge-
neralidad (11). Sin embargo, hasta el Estatuio Municipal de 1924 no se
consagra definitivamente esta tendencia. El crilerio es mantenido en la
Ley Municipal de 1935, y pasa a la actual de Régimen Local, de 16 de
diciembre de 1950.

(10) Puede verse ¢l comentario de ectos arréts por HAURIOU, que se apercibe cla-
ramente de la gran importancia del tema, en La ijurisprudence, rit., pags. 144 y ss.

(11) El primer estadio sobre el tema qne en Espafia se publica, y que, sin duda,
influre en este movimiento, es el de Gascon y MariN: Municipalizacion de servicios
(1904). Aunque también entre nosotros el socialismo y el sindicalismo apoyaron esta
tendencia, su ripido paso a manos técnicas la despolitizé muy pronto.
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En Italia, la historia del pro.blema sigue los mismos pasos, si bien
este pais es el primero que en Europa sanciona legislativamente el mo-
vimiento, en su Ley de 29 de marzo de 1903 (12). No interesa ahora des-
tacar lo ocurrido en otros paises, que, en general, partiendo desde los
mismos supuestos, desembocan en las mismas conclusiones (13).

2. Inglaterra.

a ) Ll caracter del régimen local inglés.—Por el contrario, el mismo
tema es contemplado en Inglaterra desde una situacion completamente
opuesta. La pugna enire la Monarquia centralizadora y las instancias
exentas de las ciudades y de la nobleza, que se concreta en los prime-
ros tiempos de la Edad Moderna, y de la que en el Continente salen,
con el triunfo definitivo de la Monarquia, los grandcs Estados maciona-
les europeos, esta misma pugna se resuelve en Inglaterra de modo di-
verso a favor de los comunes o ciudades, y de los sefiores o lores, que
consiguen imponerse a la Corona tras una larga lucha, que culmina en
la llamada Gran Revolucién. Esta disimilitud esencial hace discurrir
el sistema politico inglés por cauces propios, sin paralelo posible con
el Continente, y es la determinante tltima, en definitiva. de la notable
peculiaridad de su régimen local.

Cuando el problema que nos ocupa se presenta, pucde decirse sin
hipérbole que Inglaterra no tiene Administracién central, en el sentido
genuino con que este concepto es vivido en el resto de Europa. La co-
nocida critica de DICEY del sistema de «droit administratif» (asi, dicho
en francés, para que sea inequivoco a lo que se refiere). y su oposicion
sustancial a los dogmas centrales del constitucionalismo inglés (14), nos
releva ahora, como confesién de parte, y confesion paladina, de mayores
precisiones. Ahora bien, apenas se ha notado que esta particularidad
esta acompainiada de otra, por lo menos, tan importante, y es la circuns-

(12) MonTtemarniNt, La municipolizazione dei pubblici servici. Milano, 1902; Bor-
st, Municipalizacione e socialismo municipale, en (Studi semesin, 1910, y tsmbién en
su colaboracién al «Trattaton, de ORrLANDO, Le funzione del comune italiano, vol. TI,
1915, pags. 280 y ss. '

(13) Una exposicion muy completa puede verse en MULERT, L’activité économique
des communes dans les divers Pays, en «L’Adminictration Localen, 49, 1929, Bruselas.

(14) Dicey, Introduction to the study of the Law of the Constitution, 1.0 ed.. 1885,
part. III, cap. XII.
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tancia de que esta ausencia de Administracién central esta contrapesada
por una verdadera hipertrofia de la Administracién local, que, en rea-
lidad, abarca la generalidad de funciones que en el Continente son pro-
pias del Estado. Todo el sefiuelo que ofrece a la imaginacién continen-
tal el famoso self-government inglés parte de la constatacién de este he-
cho, que no se acierta, sin embargo, a poner en relacién con el sistema
politico y administrativo general (15). A la vez, esta gravitacién localista
a que su sistema politico conduce esta ahora apoyada por la circunstan-
cia de que Inglaterra, en cuanto. que es el primer pais que vive y des-
arrolla la gran industria, ha visto presentarse el problema urbanistico
mucho mas precozmente y con mayor agudeza que los demds paises
europeos.

b) La consagracion del sistema municipalizador.—En tales términos,
y desde tal situacién, se comprende que su sistema administrative no sélo
no sea estatocéntrico, como en el Continente, sino que se resienta justa-
mente del vicio contrario. Por otra parte, el Derecho inglés nunca ha pa-
decido, como el continental, de un dogmatismo politico cerrado, antes
bien. en su elasticidad casi proteica y en su particularismo, enemigo de
toda abstraccion, cifra uno de sus rasgos mas definitorios. Una y otra ra-
z6n desembocan conjuntamente en la consecuencia histérica de que Ingla-
terra se convierte pronto, ya desde antes de mediar el siglo XIX, en el pri-
mer pais del mundo que adopta, desarrolla y consagra el llamado socia-
lismo municipal; es decir, el sistema de la actividad industrial y mercan-
til de los Municipios (16). _

El caracter netamente representativo del Municipio inglés, que es a lo
que verdaderamente alude el concepto de self-government (17), y su neta

115) Ruiz peL CasTiLLo ha sefizlado con acierto estc hecho del desconocimiento
esencial del clima histérico y de las circunstancias propias del principio del self-
government por quienes lo adoptaron en el Continente como bandera para justificar
toda clase de posiciones, en Estructura y funcidn de las Entidades locales («Revista
de Esindios Politicos», 16, 1944, piags. 432 y ss.).» La obra clasica de GNEIST, Self-
Government Communalverfassung und Verwaltungsgerichte in England (Berlin, 1871),
noté ya la singularidad a que el texto se refiere.

(16) Un resumen de esta experiencia, con una historia esquematica de la legisla-
cion que la ha amparade, en Harr, Introduction of the Law of Local Government and
Administration, 9. ed., London, 1952, pags. 679 y ss.

(17) Un buen resumen del tema, en GArRRIDO FALLA, Administracion indirecta y
descentralizacion funcional, Madrid, 1950, pags. 43 y ss.
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autonomia, no afectada por la tutela centralizadora, aunque si por los
«private billsy del Parlamento, cuyo contenido normativo y no adminis-
trativo antes la refuerza que la limita, son circunstancias que explican por
qué las ciudades inglesas han de pasar pronto a la gestién de los nuevos
servicios técnicos que el desarrollo industrial ofrecia como soluciones fun-
damentales para los problemas de la concentracién urbana, tan agudiza-
dos a la sazén por el ripido desarrollo industrial del pais. La conquista
del electorado ha de encontrar aqui uno de sus temas de mayor trascen-
dencia, especialmente en cuanto el unionismo se desarrolla v consolida,
pues, en definitiva, son los trabajadores los primeros beneficiarios del sis-
tema. Esta circunstancia, y el propio dogmatismo de su doctrina, hicieron
que el socialismo inglés fijara sobre esta cuestion su atencién decidida v
alentara esta tendencia municipalizadora en forma que llega a ser funda-
mental, lo que es oportuno examinar mas detenidamente.

Puede decirse que la primera teorizacion de este fenémeno del indus-
trialismo municipal procede del grupo fabiano, del cual dijo con acierto
uno de sus epigonos mas ilustres, BERNARD SHAW, que libers al socialismo
de las barricadas, de la seudo democracia del sistema de partidos, de la
confusién con las tradicionales heterodoxias del anticlericalismo, del repu-
blicanismo individualista y antiestatal, del anarquismo bohemio de la cla-
se media (18). En realidad —y esta idea elemental puede incluso ser una
clave—, los fabianos son los que alumbran cn Inglaterra la idea del Esta-
do, o, mas propiamente, de la Administracién, en su sentido especifico
de prestadora de servicios, dentro de un ambiente politico (liberalismo,
individualismo) y juridico («rule of law». entendido a la manera de Di-
CEY) que la negaba dogmaticamente. Ya en el gran manifiesto que consti-
tuyeron los Fabians Essays in socialism (1839), el tema del socialismo mu-
nicipal es aludido en la mayor parte de los trabajos como uno de sus dog-
mas centrales. Puede decirse que el papel que en el socialismo posterior
ocupa el tema de las nacionalizaciones lc tiene entonces el de las munici-
palizaciones (19). y esto hasta el punto de que los fabianos seran irénica-

(18) «En resumen —concluye—, configuré un movimiento constitucional, en el
que las mas respetables familias y ciudadanos pucden enrolarse sin perder las dltimas
migajas de su situacion social o espiritualy, en Sixty years of fobianism, epilogo a la
edicién jubilar de los Fabians Essays in Socialism, London, 1950, pag. 207.

(19) Compirense, en los mismos Fabians Essays, ed. cit., las miltiples referencias
que en el indice alfabélico se conticnen de las voces «(Municipal», «Municipal reform,
«Municipalities, Growth of», «Local», «London», «County councils», etc., con ¢na-
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mente calificados de «gas and water Socialist» (20). Los fabianos erigen
su construccion politica sobre el Municipio, que es a ]a sazén, en Inglate-
rra, la linica Administracion existente. Hasla tal punto extreman esta pers-
pectiva, que —lo que suena hoy exirafamente como expresién de un so-
cialismo— el Estado es para ellos una simple Federacién de Municipios,
y su funcién es meramente coordinar la actividad municipal, que es la
sustancial politica y econémicamente (21). Esta tendencia gana pronto al
unionismo obrero y al Labour Party, criatura fabiana, y va a encontrar
su expresion definitiva por parte de los juristas y técnicos de la «London
School of Economics and Political Science», fundada por el fabiano SipNeY
WEBB, uno de los grandes nombres del municipalismo, tras de lo cual
esta politica se consagra definitivamente, al margen de todo doctrinarismo,
prestando al movimiento municipalizador la formulacién tedrica que hasta
entonces le faltaba y su resonancia mas extensa.

El éxito final de esta poderosa corriente es, en verdad, pasmoso, y sélo
puede explicarse si no olvidamos la peculiaridad del régimen local inglés,
a que ya nos hemos referido. He aqui algunos datos que tomo de RoBsoN,
en su espléndido libro The Development of Local Government (22). Hasta
la segunda guerra mundial, todos los aeropuertos ingleses, con excepcién
de uno o dos, son municipales. En la misma fecha, 201 localidades tienen
municipalizades (algunas en manos de los burgos), en mayor o menor ex-
tensién, sus servicios de transportes colectivos. De la electricidad produ-
cida en toda Inglaterra, el 67,8 por 100 era hasta 1947 propiedad de las
Corporaciones locales. En gas llegaba esta proporcién al 37 por 100, exis-
tiendo 274 Empresas municipalizadas (algunas en los entes locales supe-
riores). Teatros, suministro de aguas, casas y habitaciones para la pobla-.

tionalization», que aparece citada sélo una vez, bajo el epigrafe «Industry»; inclusn
esta tnica referencia dice en el texto: (nationalization or municipalization of indus-
try» (pag. 45). Véase también la bibliografin esenvial debida a los fabianos sobre ¢l
tema municipalista, que el propio WEBR ofrecc en la «Introducciony a lx edicién
de 1920 de los Fabian Essays, pag. XXI, de la cdicién juhilar citoda.

(20) BerNARD SHAW, op. cit., pag. 209.

(21) «...the central government which will be the orgar for federating the muni-
cipalities, and nationalizing inter-muricipal rents hy an adjustment of the municipal
contribution to imperial taxation: in short, fort dicchargingfi national as distinct from
local bussines»: B. SHAW, The transition to Socind Democracy, en los Fabians Essays,
citados, pag. 185. Vid. también SapNfFY and BracRice WreeB, A Constitution for the
Socialist Commonicealth of Great Britain, London, 1920.

(22) Tercera edicion, London, 1954.
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cion, etc., etc., seguian una ténica similar. El proceso, sin embargo, ha
entrado en crisis, como luego veremos, en nuestros propios dias.

3. Estados Unidos.

Los Estados Unidos viven con radicalidad. durante la époea que consi-
deramos, un sistema de auténtica autonomia local, que se asienta inme-
diatamente sobre el dogma puritano del caracter originario de las comu-
nidades primarias. Lo que hemos indicadc sobre el régimen local inglés es,
por esta peculiar razén y por las condiciones politicas de este pais, aplicable
en buena medida al norteamericano : hay un momecnto en que lo mas ca-
racteristico de la Administracién es, precisamente, Administracién local,
frente al sistema opuesto que ofrece el Continente europeo. Ahora bien,
es lo cierto que, no obstante la facilidad que este medio parece propor-
cionarle, el tema de la municipalizacion va a encounlrarse alli con resis-
tencias especificas, derivadas del extraordinario rigor con que este pais
vive el principio de libertad de empresa, que cuenta con un respaldo cons-
titucional directo. Frente a este principio, que es vivido con un dogmatis-
mo cerrado, como situado en la base de su propia nacionalidad, la muni-
cipalizacién como tendencia se apoya no en dogimas contrarios, sino justa-
mente en la propia exigencia del caracter superurbano de la civilizacién
de este pais, que se agudiza desde finales del siglo pasado hasta la actua-
lidad en términos que producen vértigo. «La gran masa de la poblacion
de los Estados Unidos se ha desplazado, y del campo ha pasado a la ciu-
dad... Por otra parte, el crecimiento de las grandes ciudades no ha sido
gradual, de manera que permiticra una lenta y facil adaptacién del De-
recho a la transformacién de una sociedad agricola v rural en otra de ca-
racter urbano e industrial. Por ejemplo: la poblacién de Los Angeles
aumentd, desde los 11.000 habitanics que tenia en 1880, hasta los dos mi-
loues, aproximmadamente, que iiene en la actualidad; Houston, en Texas,
crecié, desde los 27.000 habitantes que tenia en 1890, hasta sus actuales
600.000, aproximadamente; Seattle, con 3.000 habitantes en 1880 y 42.000
en 1890, llegzba a 460.000 en 1950; Birmingham, en Alabama, con 3.000
habitantes en 1880 v 26.000 en 1390, tenia una poblacién de 326.000
en 1950; Long-Beach, en California, que no existia en 1380, y que tenia
564 habitantes en 1890, tiene ahora 250.000; Miami, en Florida, no existia
en 1890. y tenia nna poblacion de 1.600 habitantes en 1900, pero ahora
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cuenta alrededor de 250.000; Gary, en Indiana, no existia en 1900, tenia
16.000 habitantes en 1910, y ahora cuenta con 139.000. Seria facil citar
mas ejemplos; pero quiza basta seialar que 19 ciudades doblaron su po-
vlacidn en los diez afos que van de 1940 a 1950. Ur aumento de poblacién
tan veloz, junto con una vertiginosa expansién industrial, dié lugar de
manera inevitable a una fuerte tension ejercida scbre el Derecho adapta-
do a una sociedad agricola. Es cierto que ya existian ciudades en la etapa
de formacién del Derecho americano; pero se tralaba de puertos de mar,
de caracter mas comercial que industrial, con una poblacién estable y due-
na de su propio hogar» (23).

Cuando MUNRO escribe su gran obra sobre la Administracién munici-
pal, el tema de Ja municipalizacién esta aiin en una [ase critica e indefi-
nida (24). Puede decirse que desde entonces continia teéricamente la mis-
ma situacién. La experiencia ROOSEVELT impulsé decisivamente la tenden-
cia municipalizadora, transportada a gran escala en el sistema de las «Go-
vernment Corporations», y que es incluso puesta en conexién con realiza-
ciones de este caracter (por ejemplo, entrcgando a los Municipios la dis-
tribucién de energia eléctrica producida por la Tennesse Valley Authority,
y demds plantas federales) (25); pero, por ello mismo, se ha visto mas
tarde envuelta-en lo mas agudo de la polémica politica. Es posible afir-
mar que los Estados Unidos desconocen todavia la fase de pacifica admi-
sion a que el tema de la municipalizacion ha llegado en Inglaterra y en el
Continente europeo. ) B

Ahora bien, esta faz dogmatica con que el problema de la municipa-
lizacién es ain enjuiciado en este pais no debe engafiarnos demasiado;
sabemos bien c6mo uno de los rasgos pecuiiares del fenémeno es el de su
imposicion factica a despecho y en contra de los dogmatismos en cuvo seno
mismo se produce. A, ¥y por su propia impresionanle realidad urbana,
Norteamérica ha consagrado este, tipo de actividad municipal en grado
que es muy.superior al de la mayor parte de los paises del Continente
europeo. Por de pronto. el mismo MUNRO hace una-reserva-fundamental,
y es que, en realidad, todo el problema agudo de la emmicipal ownership»
esta planteado en el terreno polémico dnicamente para dos tnicas espe-

(23) Roscoe Pounp, Prefacio a la traducciéon castellana de su obra El espiritu.
del «Common Law», Barcelona, 1954, pags. 7-8.

124} Munro, Municipal Government and Administration, 11, New York, 1923, pa-
ginas 417 y ss. : S )

125) NixoN, American Federal Government, New York, 1952, pags. 121.
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cies de industria : electricidad y transportes; todas las demas manifesta-
ciones de la actividad municipalizadora se presentan pacificamente en Jla
realid: 1 americana (26). Pues bien, incluso en este terreno circunscrito,
la actiidad municipal tiene una extensisima manifestacion. Asi, en 1939
mas de la décima parte de las comunidades americanas eran suministra-
das de electricidad por Empresas municipales (27), estando en aumento
constante esta proporcién (28). En transportes urbauos, las necesidades del
desarrollo de las ciudades, la necesidad de planificar y coordinar el servi-
cio, y,.en fin, la oportunidad de sostener unos precios en counstante ele-
vacién, han inipuesto en los altimos afios un aumento notable de la ten-
dencia municipalizadora (29), de la que la municipalizacién del ingente
sistema del ferrocarril metropolitano de Nueva York en 1940 es acaso la
expresion de mayor relieve.

4. Hispanoamérica.

El municipalismo hispanoamericano, sin perjuicio del peso de una tra-
dicién nada desdenable, que en relacién con los paises que estuvieron in-
tegrados en la Corona de Espana es, posiblemente, mas auténtica que la
espaiiola, acusa la doble presion de los sistemas europeo contincntal (fun-
damentalinente, a través de Espaia) y anglosajon (cspecialmente en su ver-
sién norteamericana) (30). El tema de la municipalizacion participa de
estas dos influencias, cuyo entrecruce (aungue a través de la formulacién
inglesa. y no norteamericana, como en este caso) es general, segiin hemos

(26) Op. cit., pag. 418: «Since the water-supply has now been taken over by the
most of the cities, the controverse over municipal ownership in the United States
narrow itselfs down to the two fields of lighting and transportation». Concretamente,
en el caso del suministro de agua, en 1937, de las noventa y cnawro cindades que pa-
saban de los 10.000 habitantes, sélo ocho no tenian municipalizado el servicio; Fainsop
y GoroboN, Government and the American Economy, revised ed., New York, 1948,
pag. 664. o - '

"7 (27) Zink, Government of Cities in the United Siates, revised ed., 1948, New
York, pag. 460; Carr v otros, Amrerican Democracy in theory and practice, revised
ed., New York, 1955, pag. 665.

(28) Fainsop y Goupoxn, op. cit.. pag. 669. No asi en gas, en que solo siete de las
noventa vy cuatro grandes ciudades tienen, en 1937, municipalizado el servicio; ibidem,
pag. 672,

(29) Fainson y Gompon, op. cit., pag. 669.

(30) Avm1, Derecho municipal comparade del Mundo Hispinico, Madrid, 1955, pa-
ginas 575 y ss.
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comprobado en toda Europa (31). Esta circunstancia permite hacer entre
nosotros, espaiioles e hispanoamericanos, un tratamiento comin d. 1 tema
por lo gue hace a sus bases tedricas.

IIi. LA DEPURACION DEL CONCEPTO DE MUNICIPALIZACION
‘Y EL NUEVO DERECHO ADMINISTRATIVO

A) CRITICA DEL CONCEPTO DE MUNICIPALIZACION.

En aquellos paises, como son fundamentalmente los nuestros en mayor
o menor medida, cuyo régimen administrative sigue el tipo histérico fran-
cés, el concepto de municipalizacién se nos presenta como una realidad,
en verdad, extrana. Se trata de un concepto que se ha importado de la
realidad inglesa y que ha sido incluido dentro de un sistema en esencia
diverso. La municipalizacién ha jugado el papel de una formidable arnia
polémica, esgrimida por los Municipios frente a un régimen administra:
tivo que negaba rigidamente la posibilidad de su desenvolvimiento. Una
vez que esta lucha ha producido, al menos legislativamente, todo su fru-
to, y cuando todo el Derecho administrativo en bloque, por otra parte,
ha experimentado también una variacion sistematica en aspectos aludidos
por esta polémica, el concepto de municipalizacién queda en él vacio de
lo sustancial del sentido que le animaba, como una pieza extraina, como
lo que, en rigor, técnica e histéricamente es. Esto no obstante, ;es posible
alin aprovechar las viejas energias que el couceplo de municipalizacion
lleva en su seno?

1. Rasgos del concepto.

Ya observamos cémo, a través justamnente de la Administracién mau-
nicipal, penetra en Inglaterra la nocién de la Adminisiracion como pres-
tadora de servicios, como gestor de los asuntos del publico, que en el Con-
tinente europeo contaba ciertamente con una tradicién mas que secular.
El tema de la municipalizacién hay que ponerlo en relacién con esta par-
‘ticularidad. En realidad, y con la reserva que haremos a continuacién,

(31) AwLBI, op. cit., pags. 172 y ss.; Geera, Derecho y Ciencic de la Administra-
cién municipal, 2.3 ed., 111, Santa Fe, 1943, pags. 235 v ss., con ma= referencias.
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cuando se justifica la actividad municipalizadora se esta haciendo, en In-
glaterra como en los Estados Unidos, una demostracién de que en Europa
esta ya cumplida, a priori, la justificacion de que la Administracién debe

" asumir la gestién de cierto orden de actividades y la respensabilidad de
su organizacion y prestacion al pihlico. Todo el conocido elenco de argu-
mentos favorables y desfavorables a este lipo de intervencion, y su pon-
deracién y critica respectiva (32), no tiene para nosoilros ninguna signifi-
cacion cuando se refiere a actividades cuyo caracter del servicio piiblico
stricto sensu ha sido constantemente aceptado con independencia de la es-
fera de competencia a que se haya atribuido; por ejemplo, suministro de
agua, transportes nrbanos, electricidad, gas; es decir, la sustancia de la
actividad municipalizadora. La ntnica diferencia consiste en que la
actividad municipalizadora, en el sentido anglosajon, no se extiende sélo
a estas actividades que el Derecho administrativo continental califica de
servicios piblicos, sino que es capaz de asuinir también actividades sustan-
cialmente privadas o industriales, lo que, si en el noinento en que el tema
de la municipalizaciéon surge era en Europa una novedad, ha dejado de
serlo desde hace muchos ailos, comn Iuegn veremos.

En segundo lugar, todo el significado de la municipalizacién se centra
precisamente en que estas actividades asumidas por el Municipio se ges-
tionan directamente por éste. Esta nota, que se ha recibido, sin mas, en-
tre nosotros como la definitoria de la municipalizacién (mmunicipalizacién
igual a gestién directa o por Empresa propia) (33). esta impuesta, en rea-
lidad, por la propia elementalidad de los regimenes administrativos anglo-
sajones, que desconocen las matizadisimas formas de O'LSthI] indirecta que
ha alumbrado el Derecho administrativo éuropeo : concesién plena, con-

. —cesién-de-ejercieios arfendamiento, gestion inleresada, etc. (34); para ellos

(32V Por todos, MUNRO, op. cit., pAgs. 423 v ss.. especialmente a partir de la pa-
gina 127; CLARKE, The local Government of the United Kingdom, 14.2 ed., London,
1948, pags. 409 y ss. Estas listas de argumentos favorables y contrarios se repiten en-
tre nosotros habitualmente al tratar del tema: GREcA, op. cit., pigs. 240 y ss.; Mem-
Bigta GUIMIAN, La municipalizacion de servicios piihlicos, Madrid, 1950, pags. 35 y si-
guientes, ete.

{33) Gneca, op. cit., pags. 235 y ss.; MEmBIELA, op. cit., pdgs. 15 y ss.5 Ausi,
op. cit., pags. 172 v ss.; CLaVERO ABFvaLo. Municipalizacion y provincializacion de
servicios en la Ley de Régimen Local, Madrid, 1952, pdss. 53 y se. Todos con amplias
referencias legales y doctrinales.

(34) Un estudio muy completo de estas formas de gestién, en Garcia-TRevisaxo,
Aspectos, cit., pags. 33 y ss.
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asuncién del servicio y su prestacién directa se confunden; MUNRO afirma
explicitamente que la unica alternativa al sistema policial de regnlaciones
de la actividad privada es la municipal ownership (35), afirinacién que,
ciertamente, no es trasladable a nuestros sistemas administrativos. En la
férmula tradicional de estos sistemas este postulado de la gestién directa
tenia un alcance polémico indiscutible, dado que esla posibilidad solia
ser negada, como hemos notado, en cuanto la gestién del servicio exigiese
una organizacion y explotacion de lipo industrial a iravés del principio
del concesionario interpuesto; pero en el momento actual todo el Derecho
administrativo ha superado esta limitacién, y se acepta con normalidad
una gestion directa de este cardcter en todas las esfcras de la Adminis-
tracion.

2. El juego negativo del concepto de municipalizacion.

Como consecuencia de esas peculiaridades del concepto de municipa-
lizacién y de su contraste con los rasgos del régimen juridico general en
que aparece insertado, se ha producido la curiosa circumstancia de que ese
concepto, durante mucho tiempo seiiucio y avanzada del municipalismo,
estd hoy jugando un papel negativg para el desenvolvimiente municipal.
Es posible que esta afirmacion hiera los oidos de los romanticos del mu-
nicipalismo, que son legién, pero creo que es relativamente sencillo de-
mostrarlo. "

Hoy entre nosotros el concepto de municipalizaciés, en virtud del ori-
gen singular del mismo, que hemos expuesto, engloba en una suerte co-
miin los dos términos distintos de asuncién del servicio y gestién directa.
Esto esta claro en la ley espaiiola de Régimen Local, articulos 164 y si-
guientes, como en la mayoria de las leyes hispanoamericanas que se ocu-
pan del tema, como, en fin, en nuestra doctrina (36). Ahora bien, es, sin
mas, evidente que esto viene a condicionar la posibilidad de que el Mu-
nicipio asuma como servicio propio una aclividad ‘hasta entonces exenta
de su competencia a la adopcién de una rigida forma de gestién, que
por de pronto es onerosisima, ya que impone una ingeunte adquisicién
patrimonial, la de las instalaciones del servicio, y que ademas es per-
fectamente imaginable que resulte in corcreto absolutamente inidénea

(35) Op. cit., pag. 417, citando en el mismo sentido fuentes inglesas.
(36) Vid. las referencias de la nota 33, supra.
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o inoportuna. Es decir, equivale, sin mas, a elevar la propiedad de las
instalaciones y una forma singular de gestién, entre todas las posibles,
a criterio de la competencia municipal.

Este juego del concepto de municipalizacién como carga efectiva re-
sulta ain mas grave en un caso que es perfectamente normal en el am-
bito de la actividad municipalizadora en nuestros paises, marcados to-
davia por el caricter estatocéntrico de su Derecho administrativo, y es
el caso de su aplicacién a servicios publicos hasta .entonces organizados
y gestionados por el Estado. Ya notamos mds alras cémo bhuena parte
de los nuevos medios técnicos que el industrialismo ha aportado a la
vida urbana fueron calificados de scrvicios piblicos estatales por el De-
recho administrativo : transportes urbanos, electricidad, gas, suministro
de aguas, ete. Las cldusulas generales de comnpetcncia municipal al fin
consagradas en las leves locales no han tenido eficacia por si mismas
para desalojar estos reductos aniiautonémicos, bien por ampararse en
reservas legales expresas (por ejemplo, articulo 156 de la Lev espaiiola:
«El ejercicio de dicha competencia —de los Municipios-— no sera obs-
taculo para la prestacion de servicios analogos que ias leves atribuven
al Estado o a la Provincia») (37), bien por aplicacion del principio de
prevalencia de la fey especial que regula cada uno de esos servicios so-
bre la ley general que define la competencia abstracta de los Munici-
pios, bien, en fin, por argumentos mas o menos sofisticados (38). Pues
bien, he aqui que, sin embargo, se permite una municipalizacién de
estos servicios. Fsta sitnacion es rigurosamente insélita en los paises
anglosajones, en que municipalizar es pasar una actividad del sector pri-
vado al sector piblico, pero de ninguna manera arbitrar una sucesion
de la competencia de un ente publico a otro ente publico. En virtud de
la peculiaridad con que se ha entendido el concepto de municipaliza-
cién esta sucesion o traspaso de competencia en esta hipédtesis es condi-
cionada estrictamente a que el Municipio expropie las instalaciones del
servicio estatal ya en funcionamiento (ordinariamnente, en manos de un
concesionario privado. por el desarrcllo del principio de concesionario
interpuesto), v a que. a continuacién, organice el servicio en régimen
de gestién directa.

(37) Otras formulas anilogas en la legislacion hispanoaméricana, en Arki, op. cit.,
pags. 140 y ss.

(38) En el 1rabajo, ya citado, El servicio piblico de los transportes urbanos, he
estudiado este tema con detenimiento.
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En esta situacion, perfectamente prevista en las normas de munici-
palizacién (el articulo 166 de la Ley espaiiola enumera expresamente
entre los servicios municipalizables los siguientes servicios estatales :
transportes urbanos de cualquier especie, suministro de agua, de gas,
de electricidad y estaciones de autobuses), que incluso constituyen, en
nuestros sistemas ain estatocéntriccs, el meollo de la actividad munici-
palizadora, se ve mucho miés claro cémo el concepto legal y doctrinal
de municipalizacion juega, efectivamente, como una carga para la adqui-
sicién de competencias nuevas por el Municipio, pues sélo después que
adquiera en propiedad instalaciones ordinariamente muy costosas y asu-
ma la responsabilidad de su gestion en sistemas de prestacién directa
podra afirmar el Municipio su competencia sobre servicios publicos ya
calificados de tales, v cuyo caracter netamenie urbano se afirma por
principio al permitirse la municipalizacién de los mismos. Es decir, se
confirma nuestra tesis de que la municipalizacién ¢leva la propiedad y
una forma rigida de gestion a medida de la competencia del Mu-
nicipio (39).

Es claro que tal carga efectiva desalienta con frecuencia la posibili-
dad de un incremento de la competencia municipal. Pongamoessya algin
ejemplo concreto. El ferrocarril metropolitano de Madrid, que es el
sistema de transporte urbano mas importante de la ciudad, es hoy una
concesién del Estado. Al Municipio madrilefio interesaria sobremanera
poder afirmar su competencia sobre est¢ servicio e imponerle, por ejem-
plo, medidas de coordinacién con los transporles de superficie, que es-
tan municipalizados; pero para que esto sea factibie, con nuestro sis-
tema de municipalizacién en la mano, se le exige: 1.%, la onerosisima
expropiacion de toda la ingente instalacion del ferrocarril metropolita-
no; 2.°. la posterior organizacion del servicio en régimen de gestién di-
recta. Es evidente que se trata de un formidable sistema de obsticulos,

(39) Una aplicacién extrema de este criterio es que, al menos en Espafia, el Es-
tado entiende que la municipalizacién afecta a una instalacién concreta, pero no a
futuras instalaciones del mismo servicio, para cuya organizacién sigue afirmando su
competencia con posterioridad a la municipalizacién, jincluso cuando estas nuevas
instalaciones tratan de ser montadas por el mismo Municipio! Es, por ejemplo, el
caso de los transporte: urbanos, como he estudiado en el trabajo citado en la nota
anterior: posteriormente a la municipalizacién de los transportes madrilefios de su-
petficie, en 1947, el Ayuntamiento de Madrid dehe obtener conceeién del Estado para
instalar nuevas lineas, solucién que, como se comprende, e una verdadera reduccion
al absurdo del criterio que se critica en el texto.
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que de hecho ha impedido la asuncién -por el Municipio madrileiio de
servicio tan fundamental para la vida urbana; si en algin momento hu-
biese aceptado realizar una inversién expropiatoria tan extensa, con se-
guridad le habra retraido comprometerse a un sistema de gestién tan
arriesgado como al que 'se le fuerza, lanto mas teniendo en cuenta el
satisfactorio resultade con que, en general, es realizado el servicio en
manos del concesionario actual (40).

En la hipédtesis en que la municipalizacién es realizada no a costa
Jde zervicios estatales, sino sobre actividades hasta entonces privadas,
esta limitacién es también notoria. Si se aceptase la discrecionalidad
general para la organizacion del servicio, como procede por la teoria
general de nuestro Derecho administrativo (41), el Municipio podria
compensar la adquisicion de las instalaciones privadas de que se trate
con la posterior concesién del servicio, por ejemplo, o reconocer la po-
sicién de concesionario al empresario o empresarios que hasta entonces
venian realizando tal actividad en régimen privado, sin que el Muni-
cipio tuviese que efectuar ninguna adquisicién patrimonial o imponer
al concesionario la carga de tal adquisicién, etc. El sistema de munici-
palizacion, entendido como gestion directa, hace imposible esta solu-
cién; la asuncion de la actividad de que se trate como actividad muni-
cipal queda ygigurosamente condicionada a que el propio Municipio
adquiera las instalaciones y presie el servicio por gestion directa, bajo
su propia responsabilidad.

B) La DEPURACION DEL CONCEPTO DE MUNICIPALIZACION,
1. Municipalizacion como asuncion de servicios.

Es urgente desconectar esos distintos aspectos del problema munici-
pal que el concepto de municipalizacién, como hemos viste, ha vincu-

(40) En la municipalizacion de los transpoctes de superficie acordada por el Ayun-
tamiento de Madrid en 1947 jugé estrictamente esta limitacion en enanto a la formula
de gestién, lo que se tradujo en una andmala caracterizacién dc la Empresa munici-
pal que realiza el servicio. Véuse el problema en LEIra, La municipalizacion de servi-
cios en Madrid, en el tomo Cadtedra de Madrid, cit., pigs. 209 y ss.

(41) Son clasicos los conceptos de JEZE. Los principios generales del Derecho
administrativo, trad. esp., Buenos Aires, 1949. 11, 1, pags. 305 y ss. Vid. también mas
adclante en el texto.
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lado a una suerte comun. Esta, por una parte, el problema de la asun-
cion de competencias por el Municipio; esta, por olra, sin necesidad
ninguna de ligarlo al anterior, el problema de la forma de gestién de
los servicios municipales. A juicio dc esta Ponencia, es pertinente reser-
var al.término municipalizacion el primero de esics dos aspectos, y li-
berarlo integramente del segundo de ellos, que es, sin embargo, el que
hoy priva.

El término municipalizar, incluso gramaticalmenle, tiene un sentido
dinamico que se acomoda con justeza a ese significado de integrar com-
petencias exentas a favor del Municipio. Técnicamente, la necesidad
de un concepto con este alcance es también notoria: no es posible, y
mucho menos en una civilizacién hirviente y proteica como la actual,
definir de una vez para todas la competencia municipal, ni adecuar ésta
practicamente por igual en todas las clases y tipos de Municipio. Mu.
nicipalizar ha de ser una determinacién singular del prin. ipio abstracto
de la autonomia, por lo que hace a sectores de actividad concreta. En
este sentido, la municipalizacién podri extenderse caracteristicamente
respecto a dos érdenes de actividades:

1.* Actividades calificadas ya como servicios publicos y gestiona-
dos en concepto de tal por el Estado u otras persenas publicas distintas
del propio Municipio.

2.* Actividades nc calificadas de servicios publicos, y en tal senti-
do dejadas hasta entonces al libre comercio privado; a su vez, la muni-
cipalizacién puede tener en este sector dos significados:

— o bien la actividad de que se trate es elevada al rango de servi-
cio publico propiamente tal, y en tal sentido asumnida por el Municipio
en exclusividad,

. O bien es acometida por el Municipio sin asignarla tal caracter, vy,
por ende, sin sustituir a la actividad privada, y en concierto con la mis-
ma, actual o virtual. :

Examinaremos rapidamente cada una de estas aplicaciones de la mu-
nicipalizacion.

2. Las direcciones de la municipalizacion.

a) El motivo de que la primera manifestacion del dinamismo mu-
nicipal se proyecte sobre el ambito de los servicios publicos gestionados
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por ¢l Estado u otros entes dependientes del mismo, no es mas —como
se ha observado con reiteracion— que una consecuencia de la estructura
estatocéntrica de nuestros regimenes adminisirativos, que han seguido en
esto el esquema napolednico (42). Entre nosotros, la autonomnia muni-
cipal, actualmente consagrada, por regla general, en las legislaciones,
no ha sido, como cn Inglaterra y aun en los Estados Unidos, un dato
primario, sing, paraddjicamente, el resultado de un esfuerzo artificial
de construccion legal, realizado sobre esa base estatocéntrica establecida
durante el siglo xi1x. Cuando, al fin, es reconocida con una cierta am-
plitud la existencia de un ambito auténomo de organizacion politica y
administrativa en el Municipio, éste se encuenira, por de pronto, con
que su papel de gestor de servicios esta ya ocupado en buena parte por
el Estado. el cual, comno hemos ohservado mas atras, a lo largo del si-
glo x1x ha calificado de servicios piblicos, conforme a la dialéctica pro-
pia de este concepto. atribuyéndose su titularidad, los mas relevantes
medios técnicos de satisfaccion de necesidades espeeificamente urbanas :
transportes colectivos, electricidad, gas, suminisiro de aguas, etcéte-
ra, etc. La consagracién legiclativa del sistema de «clausula general»
en la definicion de competencia del Municipio y la solemne proclama-
cion d- una autonomia municipal, que es un logro del siglo XX, no tu-
vieron virtud por si mismas, como ya hemos notado, para decalojar
esta inmisidn va consumada de los poderes superiores en el orden local;
hemos indicado también los apovos técnicos en que se fundé esta resis-
tencia (reservas legales expresas, argumento de la ley especial frente a
la general, etc.), cuya basc real, naturalmente, esta no en el Derecho,
sino en la «fisica de los poderes», terreno en el cual el Municipio esta
a priori condenado frente a la prepotencia del Esiado. Esta falta de vir-
tualidud de la autonomia municipal para sustituir este principio de or-
ganizacién, rigurosamente anliautonémico, segin el cual los servicios
locales mas caracterizados son servicios del Estado, v el Municipio es,
a lo mas, un simple concesionario de los mismes, ha hecho de nuestras

(42) En el caso de muchos paises americancs que han seguido el esquena norte-
americano de autonomnias terriloriales montadas sobre hase fedcral, el aserto del texto
sigue siendo valido, aunque deba referirse eventualmente a los Estados federados y
no al de la Unién. Lo que es evidente es que la Administracion no ha surgido =n
estos paises a partir del Municipio, sine que, claramente, ha procedido siempre de
los centros superiores, siendo la autonomia municipal, coms entre nosoiros, un logro
tardio y, en cierto modo, artificial. -
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leyes locales, en muy buena medida —es fuerza reconocerlo paladina-
mente—, leyes platénicas: por debajo de ellas subyace la anterior es-
tructura estatocéntrica.

Las normas de municipalizacién de servicios han aceptado siempre,
como hemos observado mas atras, su aplicacién sobre este tipo de servi-
cios publicos gestionados actualmente por el Estudo; pero, como tam-
bién hemos notado, la asuncién municipal del servicio quedaba riguro-
samente condicionada a las circunstancias advacentes de su adquisicién
.en propiedad y de la posterior gestién en régimen de prestacién directa
o por Empresa propia. Se trata, en la reconstruccién sistemdtica que
proponemos, de liberar a la exiensién dc la competencia municipal de
esta importante carza y habilitar con nermalidad un sistcma de traspaso
de competencias puro y simple. que no se condicione « priort por esas
notas accidentales; que se refiera, en una palabra, a la simple titulari-
dad del servicio piiblico, v no prejuzgue las formas de su ejercicio. Fs
lo que los ingleses. y JORDANA entre nosotros, han llamado el principio
de devolucion a los entes inferiores de las competencias que el Estado
viene ejerciendo fiduciariamente (43).

No debe ocultarse que esta tendencia encuentra enfrente en nuestros
dias una tendencia fuertemente contraria, v a ello habremos de aludir
mas adelante. Por lo demas, no se trata tampoco de vaciar al Estado
de todos sus servicios publicos en beneficio de los entes locales, sino,
simplemente, de sustraerle aquellos de inequivoco caracter local, cuya
naturaleza, organizacion y desenvolvimiento afecta primariamente al
grado local de la vida colectiva, sin que por la extensién de la necesi-
dad a que atiende, ni incluso por las exigencias técnicas de una planifi-
cacion centralizada, se justifique su gestién en un nivel administrative
superior. Ha de seguirse aqui un sistema de lista con preferencia al’ sis-
tema de numerus apertus, ya que, en definitiva, se trata de referir una
realidad ya constituida y, por ende, facilmente mensurable, y no de
dirigirse hacia el futuro; sin perjuicio de ello, acaso sea factible formu-

(43) El principio de la «devolution» s¢ actnalizé en Inglaerra con ocasion de
la concentracién estatal de poderes Nevada a caibo en la primera gran guerra, cele-
brandose incluso una «Conference on Devolution», que publica en 1920 un informe
sobre el tema. Vid. también Fawcerr, The Provinces of England. A Study of Some
Geografical Aspects of Devolution, London, 1919; JoroaNa pe Pozas, El problema de
los fines de la actividad administrative, en REVISTA pe ApMinisteaciON PBLIcA, nit-
mero 4, 1951, pags. 27-28.
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lar alguna reserva general que permilz en casos singulares adoptar so-
luciones también singulares.

Funcionalizar esta sustitucién de competencias a ravés de munici-
palizaciones concretas y especiales, adoptadas en procedimientos tam-
bién singulares, para un Municipio y un servicio piblico particular,
constituye un eficaz sistema de garantias, que acaso faltase en un tras-
paso de poderes ordenado legalmente por via gencral. Garantia para el
Estado, en primer lugar, que puede valorar en cada caso la disposicién
por ¢l Municipio de medios técnicos y financieros suficientes para asegu-
rar la posterior direccién del servicio piblico traspasado; y garantia
también para el mismo Municipio, al que sélo su propio interés y vita-
lidad debe llevar a la grave responsabilidad de asumir nuevos servicios
publicos en funcionamiento hipotéticamente normal hasta ese momento.

El Estado deberia transformar paulatinamente, a medida de las mu-
nicipalizaciones, sus 6rganos de gestion de estos scrvicios en érganos de
tutelﬁa, que asistiesen técnicamente, y eventualmente fiscalizasen, la nue-
va gestion municipal de los mismos. Es obvie nolar que el sistema de
tutela sobre el Municipio, y no el de reduccién de éste a la condicién
de concesionario del Estado, es el que técnicamente procede para ase-
gurar una supervisiéon central de la autonomia inunicipal, que aqui se
afirma por principio.

b) La segunda direccién de la dinamica municipalizadora se pro-
yecta, segin el esquema expuesto, sobre actividades que hasta ese mo-
mento no estin calificadas como servicios publicos, ni gestionadas, por
ende, en tal caricter por Entidad administrativa ninguna, sino que estdn
dejadas al libre comercio privado, concretandose la municipalizacién en
la elevacién de las mismas al rango propio de servicio publico rigurosa-
mente tal. Una de las mas altas expresiones de la autonomia municipal
es el poder de elevar actividades libres, pertenecientes al llamado «sec-
tor privado», a actividades de servicio publico, asumiendo, en conse-
cuencia, la responsabilidad de su organizacién y gestién, directa o in-
directa. Entran aqui sistematicamente todos los casos que la Ley espa-
fiola califica de municipalizacién con monopolio (art. 166), exceptua-
dos los incluidos en el grupo anterior. El monopoliv de iure es un in-
dice inequivoco del servicio publico, o, en otros términos, todo servicio
piblico es un monopolio, en cuanto que la nola esencial de su idea es
que sélo pueda organizarlo la Administracién titular del mismo, en
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cuanto que es una competencia exclusiva (44). La proposicion inversa
(todo monopolio legal es un servicio piblico) ya no es exacta, porque
caben monopolios con fines simplemente industriales o fiscales. Ahora
bien, este tipo de monopolio de interés fiscal o de ordenacién indus-
trial no estan ni deben estar al alcance de la compelencia municipal,
por la razén obvia de que la organizacién general de la economia, a lo
que afecta sustancialmente el estancamiento de un producto. no es una
funcién local. Asi, pues, justamente en el ambito municipal, la ecua-
cién monopolio = servicio publico, es perfecta. Si analizamos deteni-
damente los casos llamados de municipalizacion con monopolio en la
legislacion local (por ejemplo, articulo 166 de la Ley espaiiola), se ra-
tifica integramente esta conclusion. La elevacién de los servicios que cita
al caracter de monopolio municipal no es mas que su elevacion al rango
de servicios piiblicos propiamente dichos.

La municipalizacién tiene aqui una de sus mas prestigiosas aplicacio-
nes, y en virtud de ella el Municipio es titular de una de las mas altas
competencias administrativas: determinar qué necesidades colectivas
deben ser elevadas a necesidades piblicas, asumiendo el propio Muni-
cipio la responsabilidad de su satisfaccién mediante servicios publicos,
en el riguroso sentido del término. La municipalizacién equivale aqui,
pura y simplemente, a la creacién de un nuevo servicio publico muui-
cipal (45). Por ello mismo, es aqui procedente el sisiema de numerus
apertus (que la Ley espaiiola acepta, articulo 166), por la imposibilidad
de prever el dinamismo social y sus fuluras exigencias, de las cuales
tinicamente ha de surgir la oportunidad de una creacién de este carac-
ter. Es obvio aiiadir que esta creacién no debe condicionarse en modo
alguno, segin el sistema que se propone, a la propiedad de instalacio-
nes v a la adopcién de una forma rigida de gestién del servicio.

¢} Por ultimo, la municipalizacién puede consistir en la asuncién

(44) Zanosini, L’esercizio privato delle funzioni e dei servizi pubblici, en el «Trat-
tato» de OrLanDO, Milano, 1920; Garcia pE EntesriA, El dogma de la reversion de con-
cesiones, incluido en el volumen Dos estudios sobre la usucapion en - Derecho
administrativo, Madrid, 1955, pags. 83 y ss.; GARCIA-TREVIJANO, Aspectos de la Admi-
nistracién econémica, cit., pags. 22 y ss. Este conc=pto, que es verdaderamente ele-
mental, se viene, no obstante, confundiendo por no distinguir la¢ posiciones del titular
del servicio, que es de quien se predica el monopolio, y del cnte concreto que lo
ejerce (concesionario especialmente), que puede carecer nurmclmente del beneficio
de exclusiva por relacién a otros entes analogos.

(45) Cfr. CLAVERO AREVALO, op. cit., pége. 66 y ss.
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puramente subjetiva por el Municipio de una actividad dejada hasta en-
tonces al comercio privado, pero sin alterar su maturaleza. no sustra-
yéndola, por consiguiente, de esta situacién, lo que es decir ejercitan-
dola en concierto y al nivel de la misina actividad de los particulares.
Es la hipétesis comprendida en la llamada municipalizacién sin mono-
polio (por ejemplo, articulo 165 de la Ley espaiiola), y para la que V1i-
LLAR PALASI ha propuesto entre nosotros el término «gestion eco-
némica» (46).

Lo caracteristico no es aqui la actividad industrial, que normalmen-
te esta también presente —como luego se precisari— en la organizacion
y explotacién de los servicios anteriores, mi lampoco el sometimiento
al Derecho privado (que ni es completo, ni esta excluido tampoco en
la gestién de servicios publicos propiamente tales), sino la circunstan-
cia de que la actividad se presta e concierto con los particulares, sin
suplantarla ni restringirla (47). De aqui que el empleo del término «servi-
cio» para denominar este tipo de actividad sea equivoco, pues no hay
aqui tanto una «prestacién administrativa» cuanto, en términos de Vi-
LLAR PALASI, una «dacién al mercado» (48), suscitandose la confusién con
Ia actividad de servicio piiblico propiamente tal, que es, sin embargo,
en esencia distinta (49).

~ (46) La actividad industrial del Estado en el Derecho administrative, en Revista
OE ADMINISTRACION PUBLICA, nam. 3, 1950, pags. 53 y ss.

(47) Cuando este tipo de actividad es ejercide por el Estado no tiene validez el
aserto del texto, pues cabe perfectamente, y es incluso normal, o la sustitucién inte-
gra de la actividad privada (supuesto tipico de las nacionalizaciones por sectores
industriales, o de los monopolios fiscales), o una restriccion de iure de la especie de
actividad de que 'se trate, mediante reservas y. privilegios por el sistema de «conce-
siones industriales», «beneficios de imposicién al consumo» (Lev espanola de 24 de
octubre de 1939), etc. Vid. ViLLar Parasi, loc. cit. No es éste el caso de los Munici-
pios en la realizacién de este tipo de actividad, los cuales, por faltarles el poder de
conformacién de la economia, como se ha ohservado mas atrds, no disponen, ni de-
ben disponer en principio, de estas medidas exorbitantes.

(48) La actividad..., cit., pags. 60-62; ALEssI, Le prestazioni amministrative rese
ai privati, Milano, 1946, pags. 50 y ss.

{49) La critica de GARrRIDO FALIA a esta categoria de la «gestion cconémican, en
Las transformaciones del régimen administrative, Madrid, 1954, pags. 140 y ss., no es
convincente: l.e, porque esta actividid no es sustancialmenie piblica, como lo es
el servicio pablico, ni su régimen es, por ende, identificable al de éstc; 2.2, porque
tampoco puede reducirse a simple «actividad administrativa de derecho privado», como
propone este aulor, supuesta la normalidad con que es regida con un régimen exorhi-
tante, conforme se aduce supra, nota 47; 3.o, poraue esta actividad de derecho priva
do, que, en todo caso, no es hoy un sector continno de uctividad, se presenta tam-
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Respecto a este tipo de «gestion econémica», una amplia férmula
de capacidad es suficiente, sin circunscribirla a objetos especificos, como
acepta la Ley espaiiola, articulos 164 y 165. Tampoco su ejercicio, final-
mente, debe condicionarse a la forma especifica de la gestién directa,
permitiéndose con normalidad las formas de gestin indirecta, segiin
€l Derecho privado (arrendamiento, contrato de Empresa, formas aso-
ciativas, etc.).

C) EL TEMA DE LAS FORMAS DE GESTION.
1. El principio de discrecionalidad organizativa.

Estamos proponiendo que todo el esfuerzo recoustructivo del tema
de la municipalizacién debe basarse en la estricta separacion de la mu.
nicipalizacién como integracién de competencias o actividades nuevas,
por ‘una parte, y la gestion de los servicios y actividades asi asumidas,
por otra. Este tema de los sistemas de gestién es un tema general dentro
del Derecho administrativo, que afecta a todo género de servicios y de
actividades y no dinicamente a las asumidas mediante municipalizaciones
especificas; por ejemplo, a las atribuidas directamente por la Ley, o a
las que tradicionalmente viene cumpliendo un Municipio determinado.
Si la Administracién municipal es titular de servicios y actividades, se
deduce que, como una manifestacion de su potestad sobre los mismos,
le compete decidir discrecionalmente sobre su organizacién, y esto tanto
en el momento de la creacion del servicio como posteriormente, sin li-
mitacién sustancial y sin que sea obsticulo incluso la presencia de dere-
chos concretos de los particulares (que tendran su efectividad, caso de
ser sacrificados, por la via de la indemnizacién), en virtud del principio
de indefectibilidad de su poder sobre tales servicios y actividades, y de
la naturaleza publica de este poder juridico, que se funcionaliza como
iussum, como determinador, como libertad. Esta es una regla establecida
en la base misma de nuestro Derecho administrativo, y es absurdo limi-
tarla en la forma que del concepto de municipalizacién se ha venido
deduciendo, segin hemos probado.

bién en la gestion de servicios piblicos propiamente tales, como veremos mas ade-
lante.
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Entre las determinaciones que pertenecen al poder de organizacion
de un servicio estd la adopcién de un sistema de gestién, y su montaje
y precision concretos. La regla aqui es la discrecionalidad en principio,
dentro de limites muy extensos. Uno de estos limites afecta a las llama-
das —muy imprecisamente— funciones, por diferencia de los servicios
publicos propiamente tales (50), y que integran aquel tipo de actividad
ordinariamente juridica y necesaria (normacién, policia, justicia admi-
nistrativa, etc.), asi como los servicios piblicos genuinamente tales, acti-
vidad técnica y presidida por el crilerio de utilidad mas que por el de
necesidad; es una distincién correspondiente a la de «actividad juridica»
y «actividad social» de la Administracién. que procede, segin ya dijimos,
de la escuela alemana del siglo pasado, y especialmente de Von STEIN (51).
Pues bien : esta actividad juridica o sobcrana llainada (a falta de otro
término) funcién, v a la que la Ley espanola de Régimen Local llama
«servicios que implican ejercicio de autoridad» (articulo 157), debe ser
realizada precisamente en régimen de gestién directa indiferenciada, sin
que se conciba su organizacién en régimen de gestion industrial y mer-
cantil, o por gestién indirecta en una cualquiera de sus formas (asi,
Ley espafiola, ibidem). Con este limite, las demas actividades municipales
(servicios publicos, gestion econémica) pueden ser cumplidas en cual-
quiera de los. miltiples sistemas de gestién imaginados: gestion directa
indiferenciada, gestién directa diferenciada (organica, patrimonial, ju.

ridicamente, gestién indirecta (concesién, gestién interesada, ete.) (52).

2. La gestion industrial v mercantil.

a) En el Derecho administrativo clisico, a Ja gestion directa, dife-
renciada o indiferenciada, afectaba también una limitacién sustancial:
la prestacion debia realizarse precisamente en régimen de Derecho pu-
blico; esta limitacion que se actualizaba en el principio de concesiona-
rio interpuesto en la gestién de servicios publicos de naturaleza indus-

(50) MieLE, Pubblica funzione e servizio pubhlico, en «Archivio Giuridico», 1933,
1I; Marlo, Funzione pubblica, en «Studi in onore di Sant1 RoManoy», II, Padova, 1940;
ZaNoRINI, op. cit., pag. 424; GARCiA-TREVIIANO, Aspectos..., cit., pigs. 18 y ss.

(51) Una formulacién clisica puede verse actualmente en ORLANDO, Principi di
Diritto amministrativo, ed. LEssoNa, Firenze, 1952, pigs. 18 y s3. y 229 y ss.

(52) Remitimos, para una exposicion de estos sistemas de gestién, al completo
trabajo de GARCiA-TREVIJANO, cit., asi como a lo que miés adelante precisaremos.
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trial, impedia ademas por si misma que la Administracién cumpliese
otra actividad que la de servicio publico propiamente tal, excluyendo la
posibilidad de una actividad de gestion econémica. El tema de la muni-
cipalizacién ha jugado histéricamente como la primera ruptura de este
esquema al postular la posibilidad de una gestién industrial y mercantil
realizada directamente por la misma Administracién (sin necesidad de
un concesionario interpuesto), tanto para la realizacién de servicios pu-
blicos como para la de simple gestion econéunica, calificada asi desde el
punto de vista sustancial. Mas tarde esta excepcién singular, ligada al
tema de la municipalizacion, se ha generalizado a todo el Derecho admi-
nistrativo, planteindose en virtud de ello formalmente la famosa «crisis»
del Derecho administrativo clasico, que se esta debatiendo en estos mis-
mos dias,

b) La cuestién ha cobrado relieve paradigmatico eu Francia, porque
en este pais como en ninguno el Derecho administrative fué.reducido a
un criterium central : el servicio publico. Por servicio publico, hecha una
reduccién convencional de particularismos, se entendia sustancialmente
un servicio técnico prestado al publico por una organizacién publica y
mediante un régimen exorbitante del Derecho comun. Tal régimen ju-
ridico era justamente el Derecho administrativo, y esta relacion se articu-
laba de tal forma que resultaba una perfecta identidad de términos:

régimen de servicio publico igual a Derecho adminisirative, Derecho
administrativo igual a régimen de los servicios publicos.

Lo sustancial aqui, verdaderamente, era la idea de la Admmnstracnon
que de esta concepcién resultaba. Al erigir la idea del servicio publico
como centro solar del Derecho piublico se esta ofreciendo como contenido
del Estado una imagen en esencia distinta de la que resultaba de la con-
cepcion liberal : prestaciones positivas, servicios. En la base del ideario
liberal estaba el principio de que el Estado se limitaba a asegurar for-
mas juridicas, garantias de la libertad, marco puramente genérico y for.
mal que debia ser luego llenado de utilidades concretas por la iniciativa
o concurrencia social, a la que se reserva por principio este campo de
accién. Tal concepcién queda alterada sustancialmente: no es que ex-
cepcionalmente se justifique en el Estado la prestacion positiva de cier-
tos servicios materiales, es que justamente sobre esta prestacién se cifra
ahora el iinico sentido del Estado. «Die Verwaltung als Leistungstriger»,
«la Administracién como soporte o titular de prestaciones», segin el ex.
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presivo titulo de la monografia que FORSTHOFF publica en 1938. Es esta
idea esencial, que manifiesta un sentido nuevo del Estado, la que acierta
a expresar, por de pronto, la teoria del servicio publico.

La vinculacién del servicio publico —entendido en la forma indica-
da— a un régimen exorbitante del Derecho comin era, en verdad, una
solucién de compromiso que no venia posiulada exigitivamente por aque-
lla idea, que es la radical. Que era una solucién de simple compromiso,
se ve claro en la férmula del concesionario interpuesto para la realiza-
cién de los servicios ptiblicos de naturaleza industrial o técnica, que he-
mos examinado mas atras. Lo sustancial es que la Administracién cifra
todo su sentido en ofrecer prestaciones positivas, utilidades materiales,
y no sélo juridicas, a los subditos. Es esta idea la que, por eso mismo,
va a operar en desprecio de los limites accidentales que la doctrina del
régimen exorbitante suponia. En cuanto es aceptada esta concepcion,
que supone la negacién del orden social como ammbito auténomo y sufi-
ciente, satisfecho por sus propios, exclusivos impulsos, nada podra im-
pedir que la Administracion siga extendicndo el contenido de sus pres-
taciones, y que, de una parte, adopte en su realizacién formnas instru-
mentales mas eficaces, y de otra parte, alcance a la prestacion pura-
mente econémica v no publica. Estas exlensiones estarin justificadas
no ya en razones dogmaticas, sino en el plano puramente relativista de
la oportunidad y de la conveniencia. En cuanto razones de cualquier
orden (econémicas, técnicas, financicras, sociales) jusiifiquen en su even-
tualidad un rendimiento social superior a una gestion administrativa
llevada por cauces privados v no exorbitantes, bien formalmente, res-
pecto de los clasicos servicios ptblicos, bien formul y sustancialmente,
respecto de actividades econémicas puras, la propia dialéclica de esta
concepecion de la Administracion «als Leistungstriger» postulara esta
extensiéon de actividad y la justificara a radice.

Que esto ha de ser asi lo vemos perfectamentz clarv en el caso in-
glés. Inglaterra no conoce el Dereciio administrativo, y la concepcién
del rule of luw, tal como fué glosada por DICEY, reducia ¢l papel del
Estado al esquema liberal puro. a asegurar simpicmente la garantia de
la libertad, condenandose la idea misma que a Iu sazén vivia ya en el
Continente de un Estado centrado virtualmente sobre el orden ingente
de los servicios o prestaciones piblicas. Son los fabianous, comno mas atras
hemos observado, guienes aportan en Inglaterra esta nueva idea esen-
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cial del Estado. Los fabianos, y especialmente SIDNEY WEBB, la formu-
lan a través de un principio que es correlativo con el del servicio pi-
blico continental, el principio del munimum nacional (53): el Estado
debe asumir la responsabilidad directa de asegurar un nivel de realiza-
ciones técnicas, culturales, etc., que ha de ofrecer como minimo a (o-
dos y cada uno de sus miembros. Ahora bien, los fabianos no son ju-
ristas, ni han llegado a esa idea a través del Derecho, sino que son po-
liticos y economistas. Al servicio de ese criterio esencial y en virtud de
su dogmatismo socialista, aceptan sin esfuerzo que la Administracién
asuma el papel del empresario privado cuando la eficacia para la reali-
zacién del minimum social que ella asegura lo requiera efectivamente.
La idea esencial que expresa en el Continente el principio del servicio
piblico nos es asi ofrecida sin sus limitaciones accesorias, sin la limi-
tacién del régimen publico adventicio, desplegada en todas sus posibi-

lidades.

¢) Importado de Inglaterra el concepto de municipalizacién, ésta
va a ser, seglin ya hemos notado, la primera ruptura formal del esque-
ma cerrado que la doctrina del servicio piblico significaba en el Con-
tinente, pues la municipalizacién acepta una actividad municipal no
prestada en régimen de Derecho piiblico, bien formalmente (realizacion
de servicios. publicos stricto sensw por cauces mercantiles), bien formal
y sustancialmente (gestion economica, que es sustancialmente privada,
y realizada ademas por cauces privados); ¢s justamente esta singulari-
dad la que va a destacar entre nosotros esta nota de la municipalizacién
como definitoria y esencial, determinando toda lu suerte peculiar del
concepto, que ya hemos examinado mas atris. Ahora bien, la munici-
palizacion es a la sazén una pieza extraiia dentro del sistema. La ruap-
tura del Derecho administrativo en su formulacién clisica no sera nota-
da hasta que el propio Estado, y no ya el Municipio, comienza a pro-
digar su actividad industrial y mercantil, lo que alcanza, finalmente,
su expresion mas amplia con las nacionalizaciones de esta segunda post-
guerra, en que de modo sistematico pasan a integrarse en el sector pu-
blico ramas enteras de la industria y del comercio. Tanto el orden de
los objetos v fines de actuacion como el de las formas de la actuacién
misma queda asi trastocado.

(53) Swoney WeBB, Towards Social Democracy?, London, 1916, pags. 36-44. Reco-
gido entre nosotros por Jorpana pe Pozas, op. cit., pags. 21 y ss.
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Es entonces, ya en nuestros dias, cuando en Francia se aperciben
claramente de que el coherente sistema del servicio piblico, tal come
habia sido teorizado por los grandes juristas de la escuela de Burdeos,
y que habia sostenido, en efecto, todo su sistema positivo, ha hecho
crisis completa. En estos mismos dias estda ocurriendo en este pais la
gran liquidacién de su sistema de Dereche administrative, cuyos hites
literarios pueden senalarse todavia en breves térmiunos (54). Aunque no
con el mismo acento dramatico, derivado del dogmatismo cerrado con
que en Francia se habia vivido el principio del servicio piblico, ana-
loga critica ha sido formulada en todos los paises continentales (55).”

d) Lo que ha quedado claro, en definitiva, es la superacién de aque-
lla ecuacién matematica: actividad administrativa == servicio publi-
co = régimen exorbitante del Derecho comin. No toda actividad admi-
nistrativa positiva o de prestacion es actividad de servicio piiblico, vy,
a la vez, no todo el régimen del servicio piblico propiamente tal es un
régimen exorbitante del Derecho comun, caracter ésle que, por otra
parte, puede afectar también en alguna mecidida a la regulacién de acti-
vidades sustancialmente privadas. Fremte a la antigua caracterizacién
arquitectonica de la distincién Derecho administrative-Derecho comun
en grandes bloques sistematicos, hoy «el Derecho aplicable (a la activi-
dad administrativa) se determina al nivel de pequefias unidades, de los

(54) Morance, Le déclin de la notion juridique de service public. en «Dalloa
Chronique», 1947, pags. 40 v ss.; AuBY, Remarques sur quelques difficuliés du Droit
administratif francais, en «Annales de la Facnlté de Droit de Bordeaux», 1951, pa-
ginas 1 y ss.; Rivero, Apologie pour les faiseurs de systemes, en «Dalloz Chronique»,
1951, pags. 23 y ss., v Le régime des entreprises nationalisées et I’évolution du Drois
administratif, en «Archives de Philosophie de Droits, 1952, pags. 147 v ss.; también
del mismo autor, Existe-t-il un critére du Droit administratif?, en «Revue de Droit
Public», 1953, pags. 279 y ss.; EINSENMAN, Cours de Droit adminisiratif, sobre el
tema L’autonomie du Droit administratif, en la Sorhonne, 1952-53, ed. «Les cours de
Droity, Paris, 1953, y su articulo Droit public, Droit privé (En marge d’un livre sur
Vévolution du Droit civil frangais du XIX® au XX siécle), en «Revue de Droit
Public»,, 1952, pags. 903 y ss.; Corai, La crise de In notion juridique de service
public en Droit administratif francais, Paris, 1954,

(55) ViLLar Pacast, en su articulo citado, La actividad industrial del Estado en el
Derecho administrativo, se habia adelantado, entre nesotros, con notable agudeza, a
la critica generalizada que hoy domina en Francia. Para Ttalia ¢s fundamental, aun-
que se limita al problema formal, AMORTH, Osservazioni sui limiti allattivita ammi-
nistrativa di Diritto privato. separata del «Archivio di Diritto pubblicon, 1938. Para
Alemania, vid., sohre todo, ForRsTHOFF, Lehrbuch des Verwaltungsreciits, 3.2 ed., I,
Miinchen und Berlin, 1953, pags. 51 y ss. y 398 y ss,
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elementos aislados tal como son: un acto dado, una relacién dada, y
de ninguna manera al nivel de grandes masas» (56). «Tal posicién se
opone a la de la doctrina del servicio publico que queria determinar
el Derecho aplicable, ya por una institucién o grupo de instituciones,
ya por una actividad tomada igualmente en su integridad, con todo lo
que a ella se relaciona, o incluso de grupos enteros de actividad... En
lugar de grandes masas regidas de un modo cierto por el Derecho pi-
blico y otras por el Derecho privado, las lineas de demnarcacién pene-
tran hasta los elementos primarios e introducen distincion y diversidad
en el interior de cada bloque» (57). Incluso mas: «No hay ninguna
jerarquia, ninguna diferencia de rango entre el dominio de la sumisién
de la Administracion al Derecho publico y el dominio de su sumision
al Derecho privado. Ninguna de las dos soluciones es el principio, la
solucién normal, en tanto que la otra seria la excepcion, cosa anormal.
Las dos soluciones estin sobre un pie de igualdad perfecta. Cada una
es normal, en su dominio, para las hipétesis que contempla... Es tan
normal —segiin el Derecho positivo actual— ver a la Administracién
regida por el Derecho privado, como verla regida por el Derecho pi-
blico en las hipétesis contrarias» (58).

Por lo que ahora nos interesa, esto implica en nuestro orden siste-
maético concluir que la posibilidad de una gestion administrativa de
caracter industrial y mercantil queda consagrada con normalidad, v que
este tipo de gestion puede extenderse tanto a servicios publicos estricta-
mente tales como a lo que hemos llamado, con VILLAR, gestion econé-
mica. En el esquema conceptual que puso en juego AMORTH podria-
mos decir: la forma privada de gestién puede encubrir idénticamente
una actuacién sustancialmente piblica como una actuacién también sus-
tancialmente privada (59). Pero los problemas especificos que suscita
este tipo de gestién deben ser tratados con alguna atencién.

(56) EINSENMAN, Cours..., cit., pag. 364.

(57) Ibidem, pigs. 364-5.

(58) Ibidem, pag. 365.

(59) AMORBTH, Osservazioni..., cit., pags. 467 y ss. (13 y ss. de la separata).
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[V. PROBLEMAS DE LA ACTIVIDAD INDUSTRIAL
Y MERCANTIL DE LOS MUNICIP1IOS

1. CAMPO DE ACTUACION DE LA GFSEION INDUSTRIAL. Y MERCANTIL.
a) El cardcter instrumental de esta gestion.

Resuelio el problema juridico sustancial en la forma que hemos
expuesto en el apartado anterior, la adopcién de un sistemna de gestién
de los servicios municipales, de cualquier origen, en {orma que im-
plique una actividad de tipo industrial y mercantil, se nus presenta
como una cuestién puramente instrumental, que afecta precisamente a
la realizacién de servicios publicos strieto sensu v a la siniple gestién
economica; no. por consiguiente, segun hemos dicho. a las Hamadas fun-
ciones o actividad juridica, y no técmca. La Administracién, en uso de
su discrecionalidad organizativa, puede llevar la ejecucion de esos dos
tipos precisos de actividad a los cauces empresariales propios de la eco-
nomia privada, lo que hara, no en aieucion a motivaciones juridicas,
sino a razones de eficiencia, relativas, instrumentales, para aprovechar
en su beneficio las afinadas técnicas de organizacién y ejecucién que ha
decantado el mundo econémico en todo su largo proceso de desenvol-
viniiento,

La Administracion —se ha dicho, haciendv una frase— c«ha expro-
piado a los capitalistas no sélo sus empresas, sino también su experien-
cia y sus férmulas» (60). Esta expropiacion de las técnicas privadas, que
arrastra eonsigo la utilizacion del mismo régimen privado en zonas in-
gentes de la actuacién administrativa, es acaso la nota dominante de
la Administracién de nuestro tiempo, que fué prenunciada en el Con-
tinente en virtud del movimiento municipalizador.

Es el caracter instrumental de esta ulilizacion de técnicas privadas
(frente al caracter sustancial con que esta utilizacién era explicada en

(60) VebeL, La technique des nationalizations, en «Droiv Socialn, 1946, pae. 96.
Otra frase : «Hay pueblos vencidos cuya civilizacién y cuyas leyes se imponen al ven-
cedor en razén de su valor. Tal parece la situacién del Derecho mercantil privado en
presencia de las nacionalizaciones y de la invasion de la Economia por el Estado.»
Houw~, La gestion des entreprises publiques et les méthodes du Droit commercial, en
«Archives de Philosophie du Droit», 1952, pag. 79.
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el antiguo Derecho: teoria del Fisco, teoria de la gestion privada o
del patrimonio fiscal) (61) la idea central que puede reducirnos a uni-
dad el complejo fenémeno. Esto explica que esa utilizacién no sea nun-
ca absoluta, sino limitada a aspectos coneretos, aunque mas o menos
extensos (62), y asi, que pueda extenderse en cuanto a la actividad, pero
no en cuanto a la forma (63), o que su extension a la forma de ejer-
cerla pueda. aplicarse en grados también diversos: funcionarizacién
(régimen privado del personal), contabilidad, recursos, organizacion
(formas empresariales mercantiles), actuacién respecto de terceros, etcé-
tera. La mas extensa de estas aplicaciones es, sin duda, la de la adop-
ciéon de una forma empresarial mercantil, quc por su misma presencia
en el trafico implica, sin mas, la aplicacion a su estatuto organico y a
su actuacion respecto de terceros de las formas juridicas y técnicas mer-
cantiles; pero, aun asi, en las formas de control de estas Empresas luce
siempre inexcusablemente el Derecho piblico. tanto en lo que respecta
a la formacién de voluntad del ente piiblico que ejercita su dominio
sobre ellas, como incluso en muchas de las formas mismas de este con-
trol, que pueden facilmente tipificarse entre las formas publicisticas de
la tutela (64).

b) La salvedad de los fines publicos.

Esa misma idea del uso instrumental por la Administracion de las
técnicas iprivadas en cuanto a la gestion industrial y mercantil debe sa-
carse a primer término para evitar tambiéu un grave riesgo que hoy
amenaza a la actividad administrativa en muchas de sus manifestaciones

(61) Cfr.- AMORTH, op. cit., pags. 460 y us.

(62) Contradecimos aqui la extremada tesis de EINSExmAN, que se ha apuntado
en el apartaao anterior: el nicleo de la Administracién ¢¢ ciempre publico, aparte
de por la irreductibilidad del ejercicio de las «funciones» a métodos privados, porque
las técnicas privadas son también «utilizadas», «instrumentalesy para la instancia que
este nicleo irreductible representa; de ahi que la organizacién de los mismos entes
privados sea resultado siempre de decisiones piblicas.

(63) En contra de AMORTH, loc. cit., que no admite en sn tipologia una actuacion
privada bajo formas piblicas. Un ejemplo sencillo es el de las llamadas por ViLrar
PaLASI qempresas propias» o internas, que suponen una actividad industrial (sustan-
cialmente) bajo la gestién directa indiferenciada (siempre puiblica): La actividad..,
cit., pags. 90 y ss. Mas adelante examinaremos otroc supuestos caracterizables en la
misma categoria.

(64} Vid. las agudas consideraciones de ViiLAR PA1asr sohre cste extremo: op cit.,
pags. 105 y ss.
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de ese caracter, que es el olvido de sus finalidades genuinamente pabli-
cas, ¢ incluso especificamente piblicas cuando, bajo la capa de una
gestion mercantil, se ejercitan y actian verdaderos servicivs publicos.

El fin propio de la actividad administrativa es siempre publico, y
esto incluso cuando se trata de una actividad de gestion econémica. En
el caso del Municipio este aserto tieme la maxima validez, puesto que
en si este tipo de actividad atiende siempre a finalidades sociales, y no
puramente econodmicas, como con frecuencia ocurre con el Estado, titu-
lar de la politica econémica propiamente tal. Estas finalidades sociales
pueden revestir todo género de modalidades y precisiones, desde la sim-
ple utilidad fiscal, que viene a encubrir, en realidad, verdaderas formas
de propiedad colectiva, aunque bajo la atribucién fiduciaria al ente
municipal (65), hasta la utilidad de cualquier otro caracter, en forma
que puede muchas veces equipararse a verdaderas Cooperativas difumi-
nadas por la circunstancia de la gestion unitaria del ente colectivo, que
es el que directamente asume la representacién del comin de veci-
nos (66); piénsese, en el caso elemental de centrales reguladoras del
mercado de alimentos, en que esta finalidad cooperativa asume un ca-
racter visible e incuestionable. Pues bien, es preciso asegurar el cons-
tante servicio a estos fines sociales de la actividad industrial y mercantil
de los Municipios, evitando que la propia dialéctica empresarial cuyas
formas de gestién se adoptan lleve, como es frecuenie, a un abandonc
de los mismos y a la desnaturalizacién de la actividad municipal en
pura actividad econdmica, indiferente, o incluso danosa, al interés de
la comunidad vecinal. Las formas de gestién y de control deben de

.

{65) Historicamente la ohservacién del texto se cumple sin paliatives y sin en-
mascaramientos, ya que la concepcién asociativa dc los entes municipales, no unifi-
cados atn por el arbitrio de su personalidad juridica, determinaba que las propieda-
des municipales fuesen calificadas como «res comunes» o «propiedades en mano co-
miin» (Gesammte Hand), sobre lo coul son dcfinitives los esindios de GisRge: Das
Deutsche Genossenschaftrecht, 11, Berlin, 1873, pags. 229 y 667. Entre nosotros, el gran
CosTa observé la pervivencia de las caracteristicas colectivistas en la gestidn y apro-
vechamiento de los patrimonios agrarios concejiles (El colectivismo agrarjo en Espana,
2.2 ed., Madrid, 1915), lo que trasciende hoy mismo con toda nitidez al propio campo
de las formas juridicas, en el supnesto del articulo 192, nim. 4.7, de la Ley de Ré-
gimen Local, en que no basta la cualidad ordinaria de vecino o miembro de 1a cCor-
poracion para beneficiarse de las propiedades de ésta, lo que prueba, en definitiva,
la escasa fuerza de la titularidad dominical que la Corporacién interpone.

{66) Cfr. GascON HERNANDEZ, Aspectos cuoperativos de la vida local, en (Revista
de Estudios de la Vida Local», 73, 1954,
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precaver la normalidad de este riesgo vy disponer contra él sus defensas mas
eficaces.

En concreto, la tentaciéon de tal riesgo se hace evidente en el pro-
blema de los precios al publico. Es preciso establecer claramente que las
Empresas puramente fiscales o lucrativas de los Municipivs no deben
nunca lograr su objetivo a costa de los propios vecinos, y especialmen-
te de los que ocupan los niveles bajos de renta, salvo que se trate de
consumos suntuarios; la unica justificacion que una actuacién munici.
pal en el orden de los articulos primarios puede encontrar ¢s, justamen-
te, la bonificacién de precios, bien por la reduccién de los beneficios de
intermediarios, bien, incluso directamente, mediante una subvencién a
pérdida a cargo de otros ingresos municipales. En el caso de la gestién
industrial de los servicios piiblicos genuinamente tales, esta reserva afec-
ta en modo decisivo al problema de las tarifas de prestacién de los servi-
cios. No debe confundirse nunca el simple uso instrumental de formas
mercantiles de gestion con la naturaleza rigurosamente publica de lo
gestionado en este supuesto: la tarifa de un servicio piblico no es nun-
ca un precio privado, sino rigurosamente una exaccion piiblica, una
tasa. De ahi que, aunque la propia autenomia patrimonial de los servi-
cios postule con normalidad la aplicacion del principio de la «tarifa
suficiente» para cubrir los gastos de establecimiento v explotacién del
servicio (la autosuficiencia patrimonial, que en Norteamérica se llama
expresivamente la businesslike manner), deba imponerse el principio
no patrimonial, sino politico, de la «tarifa dirigida», que atiende pri-
mordialmente a la efectividad social del servicio, y que remite el pro-
blema de su financiacién al cuidado del sistema financiero general, y
no exclusivamente al de los usuarios del servicio. Este criterio es cardi-
nal e impone un estudio atento de la distribucién de las cargas colecti-
vas, llegindose con normalidad a las soluciones de bonificacién de las
tarifas, con cargo a los impuestos generales o a ingresos de cualquier
otro caracter; a la modulacién interna de las tarifas conforme a la ca-.
pacidad de renta de los respectivos usuarios; incluso, en ocasiones, al
castigo de la tarifa, recargandola sobre el coste efectivo del servicio,
con objeto de restringir ciertas utilizaciones del mismo o de desplazar
hacia las mismas una carga superior de sostenimiento.

Todo el importantisimo aspecto de la tarifacion de los servicios mu-
nicipales debe partir de estas consideraciones centrales, que con cierta

129



FDUARDO CARCiA DE ENTERRiA

frecuencia se ocultan por una indebida extension a este terreno de los
criterios puramente industriales y mercantiles, que no deben jamas
invadirlo (67).

En conclusién, pues, debe establecerse con energia que la adopcién
instrumental de los businessslike niethods no debe nunca llevar al Mu-
nicipio a acoger también en el orden de los fines las businesslike
manners.

2. Los tipos organizativos de gestion.

Si hablamos de actividad industrial y mercantil de los Municipios,
es claro que quedan excluidas de nuestra consideracién las formas de
gestion indirecta, y que debemos contraernos a las propias de la ges-
tién directa.

La organizacién de la gestion directa municipal puede adoptar for-
mas variadisimas en atencién a fines concretos y a la disposicion de
medios disponibles. Todas estas formas, sin embargo, pueden reducirse
a unos cuantos tipos determinados caracterizados sobre criterios del de-
recho de la organizacién (68).

En primer lugar, debe distinguirse la gestion directa indiferenciada
de la diferenciada. La gestién directa indiferenciada supone la gestion
por parte de los organos comunes o gencrales del Municipio, y en ré-
gimen también commin respecto a las funciones y servicios ordinarios,
con los cuales son subsumidas las actividades de que se trate. La ges-
tion directa diferenciada supone, por el contrario. un destacamiento or-
ganico, con mayor o menor extension, sobre este fondo conmin de los servi-
cios ordinarios del Municipio, y una especializacién también mas o
menos extensa para la gestién de la actividad considerada. La diferen-
ciacion puede ser meramente organica {(un 6rgano especial de gestién,
pero obrando dentro del régimen general), o bien patrimonial (Ha-
cienda especial o Caja auténoma), o bien ambas a la vez (drgano espe-
cial de gestién con una Caja también especial), o bien, finalimente, una
diferenciacién personificada: fundacién por el Municipio de un ente

(67) De este problema, por extenso, ha tratado el Ponente 2n su trabajo Sobre la
naturaleza de la tasa y las tarifas de los servicios piiblicos, en REVISTA DE ADMINISTBA-
c16n PUBLICA, ntiim. 12, 1953, péags. 129 y ss., al que en este momento se remite.

(68) Sobre la naturaleza jurfidica de Jas formas organizativas, ofr. ViLLAR Parasi,
La actividad..., cit., pags. 13 y ss.; ForstHorr, Lekrbuch..., cit., pags. 329 y ss.
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con personalidad juridica al cual se atribuye la gestién especifica de que
se trate, personificacion que supone siempre la existencia, en mayor o
menor medida, de las dos diferenciaciones anteriores, organica y patri-
monial, y que, por esta razén, es el grado extremo de la diferencia-
cién de gestién.

A su vez, la diferenciacion de gestién a través de entes con persona-
lidad puede revestir alcance distinto, siendo posible la distincién de for-
mas publicas y de formas privadas, Las formas piblicas de personifi-
cacién pueden ser, por su parte, o bien establecimientos pidblicos, que
es la forma clasica de personificacion para el Derecho administrative, y
que supone, ademis de la forma publica, una gestién también publica,
o bien Empresas publicas propiamente tales, que bajo la forma pibli-
ca de personificacién actian en el trafico con caracter mercantil y pri-
vado. Por iiltimo, quedan las formas mercantiles de personificacién, que
actuan también dentro del régimen mercantil, con posibles excepciones,
especialmente en la hipétesis de ser gestoras de servicios piblicos ge-
nuinamente tales, y que pueden distinguirse conforme a los propios
criterios formales del Derecho privado (comanditaria, anénima, respon.
sabilidad limitada, etc.), y especificamente por el dato de la exclusivi-
dad o no del dominio municipal sobre las mismas, hipdtesis esta ulti-
ma que nos sitia ante el tipo de la Sociedad mixta.

En resumen, pues, nos resulta el siguiente esquema :

‘Gestion directa indiferenciada.

Gestion directa. . o .
‘Diferenciacion meramente orgénica.

‘Gestion directa diferenciada. foerenqachn m2ramente palrfmonfal.
. Diferenciacién organica y patrimonial.
Diferenciacion par personificacion.

Personificacion publica.§ Establecimiento piiblico.
| Empresa publica.
Gestién directa diferenciada

mediante personificacién Segin las formas mercantiles.

Economia exclusiva (sociedad
de ente publico).

( Personificacién pnvada‘
( Economia mixta.

El estudio detallado de cada una de estas formas de gestién nos lle-
varia muy lejos, y seria, ademas, insistir en temas sobre los que existe
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una amplia y ya casi concluyente literatura (69). Lo que interesa esta-
blecer es que para el ejercicio de una actividad industrial y mercantil
de los Municipios es, en general, inidoneo el sistema de la gestion di-
recta indiferenciada, por la inadecuacién de los sistemas publicos de
gestion (6rganos, contabilidad, fuuncionarios) a la actividad de ese ca-
racter. Tal actividad, en cuanto que es ejercitada con habitualidad y
no ocasionalmente, impone la existencia de una Empresa propiamente
tal, que se funcionaliza en una organizacién especifica, y que impone
en este orden exigencias indeclinables (70). De ahi la pertinencia de
preceptos como el contenido em el articulo 173 de la Ley espaiiola de
Régimen Local. que impone para la gestién de actividades industriales
y mercantiles una diferenciaciéon de gestion que ha de ser, por lo me-
nos, segin este articulo y el siguiente, orginica y patrimonial.

Las férmulas de economia mixta nos sitilan ya en las lindes entre la
gestion directa y la indirecta. En la Ley espafiola habria motivos para
incluirla en uno y otro tipo, puesto que, por una parte, se habla de
estas Sociedades al tratar de la gestién directa, en tanto que, por otra
parte, se las considera especificamente como concesionarios (art. 176, 3),
lo cual implica, ciertamente, un sistema de gestion indirecta. Para re-
solver esta cuestién desde un punto de vista realista, procedera siempre
distinguir los dos supuestos que VILLAR PALASI ha llamado accionariado
fiscal y accionariado gestor. En el primer caso la participacién muni-
cipal tendrd un caricter econémico, aunque pueda justificarse en otras
consideraciones que las estrictamente econémicas (subvenciones indirec-
tas, aportaciones in nature con vistas a la eficaz gestion, instrumenta-
cién de intereses propios, etc.), pero sin conducir al control interno de
la Empresa; es esto ultimo lo caracteristico y lo que, por ende, nos
revela la presencia de gestion indirecta. Iin la otra hipétesis de accio-
nariado gestor lo caracteristico es, justamente, que se produce ese con-
trol interno, ordinariamente a través de participaciones econémicas ma-
yorilarias, pero puede darse tal nota también cou una participacién
minoritaria cuando, mediante sindicaciones, votlos plurales, pactos so-

(69) Amplias referencias en los trabajos de ViLrar Parasi y Garcia-TREVIIANO
citados. El nim. 3 de la RevisTa DE ApMINISTRACION POBLICA, 1950 (564 pdgs.) estd
dedicado monogrificamente al tema de la Empresa puiblica, y se encontrarin en él
también referencias extensas.

(70) Sobre el problema juridico de la Administracién romon empresario, vid. GAr-
cia-TREVIJANO, op. cit., pags. 33 y ss., y alli citados.
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ciales, etc., la Adjninistracién se ha reservado ese control (71). Aqui
estamos en presencia de una gestién directa indiscutible, puesto que a
través de la gestién de la Empresa el Municipio manifiesta su propia,
personal voluntad, que es, como tal, indivisible (72).

3. El tema de la eficiencia.

El problema juridico de las formas de gestiéon industrial y mercan-
til por Administracién ha cedido el paso, como lema dominante, al pro-
blema de la eficiencia en este tipo de gestion. Que la Administracion
adopte la veste de empresario es, en definitiva, un convencionalismo que
el Derecho puede aceptar con mayor o menor facilidad, pero que ante
la economia no cabe resolver con meros formalismos. En particular,
el problema surge por el hecho elemental y fundamental de que la
Administraciéon carece del sistema de estimulos propios del empresario
privado, concretamente —en una férmula vulgar— del mévil del lucro,
ya que, aun en el supuesto de una gestién puramente econémica, no es
nunca este fin el determinante de su actividad, segin ya observamos,
ni, sobre todo, el que anima a los gestores y responsables personales de
las Empresas publicas.- Ahora bien, sobre este sutil estimulo del lucro
fia el sistema de la economia de mercado la persecucién de la eficiencia
en la gestién de las Empresas; a falta de él, la eficiencia en la gestiéon
industrial y mercantil de la Administracién debera ser procurada arti-
ficiosamente, mediante mecanismos que suplanien la energia de aquella
fuerza natural, y el arbitrar tales artificios y mecanismos se constituye
asi en el principal problema que suscita el fenémeno actual de las Em-
presas en mano publica (73).

Por de pronto, es este cuidado de la eficiencia el que por si solo
postula que la actividad industrial y mercantil del Municipio sea lleva-
da a organizaciones especificas y a un tipo de gestién empresarial y no
politico, sostenida por personal privado y no funcionarial, cuestién a

(71} VILLAR PALaSE, op. cit., pags. 97 y ss.

(72) Ibidem, pags. 105 y es.

(73) Aunque en términos mas generales, suponiendo la sustitncién de la economia
de mercado por la economia socialista, lo que es obvio que lleva el problema a un
grado abeoluto, son fundementales sobre esta cuestion las reflexiones de SCHUMPETER,.
Capitalism, Socialism and Democracy, cit., tercera parte, bajo el epigrafe: «;Puede
funcionar el socialismo?». La bibliografia sobre el tema es shrumadora.
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la que ya nos hemos referido. A la vez, esta misma exigencia se diver-
sifica en una serie de técnicas particulares, cuyo estudio minucioso pa-
rece fuera de lugar en esta Ponencia. Haremos referencia unicamente a
dos cuestiones de especial interés.

Es la primera la inexcusable necesidad de organizar mecanisnios de
control organica y subjetivamente diferenciados con relacion a los ér-
ganos de gestién ordinaria de la Empresa. Una de las posilivas venta-
jas que proporciohén los sistemas de gestién indirecta (piénsese, comio
caso tipico, en la concesién) es el hecho de que la Administracién titu-
lar del servicio adopta con naturalidad, e incluso con natural energia,
esta funcion de control y fiscalizacién sobre la entidad que directamen-
te ejercita el servicio, imponiéndola una diligencia cuidadosa median-
te la intimacién de un orden completo de sanciones disponibles. En la
gestién directa, por el contrario, al ser univocas la titularidad v el ejer-
cicio del servicio, se corre el riesgo, que se actualiza eon notoria fre-
cuencia, de que la Administracion asuma el punto de vista del egoismo
empresarial y no el de la efectividad del servicio, y justifique, en con-
secuencia, las imperfecciones en la realizacién del servicio mismo, cuya
fiscalizacién y sancién no es ya realizada por entidad alguna. Este ries-
go evidente debe obviarse mediante el cuidadoso montaje de organis-
mos de control en el sentido indicado, y por la referencia del orden
de sanciones (y, alternativamente, de estimulos y premios) a los gesto-
res inmediatamente responsables.

La segunda observacion general para mantener la indeclinable exi-
gencia de la eficiencia técnica alude al problema de los precios. Con
mucha frecuencia es el sostenimiento de precios y tarifas bonificados la
razéon sustancial determinante de la munieipalizacion (asuncién del
servicio) o de su gestién directa. Ante esta hipétesis, completaniente nor-
mal, una tendencia a la facilidad suele llevar a un descuido de los indi-
ces de rendimiento, al contarse con la seguridad de¢ que la subvencidén
municipal va a absorber necesariamiente los déficit de explotacion, cua-
lesquiera que sean. Ordinariamente son los precios, como reflejos de
los costes, las medidas de rendimiento de la Empresa en conjanto; pero
a) producirse un desajuste artificial entre costes y precios. a través de
1a congelacion de éstos, que es la hipétesis que consideramos, los costes
son relevados del cuidado de no aumentar el precio, v esta desvincula-
cién ocasiona la pérdida de uno de los mecanismos de eficiencia v de
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rendimiento mas eficaces. Para obviar esta formidable pérdida, que sue-
le imiplicar un estimulo a la maia administracién de las Enipresas mu-
nicipales, se impone rectificar absolutamente la técnica de las subven-
ciones a posteriori, o por los déficit reales de explotacién, sustituyén-
dola por una técnmica de subvenciones preventivas, calculadas a priori
sobre indices de costos normalizados, y atendida la insuficiencia teérica
de los precios o tarifas que se reconozcan a la Empresa en cuestién; es
decir, se trata de reconducir los fondos de subvencién a la funcién eco-
némica que cumplen los precios en la economia de la Empresa, inte-
grandolos como una partida fija, y no cambiante y eventual, de los in-
gresos de ésta (74).

En general, todas las técnicas de racionalizacion, productividad y
rendimiento deben ser extremadas en estas manifestaciones de Empresas
puiblicas que son las Empresas municipales, y puede decirse sin exage-
racién que del acierto con que estas técnicas sean efectivamente implan-
tadas depende en el futuro la suerte de estas formas de actividad admi-
nistrativa (75). La generalidad del problema y la exigencia de una es-
pecializacién rigurosa para abordarlo en jodos sus términos puede acon-
sejar la oportunidad de incluir entre los servicios estatales de Inspec-
cién y Asesoramiento de los entes locales un servicio especial sobre estas
materias, para asistir técnicamente a los Municipios titulares de Em-
presas. e incluso para fiscalizar y controlar rigurosamente el cuidado
efectivo de los indices de rendimiento de éstas. En el orden practico, una
garantia en este orden de cosas puede ser, de hecho, uno de los facto-
res fundamentales que apoyen y aseguren la extensiém de la actividad
industrial v mercantil de los Municipios.

(71) Mas detalles en mi trabajo Sobre la naturaleza de la tasa, cit., pags. 154 y
siguisntes. Cfr. también AmpaNT, Technique de !'Etat. De la productivité du secteur
public, Paris, 1933, pags. 79 y ss.

(75 La bibliografia sobre esta cuestion es muy extensa. Véase, como ejemplo,
en un solo afio de la revista inglesa «Public Administrationy,, 1952: CHESTER, Mana-
gement and Accountability in the Nationalised Industries, pigs. 27 y ss.; VICKERS,
The Accountability of the Nationalised Industry, pigs. 71 v ss.; STEER, Measuring the
Public Service, pags. 315 y ss.
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V. CRISIS DEL MOVIMIENTO MUNICIPALIZADOR

Seria incompleto este estudio si no se aludiese en ¢l, aunque conci-
samente, a los crecientes indicios de erisis del movimiento municipali-
zador, entendido este concepto en su riguroso sentido de asuncién de
actividades por los Municipios, lo que apareja rigurosamente una re-
duccién del campo reservado a su actividad industrial y mercanil.

Varios factores han concurrido a esta situacién, pero todos ellos pue-
den resumirse en la idea central de un achicamiento del ambito muni-
cipal como nivel propio para el planteamiento y resolucion de los pro-
blemas que el orden ingente de los servicios publicos plantea a nuestro
tiempo.

El factor acaso mas visible en la crisis del municipalismo es el finan-
ciero. «Die Crux der Kommunalen Selbstverwaliung —decia recientemen-
te WERNER WEBER— ist der Verlust des {inanzieller Fundaments» (76).
Todas las exigencias politicas y economicas que impiden, por una par-
te. un fraccionamiento absoluto de! espacio nacional en economias mu-
nicipales, y que, de otra parte, valoran la potenciaiidad que resulta de
una accion financiera centralizada y de conjunto, han conducido a la
progresiva extension del sistema de subvenciones de los entes superio-
res como medio de financiacion de los servicios municipales, y, consi-
guientemente. a una importante pérdida de la aulonomia municipal,
privada de una base financiera propia; la subvencion suele aparejar, en
una u otra medida, una intervencién en el servicio. Este fenémeno es
universal (77).

Al lado de este factor fundamental hay otros que cooperan al mismo
resultado. Destaca entre ellos el que impone un plaﬁeamieuto téenico
extramunicipal. es decir, de conjunto dentro de areas superiores, en
la atencién de servicios que se han visto siempre como cifra de los servi-
cios municipales. Caracteristico es el caso del urbanisino, que a través
de las normas y los organismos de planning ha terminado por ser, pa-

(76) WERNER WEBER, Staats- und Selbstverwaltung in der Gegenwart, Gottingen,
1953, pag. 45.

(717) Bouvrois, Essai sur la politique des subventions administratives, Paris, 1951;
VILLAR Parasl, Las técnicas administrativas de fomento, cit., 2ambos con muy extensas
referencias. Para Inglaterra, especialmente, CHesTER, Central and Local Government.
Financial and Administrative relations, London, 1551.
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radéjicamente, uno de los servicios centrales mas caracterizados en la
generalidad de los paises. En Inglateira. patria del municipal trading,
esta misma tendencia ha llevado a la nacionalizacién de sectores ente-
ros de la actividad industrial de los Municipios. Los laboristas, herede.
ros directos de aquellos «gas and water socialists» a que nos hemos refe-
rido mas atras, han llevado a cabo la mas impresionante reduccién del
movimiento municipalizador, alimentando las nacionalizaciones que han
impuesto en esta postguerra a costa, en muy buena parte, de las antiguas
y gloriosas municipalizaciones: la electricidad, el gas, los transportes
municipales, incluso, han sido incluidas en las gigantescas «Corpora-
tions» gobernadas centralmente, y cuyos érganos directos de gestién aca-
ban ordinariamente en grandes «Boards» regionales (78). Esta politica
ha sido, y sigue siendo mas cada dia, el resullado de una concepcién
deliberada y de conjunto: en 1943, en plena guerra, el Partido labo-
rista publica un Memorandum con el titulo The Future of Local Go-
vernment, que coloca al socialismo decididamente en la linea regiona-
lista, dando por superado el municipalismo romantico de sus primeros
representantes. Se entiende que la realidad contemporinea ha desbor-
dado por si misma como «area» de gobierno y planificacién los estre-
chos limites del Municipio. Fuera incluso de todo doctrinarismo de 'par-
tido, el informe de la «Local Government Boundary Commission»,
en 1946, apoya el mismo criterio, que es erigido de este modo en In-
glaterra en la tendencia del momento (79).

La agudizacién de las formas urbanas de existencia apoya, como se
comprende, este fuerte movimiento supramunicipal. La autonomia po-
litica local supone, en cierta manera, una infraestruciura real de auto-

(78) Remitimos a la vivida exposicion de RossoN en The Development of lLocul
Government, cit., pags. 22 y ss., bajo el expresivo titulo: «The Loss of Public
Utility». Aparte de esta importante restriccion, cl Estado esta succionando en lngla-
terra una buena parte de la antigua hipertréfica Administracién local: carreteras,
aeropuertos, hospitales, servicios lahorales v sociales, recaudacién de impuestos, etcé-
tera, etc., llegandose er nuestros dias a una situacion de equilibrio entre el Estado y
la esfera local que no es ya muy diferente de la que ofrece ¢l continente. Ibidem, pa-
ginas 16 y ss. Esta transformacion fundamental e:ta siendo cumplida con el silencio
y la resolucion con qae Inglaterrg nos ha acostumbrado a realizar todas sus revolu-
ciones politicas.

{79y Vid. el estudio de conjunto de LirMaN: local Government Areas, 1834-1945,
Oxford, 1949, especialmente pags. 269 y s:s., bajo el cpigrafe: «Plans for a new
stracture : Regionalism», con mas referencias; Ropson, op. cit., pigs. 59 y ss.; CoLE,
Local and Regional Government, London, 1947,
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nomia y suficiencia social de los centros locales. Hoy dia ni siquiera en
el orden fisico de sus componentes una ciudad vive sobre si misma,
sino que, por el contrario, es cada vez mas comun la dispersion de la
poblacién en amplias zonas geograficas subsidiarias y satélites, que, no
estando ordinariamente comprendidas dentro del Municipio de la capi-
tal, gravan a ésta parasitariamente, sin embargo, con la exigencia de
una coordinacién y hasta de un orden comin de servicios publicos. Esta
cuestién es objeto de una Ponencia especial en este Congreso, v no va-
mos a hacer ahora de ella, por consiguiente, cuestion especial.

La lamentacién, la postura nostilgica,*nada han de poder contra lo
que esta tendencia lleva en si de motivos reales, de justificaciones socia-
les inmediatas, independientes de sus teorizacioncs y excesos doctrina-
rios. Mas realista y mas eficaz ha de ser que el Municipio sostenga la
participacion efectiva que le corresponde en estas realizaciones que ame-
nazan con desbordarle y que, después de reducirlas a sus justos limites,
lleve a ellas, sobre todo, su vieja savia democratica, que es cn el fondo
todo su profundo y genuino sentido, y cuya pérdida, aun en nombre
del gran mito moderno de la eficacia, seria, en verdad, irreparable.
Esta exigencia, por si misma, *postula ia localizacién preferente de estas
nuevas instancias supramunicipales en organizaciones descentralizadas,
sobre la base real de los Municipios afectados, en forma de agrupacio-
nes de Municipios, consorcios de entes publicos, ete., y, en iltima ins-
tancia, en entidades locales de segundo grado analogas a la Provincia
esp.aﬂola. Tema éste de un extraordinario interés, al que, por la indole
especial de la Ponencia, no podemos mais que aludir.

138



