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RESUMEN

La Legge sulla municipalizzazione dei pubblici servizi de 1903 constituye la primera regulacion
juridica general del fenémeno municipalizador en la Europa continental. Por ello fue objeto de
seguimiento, critica o elogio por parte de la doctrina y el legislador de otros paises europeos,
que incluso la tomaron como modelo para posteriores desarrollos normativos. Tal fue el caso,
también, de la Espafia de principios del siglo xX, en la que los debates politicos y los proyectos
de ley sobre la municipalizacion estuvieron fuertemente influidos por aquel texto legal. El pre-
sente trabajo pretende mostrar cémo la Ley italiana se plasmo en nuestra primera regulacién
juridica de la municipalizacion de servicios: el Estatuto municipal de Calvo Sotelo, de 1924.

Palabras clave: municipalizacion de servicios; servicios publicos; entes descentralizados; des-
centralizacion por servicios.

ABSTRACT

The Legge sulla municipalizzazione dei pubblici servizi of 1903 is the first general regulation
on Municipal Trading in Europe. For that reason, it was followed, admired or criticized at
the time by many academics and legislators throughout the European continent. In some
countries, it was even taken as a model for subsequent laws. This was the case in Spain at
the beginning of the 20th century, where political debates and legal projects were deeply
influenced by that regulation. This paper analyses how the influence of this Italian rule
may be identified in our first Law on Municipal Trading: the Estatuto municipal of Calvo
Sotelo, passed in 1924.

Key words: municipal trading; public services; descentralised agencies; decentralisation of
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I. INTRODUCCION Y PLANTEAMIENTO GENERAL

Es un lugar comtn entre nuestra doctrina iuspublicista considerar
que la municipalizacién de servicios hunde sus raices en la Inglaterra
victoriana de mediados del siglo x1x. Ciertamente, Inglaterra fue el pais
en el que surgid, y primero se desarrolld, la Revolucién Industrial, con
todas las consecuencias a ella vinculadas: demograficas (desborda-
miento demografico y migraciones masivas del campo a la ciudad),
econémicas (produccion en serie y desarrollo del capitalismo) y so-
ciales (aparicion del proletariado y de la cuestion social). Ello explica
que fuera en Inglaterra donde confluyeron, por primera vez, las cir-
cunstancias oportunas y necesarias para el surgimiento y el desarrollo
del industrialismo publico, y, particularmente, del industrialismo pu-
blico municipal o Municipal Trading!.

Desde una perspectiva ideoldgico-politica, es indudable que el Mu-
nicipal Trading, y particularmente el aparataje teérico que parcialmen-
te lo sostuvo, influyeron notablemente en el desarrollo ideolégico de un
industrialismo publico en la Europa continental®. Asi, en paises como
Francia, Italia o Alemania, diversas corrientes de izquierdas propugna-
ron la asuncién de servicios por parte de los poderes publicos locales
como una manifestacién mas de la ideologia socialista o colectivista3.

Sin embargo, juridicamente no es posible explicar el fenémeno de
la municipalizacién de servicios en la Europa continental (y, por lo
tanto, tampoco en Espana) recurriendo al Municipal Trading inglés.
Las diferencias existentes entre los sistemas juridicos a un lado y otro
del Canal de la Mancha, y en particular la distinta configuracién y peso
de la Administracién local, llevaron a que la municipalizacién de ser-
vicios siguiera patrones juridicos propios en el mundo anglosajén y en
los paises europeos continentales.

Asi, en los paises de sistema juridico continental, la posibilidad de
que los poderes publicos (locales) pudieran asumir la prestacién de

I He estudiado con detalle el Municipal Trading en N. MAGALDI, «Los origenes de la mu-
nicipalizacion de servicios: el industrialismo publico inglés (Municipal Trading) y la Sociedad
Fabiana», Revista de Estudios de la Administracién Local y Autonémica, nams. 313-314, 2010,
pags. 11-54.

2 No puede obviarse, en este sentido, que Inglaterra fue el primer pais en el que conflu-
yeron y se enfrentaron las dos grandes corrientes del pensamiento politico de la edad con-
temporanea. Por un lado, el liberalismo, que habia alcanzado el rango de corriente hege-
monica a lo largo del siglo xviir. Por el otro, el socialismo o, mas precisamente para el caso
inglés, la socialdemocracia, pues en las Islas Britanicas los movimientos hegemoénicos de iz-
quierdas (Fabian Society, primero, Union Trades y laborismo, después) no cuestionaron se-
riamente las formas democraticas como sistema politico y de gobierno.

3 Cfr, por ejemplo, U. KUHL (coord.), Der Munizipalsozialismus in Europa/Le socialisme
municipal en Europe, Parischen Historische Studien, Oldenbourg Verlag, Miinchen, 2001.
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determinadas industrias o servicios se planteé como un debate cen-
trado en la ley: ¢permitian los textos normativos del siglo x1x la activi-
dad econémica municipal y, en consecuencia, la prestacién publica de
los nuevos servicios (electricidad, agua, transportes urbanos)? Si no
la permitian de forma explicita, ¢era posible entender que si lo hacian
implicitamente? En caso contrario, ¢era necesario y conveniente apro-
bar un texto normativo que permitiera y, sobre todo, regulara detalla-
damente un fenémeno que parecia inevitable ante los cambios demo-
graficos, econémicos y sociales que se estaban produciendo?

Se traté, sin duda alguna, de un proceso no exento de dificultades,
dado que los textos normativos vigentes a finales del siglo Xix en pai-
ses como Italia, Francia o Espafia estaban fuertemente imbuidos por el
liberalismo decimonénico, que propugnaba la no intervencién publica
en la actividad econémica —al identificarla con la actividad propia de
los sujetos privados—. Precisamente por ello, los poderes ptblicos re-
currieron, en un primer momento, a la figura del concesionario (pri-
vado) interpuesto que, mediante concesién de obra o de dominio, fi-
nanciaba y prestaba los nuevos servicios de abastecimiento y provisién
que requeria la «ciudad moderna»*. Sin embargo, eran habituales los
conflictos —que solian derivar en contiendas judiciales— entre los con-
cesionarios y los municipios en cuanto a la interpretacién y el alcance
de las clausulas contractuales. Ello evidencid, en definitiva, la incapa-
cidad de las empresas privadas y del mercado para poder satisfacer
las necesidades colectivas esenciales de la vida urbana, dadas las in-
salvables diferencias entre la gestion privada y la gestién publica en
cuanto a fines y modos de actuar.

Asi las cosas, las exigencias de la misma realidad social y las pro-
fundas transformaciones que esta experimenté a lo largo, sobre todo,
de la segunda mitad del siglo x1x obligaron irremediablemente a una
ampliacion de las funciones del poder pablico. Este abandonara, pau-
latinamente, su posicién abstencionista y pasara a asumir servicios y a
ejercer actividades hasta entonces tipicamente privadas. Apareceran,
también, los primeros textos normativos que recogeran expresamente
y regularan, en ocasiones detalladamente, el nuevo fenémeno, que en
la Europa continental recibié, mayoritariamente, el nombre de «mu-
nicipalizacién de servicios». En su mayor parte, esta nueva legislacion
municipalizadora actué con efectos «convalidadores» de una realidad

4 La expresion «ciudad moderna» fue acufiada por Adolfo PosaDA para describir las trans-
formaciones que estaban experimentando los municipios como consecuencia de la emigra-
cién del campo a la ciudad, el industrialismo y el crecimiento urbano. Cfr. A. Posapa, «La ciu-
dad moderna», en A. PosaDpA, Escritos municipalistas de la vida local, Instituto de
Administracién Publica, 1979 (1913), pags. 317-409.
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preexistente y (més o menos) difundida. Lo cierto es que la municipa-
lizacién de servicios, antes que solucion legislativa e instrumental fue
un fenémeno histérico surgido al calor de las transformaciones urba-
nas y de la toma de conciencia, por parte de la opinién publica y de las
fuerzas politicas, de que ciertos servicios fundamentales para el desa-
rrollo de la ciudad moderna eran responsabilidad de los poderes pu-
blicos®. Esta primera generacién de textos normativos europeos sir-
vié, pues, para disciplinar técnicamente un fenémeno espontaneo y
darle veste juridica. A partir de ellos, y hasta la actualidad, el debate se
centrara, fundamentalmente, en las formas de gestién de los servicios
publicos locales, en el siempre dificil deslinde entre actividad de servicio
publico y actividad econémica municipal y, mas recientemente, en la
controvertida extraterritorialidad en la prestacién de servicios por par-
te de los entes locales.

Precisamente, en aquel contexto continental de finales del siglo x1x y
principios del xx, Italia ocupa por mérito propio un lugar privilegiado
—con frecuencia poco conocido mas alla de las fronteras del pais trans-
alpino—, al haber promulgado la primera regulacién juridica general del
fenémeno municipalizador en la Europa continental, en una fecha tan
temprana como 1903°. Asi, la Legge sulla municipalizzazione dei pubblici
servizi fue referencia obligada y modelo a seguir para la doctrina muni-
cipalista europea de la época. Ademas, en el concreto caso espanol, la Ley
italiana calé profundamente en algunos de nuestros hombres politicos
mas influyentes de principios de siglo (por ejemplo, Maura y Canalejas),
quienes plasmaron muchas de las ideas contenidas en aquel texto legal en
diversos proyectos de ley sobre régimen local presentados a Cortes durante
los primeros afos del siglo XX. Proyectos que, posteriormente, constitui-
rian la base de la regulaciéon que, en materia de municipalizacién de ser-
vicios, haria el Estatuto municipal de Calvo Sotelo (1924).

5 N. MAGALDI, Los origenes de la municipalizacion de servicios en Espaiia, Instituto Nacional
de Administracion Publica, Madrid, 2012, pag. 462. La idea de la municipalizacién nacio, por
lo tanto, debido al impulso de exigencias reales y problemas concretos, y no tanto —o no
solo— como consecuencia de la influencia de una corriente de pensamiento concreta o la ac-
cién de fuerzas politicas cualificadas. Cfr. A. Piras, «La municipalizzazione: problemi delle
municipalizzazione», en M. S. GIANNINI (a cura di), Atti del Congresso celebrativo del centenario
delle leggi amministrative di unificazione. L'ordinamento comunale e provinciale, 1. I comuni,
Neri Pozza Editori, 1967, pag. 370; O. Giaccl, «La municipalizzazione», Amministrazione
civile, 1961, pag. 302; G. Bozzi, «Municipalizzazione dei pubblici servizi», en Enciclopedia del
diritto XXVII, Giuffre, Milano, 1977, pag. 371; M. S. GianNINI, «Profili giuridici della muni-
cipalizzazione con particolare riguardo alle aziende», Rivista amministrativa della Repubblica,
nam. 104, 1953, pag. 613.

¢ Tendrfan que pasar atin treinta afios para que Espafia, Francia o Alemania siguieran la
senda italiana y legislaran, expresamente, sobre la actividad econémica municipal y la pres-
tacion directa de servicios econémicos por parte de los municipios (Estatuto municipal de Cal-
vo Sotelo en 1924; Decretos-Ley de 5 de noviembre y 26 de diciembre de 1926 en Francia; Ge-
meindeordnung de 1935 en Alemania).
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La conjuncién de ambos elementos —la Ley italiana como primer
texto normativo regulador del fenémeno municipalizador y la influencia
directa que tuvo sobre Espafia— explica el origen del presente trabajo.
Su objetivo es, por lo tanto, dar a conocer al lector espafiol el debate ita-
liano de principios del siglo xx en torno a la municipalizacién de ser-
vicios, la respuesta legislativa que, en aquel pais, se dio a dicho fené6-
meno y el modo en que dicho debate y dicha respuesta llegaron a
nuestro paifs.

JI. EL DEBATE JURIDICO ITALIANO SOBRE LA MUNICIPALIZACION DE SER-
VICIOS ANTES DE LA LEY DE 1903. SUS PARALELISMOS CON EL CASO
ESPANOL

En Italia, completada la unidad politica en 1870 vy, sobre todo, a
partir de la pentaltima década del siglo X1, tuvieron lugar una serie de
cambios que marcaron el escenario politico, econémico, juridico y so-
cial. Tales cambios pusieron los cimientos para el transito de un orde-
namiento oligdrquico a un ordenamiento liberal-democratico’ en el
que «el Estado y los Municipios se vieron ante nuevas necesidades de
urgente satisfaccién (...); y tuvieron que escuchar la voz del pueblo
que pedia los beneficios de la libertad, progreso y mejoras econémicas
y morales, obras publicas, asistencia, higiene, bienestar»8. En este sen-
tido, la historiografia moderna italiana sefiala que, durante el periodo
giolittiano, el Estado italiano concurrié de forma determinante al des-
pegue de la economia y al ingreso del pais en el 4rea industrial de la Eu-
ropa occidental®. Por ello no es de extrafar que el desarrollo del urba-
nismo, del industrialismo —también del industrialismo publico— y de
los servicios municipales coincidiera, en Italia, con el desarrollo eco-
némico en los afnos precedentes a la Primera Guerra Mundial (parti-
cularmente el quinquenio 1902-1907)1°.

7 G. VESPERINI, [ poteri locali, vol. I, Meridiana libri, Roma, 2001, pags. 53, 54 y 70.

8 C. CAMERA/A. MAGNANI, Commento alla legge 29 marzo 1903, Rocca S. Casciano, 1903,
pag. IV.

9 Con la formacién del Gabinete Zanardelli-Giolitti, el 14 de febrero de 1901, dio co-
mienzo un periodo que, segiin una consolidada tradicién historiografica, se ha denominado
eta giolittiana, debido al relieve y a la significacién que la figura del estadista Giovanni Gio-
litti adquirio, y que le llev6 a dominar la vida politica italiana hasta la vigilia de la Primera
Guerra Mundial. Cfr. E. RAGIONIERI, «La storia politica e sociale», en R. RoMANO/C. VIVANTE
(coords.), Storia d’Italia, vol. 4 (Dall’Unita a oggi), Einaudi, Torino, 1976, pag. 1866.

10 1., BERTOLOTTI, «Espansione urbana e municipalizzazione in Italia», en A. BERSELLI/
F. DELLA PERUTA/A. VARNI (a cura di), La municipalizzazione in area padana. Storie ed esperienze
a confronto, Franco Angeli, Milano, 1988, pags. 257-261.
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La exigencia de proveer las necesidades colectivas derivadas del de-
sarrollo urbano y el progreso industrial, unido a la escasez de medios
econdmicos de los municipios italianos, llevaron a que, originaria-
mente, estos procedieran a conceder la instalacién y el ejercicio de los
nuevos servicios a empresarios particulares. Sin embargo, con el tiem-
po empez6 a generalizarse la idea de que era mejor que los asumiera di-
rectamente el municipio, con un doble objetivo: por un lado, acabar con
los abusos y las excesivas pretensiones y privilegios del capital privado;
por otro lado, aligerar las cargas financieras en los balances municipales
y, consecuentemente, también las cargas de los mismos contribuyen-
tes!!. De este modo, en las ultimas décadas del siglo XX empez6 a plan-
tearse en Italia, cada vez con mas fuerza, un debate ideolégico-politi-
co, econémico y juridico en torno a la posibilidad de que los propios
municipios ejercieran directamente los servicios vinculados a las ne-
cesidades de la «ciudad modernas».

1. La vinculacion entre municipalizacion de servicios y autonomia
local

En Italia, el problema de la municipalizacién se vincul6 a un pro-
blema mas amplio como era el de la autonomia municipal, de la que se
habia empezado a hablar incluso antes de culminar la unidad politica'?.
Sin embargo —y pese a los avances en materia de representatividad, por
la paulatina extension del sufragio—, lo cierto es que la legislacién de
régimen local de 1865 situaba al municipio italiano en una posicién de
estricta subordinacion respecto del Estado!3. Dicha regulacién confi-
guraba una piramide de férreos controles sobre el municipio, desta-
cando las figuras de la Giunta Provinciale Amministrativa y la del Pre-
fetto. En particular esta ultima, de claro origen francés, se erigi6 en
una institucién opresora de las libertades municipales, impidiendo la
realizacién efectiva de la reivindicacién de la autonomia locall4.

I L. EUSEBIO, La Municipalizzazione dei pubblici servizi, Unione tipografico-editrice to-
rinese, Torino, 1916, pags. 199 y 200.

12 D. ANDRIOLI, «La municipalizzazione nella storia d'Italia», Limpresa pubblica, ntm. 4,
1969, pag. 11.

13 M. S. GIANNINT, «I comuni», en M. S. GIANNINI (a cura di), Atti del Congresso celebrativo
del centenario delle leggi amministrative di unificazione. L'ordinamento comunale e provincia-
le, 1. I comuni, Neri Pozza Editori, 1967, pag. 40, y G. PISCHEL, La municipalizzazione in Ita-
li: ieri, oggi, domani, Confederazione della municipalizzazione, Roma, 1965, pags. 50-52.

14 La figura del Prefetto fue objeto de duras criticas por parte de la intelectualidad italiana
desde su regulacion en la Ley de 1865, si bien debe sefnalarse que, cuando la izquierda llegé
al poder, no solo no la suprimié sino que tanto Crispi como Giolitti la politizaron atin mas.
Cfr. M. S. GianNINT, «I comuni», cit., pag. 41. Aunque la figura del Prefetto tenia, en teoria, una
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En el marco de esta regulacién, instituciones como el Prefetto im-
pedian, en la practica, que el municipio abandonara su posicién como
ente auxiliar del Estado y adquiriera una posicién propia en cuanto
representante de la colectividad municipal!®. Esta concepcién de la
autonomia politica municipal llevé a los municipios a demandar, como
una manifestacién mas de la reivindicacién genérica de autonomia,
una politica administrativa local basada en la municipalizacién de ser-
vicios, la tutela de los campesinos, la difusion de la instruccién o la
proteccién de la infancia y la vejez!®.

Al mismo tiempo, se era consciente de que la autonomia municipal
no podria realizarse si no iba acompanada de una autonomia financiera.
La aproximacién financiera era, sin duda, una de las grandes cuestio-
nes que debia afrontar la aspirada reforma local: la legislacién enton-
ces vigente sustraia a los municipios sus viejos y tradicionales recursos,
y erigia el impuesto de consumos en su principal entrada financiera,
prohibiéndoles la imposicién de otros recursos alternativos menos da-
fiinos para las clases sociales mas humildes!”.

Ante esta situacién, los defensores de la autonomia local postulaban
la separacion entre los recursos financieros municipales y los estatales,
mediante una modificacion de las leyes vigentes que permitiera acabar
con el impuesto de consumos y afrontara, a la vez, la individuacién de
impuestos sustitutivos!®. En este sentido se apuntaba que, ante seme-
jante reforma tributaria, seria preciso hallar nuevas férmulas para ase-
gurar ingresos al municipio, y entre ellas la municipalizacién de ser-
vicios!?.

En esta tarea por la reivindicacién y lucha a favor de la autonomia
local se implicaria especialmente el Partido Socialista??, propugnando
una reforma integral del régimen local y la restitucién a los municipios

doble vertiente, técnica y politica, lo cierto es que fue esta segunda la que se acab6é imponiendo
y erigiéndose, de hecho, en un obstéculo para la consecucién de la autonomia y las liberta-
des municipales.

15 M. S. GIANNINI, «I comuni», cit., pags. 43y 44.

16 M. S. GIANNINT, «I comuni», cit., pag. 43.

17 M. Punzo, «I socialisti e le autonomie locali fra I'800 e il ‘900», en AA.VV., L'opera e
leredita di C. Cattaneo, vol. 11, Bologna, 1976, pag. 93.

18- M. Punzo, «I socialisti e le autonomie locali fra 1'800 e il ‘900», cit., pag. 93.

19 M. PuNzo, «I socialisti e le autonomie locali fra 1’800 e il ‘900», cit., pag. 95. Del mis-
mo autor también, «Considerazione sul programma amministrativo dei socialisti italiani da-
lla fondazione del Partito all'introduzione del sufragio universale», Amministrare, num. 2, 1976,
pag. 140.

20 M. Punzo, «I socialisti e le autonomie locali fra 1’800 e il ‘900», cit., pags. 86 y 91. Los
socialistas articularon su politica en materia local sobre tres ejes, intimamente relacionados
entre si: la autonomia municipal, la reforma tributaria local en el marco general de una re-
forma tributaria global y la municipalizacién de servicios. En sentido similar, M. DEGL'INNO-
CENTI, «Il comune nel socialismo italiano 1892-1922», Italia Contemporanea, nim. 154, mar-
zo 1984, pag. 24.
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de todas las prerrogativas que les habian sido «arrebatadas»?!. Sin em-
bargo, mas alla de los circulos socialistas también hacia mella la preo-
cupacion en torno a la municipalizacién de servicios y su vinculacién
con una posible reforma tributaria local. En efecto, Giolitti manifest6
de forma expresa en sede parlamentaria, en septiembre de 1900, la ne-
cesidad urgente de una reforma tributaria que debia partir de la re-
forma del impuesto de consumos. Al mismo tiempo senalé también
que, dada la dificil situacién de muchos municipios italianos, aquella
no podria comenzar si no se realizaba, antes o simultdneamente, una
reforma de la normativa municipal encaminada a la municipalizacién
de servicios??.

2. La posibilidad de municipalizar segiin la Ley municipal y provincial

Mientras tenia lugar el debate ideolégico y teérico-juridico en tor-
no a la municipalizacién de servicios, las Administraciones municipa-
les italianas, forzadas por las transformaciones econémicas y sociales
del ultimo tercio del siglo x1X y por la presién de la opinién publica, ha-
bian empezado a prestar directamente algunos servicios. La Spezia
municipalizo el gas en 1877, el abastecimiento de agua en 1886, la lim-
pieza de pozos negros en 1888 y la iluminacion eléctrica en 1889; Tra-
ni, la limpieza urbana en 1891; Cosenza, el gas en 189123; Reggio Emi-
lia municipalizé el gas y la electricidad en 1900 e instauré una farmacia
municipal ese mismo afio?4. Especialmente destacable es el caso de
Rimini, que en 1898 y como consecuencia de una artificial subida de
los precios instauré un horno municipal?>. También tenian panifica-
doras municipales, en torno a 1899-1900, Cesena, Ravenna, Borgo San
Donnino, Vittorio y Livorno?®. Por otra parte, Ferrara gestionaba di-
rectamente, en 1901, los servicios de lavaderos, funerales civiles y el de

21 M. Punzo, «I socialisti e le autonomie locali fra 1'800 e il ‘900», cit., pag. 90

22 Reforma que permitirfa sustituir la parte considerable de las entradas que los con-
sumos suponian. Cfr. M. PuNzo, «I socialisti e le autonomie locali fra 1'800 e il ‘900», cit.,
pags. 100y 101.

23 D. ANDRIOLI, «La municipalizzazione nella storia d’Ttalia», cit., pag. 12; C. CAMERA/
A. MAGNANI, Commento alla legge 29 marzo 1903, cit., pags. 26 y 27.

24 A. GIANOLIO, «La municipalizzazione a Reggio Emilia fra progresso e reazione. Consi-
derazioni storiche con particolare riferimento ai servizi dell'acqua e del gas», en A. BERSELLI/
F. DELLA PERUTA/A. VARNI (a cura di), La municipalizzazione in area padana. Storie ed esperienze
a confronto, Franco Angeli, Milano, 1988, pags. 370-375.

25 C. CAMERA/A. MAGNANI, Commento alla legge 29 marzo 1903, cit., pags. 44-47.

26. M. G. MERIGGI, «Il progetto di municipalizzazione del pane. Giuseppe Garibotti e
l'utopia del pane municipale», en A. BERSELLI/F. DELLA PERUTA/A. VARNI (a cura di), La mu-
nicipalizzazione in area padana. Storie ed esperienze a confronto, Franco Angeli, Milano,
1988, pag. 439.
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mataderos?’; Venecia, también en 1901, el servicio de limpieza viaria y
el de bafios y duchas publicas?3.

Ante semejante proliferacién de municipalizaciones fue necesario
plantearse si aquellas estaban, y hasta qué punto, permitidas por el
ordenamiento juridico. Como ya se dijo, lo habitual era que los tex-
tos normativos en materia de régimen local vigentes en Europa en la
segunda mitad del siglo X1X no realizaran declaraciones expresas, ni
a favor ni en contra, de un fenémeno tan poco liberal como el ejer-
cicio directo de industrias y servicios por parte de los poderes pu-
blicos.

Asi, sobre la base de una interpretacion extensiva de los articulos
126.7, 164 y 173 de la Ley municipal y provincial entonces vigente (Tex-
to tnico de 4 de mayo de 1898, num. 164) se consideré permitida la mu-
nicipalizacién de servicios?®. El primero de los articulos citados habla-
ba de bienes y establecimientos municipales3?, mientras que el segundo
preveia la posibilidad de la gestién directa pura (gestione ad economia)
de los servicios que, por su naturaleza, fuesen aptos para dicho sistema
de gestion. Por otra parte, si bien el articulo 39 de la Ley de 27 de di-
ciembre de 1896, nim. 561, prohibia el ejercicio municipal de tranvias,
para otros servicios si se permitia expresamente su ejercicio directo:
mercados (art. 164 de la Ley municipal y provincial), mataderos (Re-
glamento general de sanidad de 3 de febrero de 1901, nim. 45) y trans-
portes funebres (Reglamento de policia mortuoria de 25 julio de 1892,
nam. 442)3!. Ademas, el articulo 164 enumeraba los diversos ingresos

27 Ademas, a finales de la década de los noventa del siglo xix el pleno municipal discu-
ti6 diversas propuestas para prestar directamente los servicios de limpieza viaria o el de ca-
sas populares. Cfr. D. TRoMBONI, «Il processo di municipalizzazione a Ferrara», en A. BERSELLY/
F. DELLA PERUTA/A. VARNI, (a cura di), La municipalizzazione in area padana. Storie ed esperienze
a confronto, Franco Angeli, Milano, 1988, pag. 693. Por otra parte, en la provincia de Ferra-
ra algunos municipios (Comacchio, Codigoro, Massafiscaglia, Mesola, Poggio Renatico y
Portomaggiore) prestaban, a fecha de 1901, el servicio de mataderos.

28 P. SomMa, «Trasformazioni economiche, sviluppo urbano e servizi pubblici a Venezia
nel primo decennio del secolo ventesimo», en A. BERSELLI/F. DELLA PERUTA/A. VARNI (a cura di),
La municipalizzazione in area padana. Storie ed esperienze a confronto, Franco Angeli, Mila-
no, 1988, pag. 643.

29 C. CAMERA/A. MAGNANI, Commento alla legge 29 marzo 1903, cit., pags. IV y V, aunque
matizando que si bien la legislacion italiana anterior a 1903 no prohibia expresamente el ejer-
cicio directo de servicios publicos, del espiritu de las leyes se desprendia que la regla gene-
ral era otorgar los servicios por subasta o concurso a empresas privadas.

30 El articulo 126 establecia que: «Nell'una e nell’altra sessione il Consiglio comunale, in
conformita delle leggi e dei regolamenti, delibera intorno...; 7. alla destinazioni dei beni e degli
stabilimenti comunali». De la redaccién de este precepto se deducia la posibilidad, para los
municipios, de poseer bienes y establecimientos, dentro de los cuales se incluian —dado
que la Ley no hacia distinciones— tanto bienes inmuebles como muebles, capitales o esta-
blecimientos industriales. Cfr. L. EUSEBIO, La Municipalizzazione dei pubblici servizi, cit.,
pag. 201; O. Giaccl, «La municipalizzazione», cit., pag. 302.

31 C. CAMERA/A. MAGNANI, Commento alla legge 29 marzo 1903, cit., pags. 26 y 27.
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municipales, entendiendo la doctrina que nada impedia que entre ellos
se incluyeran los derivados de actividades industriales3?.

Por otra parte, el Cédigo Civil atribuia a los municipios personali-
dad juridica civil y les otorgaba capacidad contractual y derechos pa-
trimoniales, de lo que también se deducia un reconocimiento de su fa-
cultad para municipalizar3?. Ademas, la doctrina italiana partia de la
base de que, en su sistema juridico, los municipios tenian todos aque-
llos poderes y facultades que, dentro de la esfera natural de sus atri-
buciones y sin invadir la esfera propia de las tareas estatales, no estu-
vieran expresamente prohibidos por ley. En la mente del jurista y del
administrador local, pues, la asuncién directa de los nuevos servicios
surgidos por efecto de la «civilizacién moderna» podia considerarse
como una simple extensién de un derecho histérico y positivo34.

Sin embargo, rapidamente estas normas originarias y fragmentarias
devinieron insuficientes ante las nuevas necesidades, y ante la tenden-
cia a municipalizar servicios complejos3>. De este modo, la necesidad
de una norma que estableciese una regulacion general, precisa y clara
sobre la municipalizacién de servicios se fue acentuando.

Ante esta situacién, y para no dejar privado de regulacién un feno-
meno econdémico y social que adquiria cada vez mayor importancia, asi
como para dotarlo de las garantias y cautelas necesarias, se present6 en
1902 por el ministro del Interior, Giolitti, un proyecto de ley que se
promulgaria finalmente el 29 de marzo de 1903.

3. La situacion en Espatia

Mientras en Italia se procedia, de facto, a la municipalizacion de
servicios y se debatia, en circulos politicos y juridicos, sobre la conve-
niencia del ejercicio directo de servicios, Espana se hallaba sumida en
plena crisis de fin de siglo, con un sistema politico —la Restauracién
canovista— debilitado y cada vez mas en entredicho.

Por otra parte, ni social ni econémicamente es posible establecer pa-
ralelismos facticos entre la situacién espafnola y la italiana (o inglesa),
por cuanto nuestro pais apenas habia experimentado, entonces, desa-
rrollo industrial significativo. Tampoco es posible hablar de una fuer-
te expansioén demografica que hubiera llevado a la emigracion masiva
del campo a la ciudad, a las aglomeraciones urbanas propias de dicha

32 A. PIrAS, «La municipalizzazione: problemi delle municipalizzazione», cit., pag. 375.
33 L. EUsEBIO, La Municipalizzazione dei pubblici servizi, cit., pag. 200.

34 L. EuseBIO, La Municipalizzazione dei pubblici servizi, cit., pags. 200 y 201.

35 L. EUSEBIO, La Municipalizzazione dei pubblici servizi, cit., pag. 201.
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emigracién y a los problemas de abastecimiento, salubridad publica y
descontento social que la eclosion de los centros urbanos estaban pro-
vocando en otros paises.

A pesar de ello, progresivamente empezé a generarse un debate teo-
rico-juridico en torno a la posibilidad de que los municipios espafioles
asumieran directamente la prestacion de determinados servicios. En
buena medida fue un debate «artificial»: ni estuvo motivado por pro-
blemas reales a los que hubiera que encauzar juridicamente (apenas ha-
bia habido intentos de municipalizacién en unos pocos ntcleos urba-
nos —Madrid, Barcelona, San Sebastidan—)3° ni pudo, tampoco, tener
traduccién o repercusién practica alguna, al faltar los presupuestos
econdémicos, politicos y sociales necesarios. Pero, al margen de ello, lo
cierto es que una de las peculiaridades que presenta el debate espafiol
de aquel periodo son las profundas similitudes que se observan con el
debate italiano, asi como la permanente presencia de este tiltimo en los
circulos juridico-politicos espafioles.

A)  Elproblema de la municipalizacion en el marco del debate sobre
régimen local

En Espafia, a diferencia de lo ocurrido en Italia, el debate doctrinal
sobre la municipalizacién de servicios no presenté apenas elementos
ideoldgico-politicos ni se vinculé a movimientos socialistas o colecti-
vistas. El denominado «socialismo municipal», que en sus distintas
variantes recorrié la Europa occidental de Norte a Sur, pasé de largo y
no recal6 en territorio espanol.

Sin embargo, la municipalizacién de servicios si encontré un lu-
gar, aunque secundario, en un debate que marcaria el transito del siglo
X1x al XX, convirtiéndose, practicamente, en una cuestion de Estado: la
reforma local. En efecto, es bien conocido que en Espafia urgia, por
aquel entonces, una reforma del régimen local y de su Administracion,
reforma que, ademas, era considerada un reflejo de la necesidad de
regeneraciéon nacional3’. Pues bien, en el marco de dicha reforma ge-

36 Es una realidad incontestable que, en Espafia, la implantacién de los grandes servicios
urbanos se produjo con retraso y lentitud, casi siempre promovidos y desarrollados por la ini-
ciativa privada. Asi, entre finales del siglo x1x y principios del xx, el alumbrado por gas o elec-
tricidad, el teléfono o los transportes urbanos, en aquellos pocos nticleos urbanos en los que
se prestaban, se hacia casi exclusivamente por empresas privadas. Cfr. N. MAGALDI, Los ori-
genes de la municipalizacion de servicios en Espaiia, cit., pag. 115, especialmente los datos con-
tenidos en la nota 223.

37 Me he ocupado con detalle de esta cuestién en N. MAGALDI, Los origenes de la munici-
palizacion de servicios en Espaiia, cit., pags. 154-160.
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neral de la Administracién local, la municipalizacién logré hacerse un
hueco: aquella fue considerada un presupuesto o requisito indispensable
para poder implantar, con éxito, la municipalizacién de servicios en
Espafa38. Y, aqui si, los paralelismos con la situacién italiana son evi-
dentes.

Asi, diversos autores pusieron de relieve la necesidad de una reor-
ganizacién del municipio, propugnando una reforma de la organizacién
administrativa orientada hacia una mayor autonomia. Con ella se eli-
minarian las dilaciones que sufrian los asuntos municipales como con-
secuencia de la subordinacién en que se hallaba el Ayuntamiento res-
pecto de la Diputacién, el gobernador civil y los diversos Ministerios3°.

En dicha reforma local ocupaba un lugar esencial la reivindicacién
de una autonomia financiera para el municipio. Al igual que habia
ocurrido en Italia, también en nuestro pais se vincul6 la consecuciéon
de la autonomia local con la necesaria autonomia financiera y ambas,
a su vez, con la municipalizacién de servicios: era preciso dotar a los en-
tes locales de los medios y recursos necesarios para poder hacer fren-
te a sus competencias?®?. Y un instrumento adecuado para ello podia ser,
precisamente, el ejercicio directo de servicios por parte de los munici-
pios.

Recuérdese, en este sentido, que la debilidad de las haciendas locales
se remontaba al Antiguo Régimen, que habia dejado una maltrecha
herencia: diversidad financiera, un fuerte endeudamiento y una fuer-
te tutela estatal*!. Los procesos desamortizadores menguaron drésti-
camente el patrimonio comunal de los pueblos, por lo que en el dltimo
tercio del siglo X1x estos se vieron sin recursos propios ni posibilidad de
establecer impuestos, debiendo sostenerse con los recargos que impo-
nian a los tributos estatales, sustancialmente los consumos. Mientras,
sus competencias no dejaban de aumentar. En fin, los mayores gastos

38 F. SANS 1 BUIGAS, La reorganizacion del municipio espaiiol como cuestion previa a la im-
plantacién de la municipalizacion de servicios, Imprenta Municipal, Madrid, 1919, pag. 4.

39 J. GASCON Y MARIN, Municipalizacién de servicios piiblicos, Libreria General Victoria-
no Sudrez, Madrid, 1904, pags. 267-277; F. SANS 1 BUIGAS, La reorganizacion del municipio es-
pariol..., cit., pags. 12, 18 y 19, criticando la «tutela abusiva que mediante los gobiernos ci-
viles, ejerce el Estado sobre los Ayuntamientos», convirtiéndolos en una dependencia
burocratica del Estado.

40" Como sefialara Royo VILLANOVA, «el tema de la municipalizacién trata y se deriva, a mi
juicio, del de la autonomia», y especialmente de la autonomia financiera, porque aunque la
ley ofrezca medios para municipalizar, «<lo que no os dara seran pesetas (...) Estamos per-
diendo el tiempo con la soberania y la libertad, el problema es de dinero». Cfr. A. Royo ViI-
LLANOVA, La autonomia y la municipalizacion, Imprenta Municipal, Madrid, 1919, pags. 3, 4
y 16.

41 J. SANCHEZ ARCILLA, Historia de las instituciones politico-administrativas contempordneas
1808-1975, Dykinson, Madrid, 1994, pags. 430, quien definia el sistema fiscal espanol de
principios del siglo X1x como un sistema fiscal caracterizado por su complejidad, por la pro-
fusion de figuras fiscales y por la diferenciacién social y territorial ante el impuesto.
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y el estancamiento de los ingresos colocaron a las haciendas locales
espafiolas en una situacién muy precaria, que se vio agravada con la
posterior supresién de los consumos*2.

Ante dicha situacién, los municipios comenzaron a pedir, cada vez
con mayor insistencia, que la aspirada y propugnada autonomia mu-
nicipal incluyera también las oportunas consecuencias fiscales en be-
neficio de los Ayuntamientos*?. En este sentido, ROYO VILLANOVA afir-
maba que el verdadero problema local era financiero, y que €l error de
los politicos espafoles habia sido, precisamente, desconocer que el
problema de la autonomia municipal no era un problema ni de liber-
tad ni de organizacién, sino «un problema de hacienda»**.

B) La posibilidad de municipalizar servicios en la Ley municipal
de 1877

En segundo lugar, el debate teérico-juridico en torno a la munici-
palizacion de servicios en la Espana de finales del siglo XIX y principios
del siglo xx estuvo marcado, igual que en Italia, por el anélisis de la Ley
municipal entonces vigente, la Ley municipal de 2 de octubre de 1877.
En ella, y en linea con el liberalismo decimonénico, no habia referen-
cia alguna a la institucién de la municipalizacién de servicios: ni la re-
gulaba expresamente ni parecia prohibirla tampoco; simplemente, no
habia mencién alguna al fenémeno municipalizador. Ello no es de ex-
trafiar pues, como sefnalara GARciA OVIEDO, «a la mente de los legisla-
dores de entonces pasaba inadvertida la posibilidad de que Diputacio-
nes o Ayuntamientos pudieran consagrar parte de sus actividades a
empresas de caricter predominantemente industrial»*>.

Sin embargo, a medida que fueron penetrando en Espana las
ideas municipalizadoras y comenzé a plantearse, timidamente, un cier-
to debate doctrinal al respecto empezé a cuestionarse, también, si en

42 La supresioén de los consumos, considerados «impuestos odiosos», fue una importan-
te medida de reforma, politica y democratica —la dirigi6 el liberal Canalejas—, pero fue he-
cha en interés del Estado y no de los municipios, a los que genero6 serias dificultades econé-
micas. Cfr. J. LoN Y ALBAREDA, Municipalizacién y Haciendas Locales, Imprenta Municipal,
Madrid, 1919, pag. 5.

43 A. RoYo VILLANOVA, La autonomia y la municipalizacion, cit., pags. 12-14.

44 A. RoYO VILLANOVA, La autonomia y la municipalizacion, cit., pag. 15-17.

45 C. GARcia OVIEDO, «La materia de competencias y servicios en la nueva Ley de Régimen
Local», Revista de Estudios de la Vida Local, nim. 55, 1951, pags. 35 y 36. Sefialaba CLAVERO
AREVALO que «no puede extrafiarnos que la Ley Municipal de 1877 (...) no consigne precep-
to alguno relativo a una materia tan poco liberal como la municipalizacién de servicios», pues
en toda la legislaciéon administrativa del periodo «todo lo que fuera mermar la libre concu-
rrencia habia de ser mirado desfavorablemente». Cfr. M. CLAVERO AREVALO, Municipalizacion
y provincializacion de servicios en la Ley de Régimen Local, TEAL, Madrid, 1952, pag. 24.
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el marco legal entonces vigente era posible o no la municipalizacion.
Ello entroncaba, a su vez, con la cuestién relativa a la conveniencia, e
incluso a la necesidad, de establecer una regulacién juridica especifi-
ca en materia de municipalizacién de servicios.

El analisis de la Ley municipal de 1877 no era facil, pues de sus
preceptos parecia desprenderse, al mismo tiempo, la posibilidad y la im-
posibilidad de municipalizar. En efecto, por un lado, dicha Ley parecia
consagrar, en su articulo 71, una concepcién del municipio de inspira-
cion francesa: un municipio regido por el principio de especialidad de
atribuciones y configurado como una simple corporacién econémico-
administrativa*. Segun ello, los municipios solo podrian desempefiar
aquellas funciones expresamente atribuidas por la ley, y entre las que no
se encontraban las actividades industriales y comerciales. Por otro lado,
en el articulo siguiente, el 72, se hablaba del «gobierno y direccién de
los intereses peculiares de los pueblos» como una de las competencias
exclusivas de los Ayuntamientos, lo que parecia entrar en clara contra-
diccién con el principio de especialidad antes mencionado. La propia
Constituciéon de 1876 contenia una prevision similar en su articulo 84,
por lo que parecia deducirse que era competencia municipal todo lo que
afectase a la vida de la colectividad local y a sus necesidades.

A pesar de algin titubeo inicial, la doctrina espafiola acabé acep-
tando casi undnimemente que la Ley municipal de 1877, en su silencio,
estaba permitiendo tacitamente la municipalizacién de servicios*’. Es
mas, con posterioridad dicho articulo 72 ha sido calificado como el
primer «germen municipalizador» en el ordenamiento espafiol*8. Asi,
las pocas municipalizaciones que se documentan en Espafia durante
este periodo se hicieron sobre la base de que lo permitia la Ley muni-
cipal, y en particular su articulo 72: es el caso de la municipalizaciéon
de gas puro de Valencia en 19074°, la municipalizacién de los servicios
de abastecimiento de pan y carne en Jaén>? o la municipalizacién de ser-
vicio funerario en Madrid>!.

46 Sobre esta doctrina francesa, que condujo a una jurisprudencia restrictiva de la mu-
nicipalizacién de servicios por parte del Conseil d’Etat hasta practicamente la década de los
treinta del siglo xX, cfr. N. MAGALDI, Los origenes de la municipalizacion de servicios en Espa-
Aa, cit., pags. 69-82 y la bibliografia francesa alli citada.

47 N. MAGALDI, Los origenes de la municipalizacion de servicios en Espaiia, cit., pags. 121-130.

48 Asi, por ejemplo, MEMBIELA GUITIAN lo calificaba como «el primer precepto legal pro-
pulsor de la municipalizacion de servicios» en nuestro pais. Cfr. A. MEMBIELA GUITIAN, La
municipalizacion de servicios piiblicos, Instituto de Estudios de Administracion Local, Madrid,
1950, pag. 102.

49 Real Orden de 23 de julio de 1907 (La Gaceta de Madrid, niim. 206, de 25 de julio de 1907).

50 A. AvaLos PRESA, Municipalizacién de servicios piiblicos, Ayuntamiento de Jaén, 1916,
pags. 31-34.

51 AYUNTAMIENTO DE MADRID, Proyecto de municipalizacion del servicio funerario, Memoria,
pliego de condiciones, reglamento, bases complementarias del proyecto de presupuesto para
1908, Imprenta Municipal, Madrid, 1908, pags. 5-8.
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A pesar de que la doctrina espafiola entendié, mayoritariamente, que
al amparo de la Ley municipal de 1877 era posible la municipaliza-
cion de servicios, pronto puso también de relieve las dificultades que,
para municipalizar, suponia el carecer de una normativa especifica en
la materia®2. Asi, el profesor GASCON Y MARIN consideraba que «no esta
bien resuelto en Espana si nuestros Ayuntamientos pueden municipa-
lizar servicios al amparo de las disposiciones de la Ley de 1877». Aun
asumiendo que esta efectivamente permitiera la municipalizacién, eran
muchos los puntos que no quedaban claros en ella>3: el modo de ges-
tién de cada servicio a través de las denominadas cajas especiales; las
condiciones en que cada servicio municipalizado se iba a prestar; los de-
rechos y deberes de los funcionarios y obreros municipales; las reglas
de contabilidad, que debian permitir en todo momento comparar las
pérdidas o ganancias econémicas con las ventajas o inconvenientes
sociales; la intervencion en la gerencia y en la comision ejecutiva de per-
sonas ajenas a la corporacion; el procedimiento para municipalizar;
la fijacién de los limites de la tutela administrativa; el procedimiento y
condiciones requeridas para el rescate de servicios concedidos, etc.
Y era entonces cuando, l6gicamente, los ojos del jurista esparfiol se vol-
vian hacia la reciente experiencia italiana en el pais vecino, como ha-
bremos de ver.

III. LA RESPUESTA DEL LEGISLADOR ITALIANO: LA LEGGE SULLA MUNICIPA-
LIZZAZIONE DEI PUBBLICI SERVIZI DE 1903

1. Introduccion

Es dificil sefialar una tinica causa que permita explicar, de forma ple-
namente satisfactoria, cémo se forjo6 la Ley italiana sobre municipali-
zacién de servicios. Como se indicé en epigrafes anteriores, aunque se
consideré que la normativa de régimen local de finales del siglo x1x
amparaba la municipalizacién de servicios, aquella pronto evidencio sus

52 Véase en este sentido N. FLAQUER ROSELL, Sintesis evolutiva monogrdfica de la muni-
cipalizacion y provincializacion de servicios, Imprenta Bayer Hnos., Barcelona, 1957, pag. 18,
quien llamaba la atencién sobre las dificultades que generaba el hecho de que no hubiera una
ley especifica que autorizase la existencia de servicios municipalizados. Por su parte, MEM-
BIELA GUITIAN se lamentaba de que en esa época nuestro pais no contase con «disposiciones
especiales e independientes que, como la Ley italiana de 1903, sefialen una preocupacién hon-
da del legislador, penetrado del rango o importancia de la institucién (...)». Cfr. A. MEMBIE-
LA GUITIAN, La municipalizacion de servicios publicos, cit., pag. 101.

53 J. GASCON Y MARIN, Estudio juridico de la municipalizacion de servicios en Esparia. Po-
sibilidad de municipalizar servicios, Establecimiento Tipografico de Fortanet, Madrid, 1919,
pags. 6y 7,88y 89.

Revista de Administracion Puiblica
ISSN: 0034-7639, ntim. 190, Madrid, enero-abril (2013), pags. 405-445 419



LA LEGGE SULLA MUNICIPALIZZAZIONE DEI PUBBLICI SERVIZI DE 1903... NURIA MAGALDI

carencias y se demostré insuficiente. Por ello se generalizé la creencia
de que era preciso regular la facultad de los municipios para asumir la
gestion directa de servicios, dotandoles de los medios adecuados. De-
bian, también, establecerse las condiciones, plazos y modalidades para
el rescate de aquellos servicios que ya estuvieran concedidos a empre-
sarios privados. Al mismo tiempo, era evidente que todo ello debia re-
gularse mediante un procedimiento especifico y una adecuada regula-
cién de los érganos que iban a intervenir>*.

Ademas, la gestion de los principales servicios puiblicos en las ciu-
dades italianas que se hallaban en fase de crecimiento y expansion pre-
sentaba una situacién de particular gravedad. En ellas, el ejercicio de
tales servicios por empresas privadas estaba disciplinado por contratos
antiguos de extensa duracién, dejando en manos de los concesiona-
rios privados amplios e inadmisibles privilegios>. Las controversias y
disputas que la interpretacién de los contratos genero, asi como las
decisiones jurisprudenciales —en ocasiones contradictorias— ,dieron
lugar a que los estudiosos, y también la opinién publica, centraran su
atencioén en estas cuestiones®®.

Todo ello aconsejaba ir mas all4 de la modificaciéon puntual de los co-
rrespondientes articulos de la Ley municipal y provincial, propugnan-
dose la adopcién de una entera disciplina en la materia®’. Un primer in-
tento se realizé ya en 1898, cuando, al hilo de la discusién de un proyecto
de ley sobre crédito municipal y provincial, la Comisién parlamentaria
propuso un orden del dia en el que invitaba al Gobierno a estudiar la ela-
boracién de una norma que permitiera a los municipios asumir la ges-
tién directa de servicios publicos. No obstante, la fuerte oposicion a la
propuesta hizo que la Comisién retirara dicho orden del dia.

Cuatro anos mas tarde, sin embargo, el proyecto de ley que pre-
sentd el Gobierno hallaria una oposicién mucho menor (186 votos a fa-
vor contra 81 en el Congreso; 85 a favor frente a 67 en contra en el Se-
nado)>8. Ha sefialado GIANNINI que esta rapida y facil aceptaciéon del

54 A. PIRAS, «La municipalizzazione: problemi delle municipalizzazione», cit., pag. 371.

55 Quizas el caso mas flagrante era el del gas para la iluminacién publica y privada, so-
bre todo a partir del momento en que también se generalizé la posibilidad de iluminacién me-
diante energia eléctrica. En tales casos era frecuente que las compaiiias de gas reclamasen el
monopolio también sobre la iluminacién eléctrica, impidiendo no solo que el municipio pu-
diera prestarla directamente, sino incluso que otorgara la concesién a una empresa privada
distinta de la que ostentaba el monopolio para la iluminacién a gas.

56 M. S. GIaNNINI, «Profili giuridici della municipalizzazione...», cit., pag. 613.

57 0. Giaccl, «La municipalizzazione», cit., pag. 302.; A. PIRAS, «La municipalizzazione:
problemi delle municipalizzazione», cit., pag. 371; G. Bozzi, «Municipalizzazione dei pubblici
servizi», cit., pag. 371.

58 En efecto, se ha sefialado que la discusién en la Camara delined, casi desde el princi-
pio, una amplia mayoria favorable al proyecto. En el sector de la izquierda, y a pesar de de-
mandar modificaciones sustanciales, socialistas, republicanos y radicales de la oposicién se
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texto se explica por el caricter «casi experimental» con que se presen-
t6 la propuesta, lo que permitié que tanto los socialistas como los li-
berales pudieran considerarla un éxito de sus posiciones®. Este ca-
racter de la iniciativa, concebida como un experimento que permitia
extender la municipalizacién pero, precisamente por ello, dotado de nu-
merosas cautelas procedimentales y organicas, allané considerable-
mente el camino para su aprobacién®®.

Asi, el ministro Giolitti, en la sesiéon de 11 de marzo de 1902, indi-
caba que el objetivo del proyecto de ley era «por un lado, no dejar por
mas tiempo sin la necesaria regulacién legislativa un fenémeno eco-
némico y social que cada vez adquiere mayor importancia; por otro,
acompaniar precisamente el desarrollo de dicho fenémeno de las formas
y garantias necesarias y de las que actualmente carece»®!. Es decir, la
presencia de una situacion de hecho que amenazaba con desarrollar-
se de forma incontrolable en el plano juridico y politico determiné la
aprobacién de la Ley de 190362,

Los objetivos de la Ley, segtin constaba en la Relazione Giolitti, eran
fundamentalmente cuatro®3:

a) Hacer posible la asuncién directa de ciertos servicios publicos,
por parte de los municipios, vinculando la gestién de los mismos a la
constitucion de organismos especiales.

b) Subordinar la asuncién de servicios publicos a un procedi-
miento especial que, por un lado, permitiera valorar adecuadamente su
conveniencia administrativa y econémica vy, por el otro, sirviera para ase-
gurar que la iniciativa respondia realmente a las exigencias de la opi-
nién publica y a la naturaleza y conciencia de su comunidad.

mostraron dispuestos a aprobarla. En la derecha nadie se pronuncié6 abiertamente contra cual-
quier tipo de municipalizacién, pero si se presentaron numerosas reservas y objeciones.
Cfr. P. HERTNER, «Municipalizzazione e capitale straniero nell’eta giolittiana», en A. BERSELLI/
F. DELLA PERUTA/A. VARNI (a cura di), La municipalizzazione in area padana. Storie ed esperienze
a confronto, Franco Angeli, Milano, 1988, pag. 66.

59 M. S. GIANNINI, «Profili giuridici della municipalizzazione...», cit., pag. 613,

%0 En efecto, se pretendia regular la asuncién directa de los servicios ptiblicos pero es-
tableciendo simultdneamente un complejo sistema de tutela y control «che la novita dell’es-
perimento e il bisogno di procedere per gradi sembravano consigliare». Cfr. O. Giacci, «La
municipalizzazione», cit., pag. 302; A. PirAS, «La municipalizzazione: problemi delle muni-
cipalizzazione», cit., pag. 371.

61 C. CAMERA/A. MAGNANI, Commento alla legge 29 marzo 1903, cit., pags. 27 y 28.

02 G. Bozzi, «Municipalizzazione dei pubblici servizi», cit., pdg. 371; M. GALIZIA, «As-
sunzione diretta dei pubblici servizi da parte dei Comuni e delle Provincie, con particolare ri-
ferimento all’esercizio mediante azienda speciale», Rivista amministrativa della Repubblica,
nam. 112, 1962, pag. 81, quien se referia, también, a una «situacién de facto no consentida
0, cuando menos, no regulada en la ley».

63 A. BERRUTI (relatore), Congresso Nazionale sui problema della municipalizzazione. Riforma
del T.U. 15 ottobre n. 2578, sull'assunzione directa dei pubblici servizi da parte dei Comuni e
delle Provincia, Confederazione della municipalizzazione, Roma, 2-5 luglio 1955, pags. 8 y 9.

Revista de Administracion Puiblica
ISSN: 0034-7639, ntim. 190, Madrid, enero-abril (2013), pags. 405-445 421



LA LEGGE SULLA MUNICIPALIZZAZIONE DEI PUBBLICI SERVIZI DE 1903... NURIA MAGALDI

¢) Rodear de la oportuna tutela y garantias la gestion mediante
azienda speciale, de modo que se pudiera, en todo momento, controlar
su funcionamiento.

d) Finalmente, facilitar a los municipios la asuncién directa de
servicios publicos, con especiales disposiciones de orden financiero y
econémico, referidas no tinicamente a los servicios de nueva implan-
tacion, sino también a los ya existentes y ejercidos por la empresa pri-
vada mediante concesiones otorgadas por los mismos municipios.

En este trabajo no pretendemos hacer una exposicién completa y sis-
temaética de la regulacién que la Legge sulla municipalizzazione dei pub-
blici servizi hizo sobre la asuncién directa de servicios por parte de los
municipios italianos. Fueron muchos los autores italianos que, en su
momento y también con posterioridad, se ocuparon de ella y la anali-
zaron minuciosamente. Nuestro objetivo es, en este sentido, mas mo-
desto y, a la vez, mas amplio: centraremos nuestra atencién en algunas
de las cuestiones mas significativas de la Ley para, posteriormente,
analizar cdmo se recogieron en los proyectos y textos normativos es-
panoles del primer tercio del siglo xx.

2. Los modos de gestion municipalizadores en la Ley italiana de 1903
A) Las aziende speciali

Uno de los elementos caracteristicos y caracterizadores por exce-
lencia del sistema de municipalizacién instaurado por la Ley de 1903
era la denominada azienda speciale o, segin la traduccién espafiola
que harfa fortuna, la «caja separada»®*.

La Ley partia de la base de que las transformaciones econémicas y
sociales estaban llevando a una ampliacion de los fines del poder pu-
blico, lo que suponia, en dltima instancia, la aceptacién de la actividad
econémica municipal. Sin embargo, era consciente, al mismo tiempo,
de la necesidad de encauzar adecuadamente estas nuevas funciones,
para garantizar su ejercicio eficaz y eficiente. Asi, el legislador italiano
asumia, como punto de partida, que el ejercicio directo de un servicio
publico exigia conocimientos técnicos, financieros y econémicos que no
poseian quienes se encargaban de la administracién y gestién ordina-
ria del municipio®. Por ello, la asuncién directa de un servicio por

64 G. PISCHEL, La municipalizzazione in Italia..., cit., pag. 129.
65 C. MEZZANOTTE, Municipalizzazione dei servizi pubblici, Hoepli, Milano, 1905, pag. 83.
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parte de un municipio debia realizarse, con caracter general, median-
te la creacién de una «empresa» o «administracién especial», distinta
de la ordinaria municipal, con balance y cuentas separadas, y regida por
una comisién creada especificamente para desempenar dicha gestion.
Esta «empresa» o «<administraciéon especial» recibia en la Ley el nom-
bre de azienda speciale, siendo objeto de una minuciosa y detallada re-
gulaciéon. Ademas, cuando se tratara de servicios de naturaleza o indole
afin se permitia agruparlos y constituir una sola empresa para su ges-
tién; se hablaba entonces de aziende riunite.

a) La Comision administradora vy el director técnico del servicio®®

La empresa municipalizada era gestionada por una Comision ad
hoc dotada de autonomia (cierta libertad de actuacién conforme a las
necesidades propias de una empresa industrial), si bien en tltima ins-
tancia dependia de la autoridad municipal. Los elementos objetivos y
subjetivos de dicha Comisién estaban minuciosamente regulados, con
la finalidad de garantizar su pleno sometimiento a los criterios técni-
cos y econémicos imprescindibles y necesarios para su gestion eficaz
y eficiente.

La Comisién, de entre tres y siete miembros, era nombrada por el
Consejo municipal entre personas técnicas competentes que tuvieran
la cualidad de elegibles como concejales municipales. El mandato era
de tres anos. Destacaba especialmente la regulaciéon de un conjunto
de criterios de incompatibilidad para sus miembros, complemento ne-
cesario de la especial y separada organizacién que la Ley prescribia
para los servicios publicos asumidos directamente por los municipios®’.

Por lo que se referia al aspecto objetivo, la Comisién se encargaba
de la administracién ordinaria, ejerciendo todas las facultades relativas
a oficinas, sueldos y salarios, plantilla, nombramientos y ceses. Asi-
mismo, proponia al Consejo municipal el presupuesto, presentaba las
cuentas, autorizaba los contratos, aprobaba los reglamentos de régimen
interior y deliberaba sobre todos los asuntos no reservados al Consejo.

Para MEzzANOTTE®® la Comisién tenia cardcter mixto pues, por un
lado, era emanacién del Consejo municipal y, por otro, debia ocupar-

%6 Cfr. los articulos 4 a 6 de la Ley y 5-37 de su Reglamento de desarrollo, asi como las
observaciones de C. MEZZANOTTE, Municipalizzazione dei servizi pubblici, cit., pags. 98-128,
142-143.

67 Por ejemplo, se prohibia elegir como miembros de la Comisién a quienes fuesen pro-
pietarios, socios o empleados de empresas que prestasen un servicio igual o similar al que iba
a prestar la azienda.

68 C. MEZZANOTTE, Municipalizzazione dei servizi pubblici, cit., pag. 128.
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se de asuntos de tipo técnico-industrial. Ello significa que participaba,
al mismo tiempo, de la naturaleza de las Administraciones publicas
locales y de las sociedades industriales privadas, y sobre esta doble na-
turaleza se basaban las disposiciones de la Ley y del Reglamento.

La direccién de la empresa se confiaba al director técnico, nom-
brado mediante concurso publico por el Consejo municipal y por tres
anos. El director era el representante legal de la azienda frente a terceros,
dirigia el personal, adoptaba medidas disciplinarias, informaba a la
Comisién, preparaba los presupuestos, presidia las subastas y firmaba
la correspondencia. La azienda se personificaba, asi, en el director téc-
nico, cuyas actuaciones debian asegurar el buen funcionamiento téc-
nico y administrativo del servicio. Esto explicaba, sin duda, las garan-
tias formales que rodeaban su nombramiento, y el aseguramiento de un
cierto periodo en el cargo que le permitiera desarrollar con libertad su
accién directiva en interés del servicio.

b) Normas en materia de presupuestos y contabilidad®®

Como se ha indicado, cada azienda debia tener una caja separada de
la ordinaria municipal, asi como también un inventario de bienes mue-
bles e inmuebles. Con ello pretendia garantizarse que no habria con-
fusién entre las cuentas de la azienda y las del resto de la Administra-
cién municipal.

El beneficio neto resultante de las cuentas de la azienda se distribuia,
en primer lugar, entre fondo de reserva y la participacién que se hubiera
concedido al personal. El destino del beneficio restante lo decidia el
Consejo municipal, atendiendo a las especiales condiciones y necesi-
dades de cada municipio, de la misma forma en que decidia sobre el
destino de cualquier otro beneficio municipal. Las pérdidas, por su
parte, se imputaban al fondo de reserva vy, si este no era suficiente, al
municipio. De ello se deduce, sin género de dudas, que la normativa ita-
liana permitia expresamente la obtencion de beneficios. Ello venia con-
firmado, ademas, por otras dos previsiones. Por un lado, se preveia ex-
presamente que las autoridades tutelantes de la actividad municipal
(Junta Provincial Administrativa y Comisién Real) analizaran la con-
veniencia financiera y econémica de la asuncién directa cuando par-
ticiparan en la decisién sobre la admisibilidad o no de un proyecto de
municipalizacién. Por otro lado, se establecia también que dichas au-

69 Véanse los articulos 8 de la Ley y 69-75 del Reglamento y el detallado analisis al res-
pecto de C. MEZZANOTTE, Municipalizzazione dei servizi pubblici, cit., pags. 134-142.
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toridades de control pudieran intervenir el servicio si no daba benefi-
cios, e incluso revocar la municipalizacién.

Por todo ello puede afirmarse que uno de los fines primordiales de
la municipalizacién, aunque no tinico, era la consecucién de un bene-
ficio econémico. Como sefalara PISCHEL, las aziende, a pesar de ser
publicas y orientarse, l6gicamente, a la utilidad colectiva, no dejaban
de sujetarse a la légica empresarial’®,

Finalmente, el reglamento de cada servicio concretaba las normas
especificas para el funcionamiento administrativo, contable y técnico
de la azienda speciale, estableciéndose, asimismo, normas relativas a
cuestiones de personal, al reparto de beneficios y utilidades y a las ta-
rifas. Respecto de estas ultimas, dada la gran variedad de servicios pu-
blicos, la Ley optaba por decir tinicamente que el reglamento debia
contener las tarifas relativas al servicio y las normas para su modifi-
cacion.

¢c) La discusion en torno a la personalidad juridica

La configuracion de la azienda como una administracién distinta de
la ordinaria del municipio, con balances y cuentas separados y admi-
nistrada por una Comisién de técnicos y un director que la representaba
frente a terceros, suscité importantes dudas sobre si aquella tenia o
no personalidad juridica distinta de la del municipio.

La cuestion se resolvié de forma casi unanime, afirmandose que la
autonomia de gestion, tanto contable como financiera, y la capacidad
procesal de que gozaban las aziende speciali no eran incompatibles con
la ausencia de personalidad juridica. La doctrina acogié desde el primer
momento la teoria de la falta de personalidad juridica, mientras la ju-
risprudencia mostré mayores reticencias e, incluso, inicialmente opté
por la tesis contraria’l.

70 En este sentido, sefialaba que el elenco de actividades municipalizables enunciado en
la Ley se referia, mayoritarimente, a actividades idéneas, por su naturaleza, a producir un ré-
dito. Cfr. G. PISCHEL, La municipalizzazione in Italia..., cit., pags. 126 y 127. Ahora bien, ello
no significaba que no se aceptaran servicios que incurrieran en pérdidas. Asi, MEZZANOTTE
apuntaba que no todos los servicios publicos debian y podian necesariamente ser remune-
rativos, a pesar de lo cual debian proveerse, en beneficio de la comunidad. Cfr. C. MEZZANOTTE,
Mumnicipalizzazione dei servizi pubblici, cit., pag. 88.

71 En efecto, la Corte de Casacién de Roma, en su decisién de 25 de mayo 1912, recono-
ci6 la personalidad juridica de las aziende speciali, afirmando que si «la empresa tiene un pa-
trimonio y el poder de obligarse a disponer, ello significa que es sujeto de derecho, pues el de-
recho consiste, precisamente, en la facultad de querer». Cfr. U. Borsl, «Municipalizzazione
dei pubblici servizi», cit., pag. 805; U. Borsi, «La mancanza di personalita giuridica nelle
aziende speciali dei servizi direttamente assunti da comuni e provincie», en U. Borsi, Studi
di Diritto Pubblico, Volume Primo, Cedam, Milano, 1976, pag. 300. No obstante, en la deci-
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El principal argumento que se hizo valer al respecto estaba rela-
cionado con el verdadero sentido o finalidad de la Ley. Sefialaba en-
faticamente BORSI que su principal objetivo era conseguir ventajas fi-
nancieras para los municipios: que los beneficios que se obtenian
del ejercicio de determinados servicios —que se prestaban previo
pago— pasaran de manos de los concesionarios privados a manos pu-
blicas’?.

La azienda speciale se ide6 como medio dirigido a aumentar las ga-
nancias que se querian asegurar al municipio y, por lo tanto, se con-
figuré como instrumento a disposicién de este. En ningtin caso la es-
pecialidad de la azienda podia eliminar la cualidad que ostentaba
aquel como titular de la gestién del servicio al cual esta estaba de-
dicada’3. Todas las facultades que se le atribuian estaban dirigidas a
hacer que el servicio pudiera ser ejercido con flexibilidad, sin cargas
burocraticas, siguiendo el modelo de las modernas empresas indus-
triales”4.

La ausencia de un patrimonio propio era otro de los argumentos ca-
pitales que se hicieron valer. El patrimonio de las empresas municipa-
lizadas estaba formado por fondos provenientes de un servicio publi-
co municipal, los cuales, en virtud del ejercicio directo, volverian a las
arcas municipales. Asi, lo que se obtuviera de la gestién del servicio se-
rian beneficios para el municipio, y si habia pérdidas caerian también
de su lado. Por lo tanto, el patrimonio de los servicios pablicos perte-
necia al municipio vy, faltando asi al menos una de las condiciones ne-
cesarias para su calificacién como ente moral, la empresa municipali-
zada carecia de verdadera y propia personalidad juridica’>.

En fin, se alegaba, en definitiva, que la Ley «no pretendia crear
nuevos entes locales con patrimonio propio en el &mbito municipal, sino
Unicamente constituir administraciones distintas, las cuales, sin ser
enteramente dependientes del municipio, tengan una cierta autono-

sién de 25 de abril de 1914 la misma Corte expresé la opinién contraria, basandose en los de-
bates parlamentarios, y sehalando que estaba ampliamente demostrado que el municipio
era el dominus de la gestion del servicio municipalizado. Esta tesis fue confirmada por la Cor-
te Suprema en sus decisiones de 26 de marzo de 1918 y 6 de marzo de 1931.

72 U. Borsl, «La mancanza di personalita giuridica...», cit., pag. 304.

73 GIANNINI afirmaba que la azienda era un érgano del municipio y no un ente separado,
a pesar de tener capacidad negocial plena y autonomia financiera, contable y de gestién. De
ahi que utilizara la expresién empresa-6rgano (impresa-organo) para diferenciarla de la
empresa-ente (impresa-ente), que si tendria personalidad juridica propia. Cfr. M. S. GIANNI-
N1, «Profili giuridici della municipalizzazione...», cit., pag. 620, y M. S. GIANNINI, «Le impre-
se pubbliche in Italia», en M. S. GIANNINI, Scritti, vol. IV (1955-1962), Giuffre, Milano, 2004,
pags. 370, 378, 379 y 385.

74 U. Borsl, «La mancanza di personalita giuridica...», cit., pag. 304.

75 C. MEZZANOTTE, Municipalizzazione dei servizi pubblici, cit., pags. 84 y 85, y U. BORslI,
«La mancanza di personalita giuridica...», cit., pag. 299.
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mia y unas ciertas facultades, indispensables para el normal y eficaz fun-
cionamiento del servicio publico y de la empresa que lo provee»®.

B) La gestion directa pura (gestione ad economia)

MEezzANOTTE’? sefialaba con acierto que la Ley delineaba una es-
tructura gradual en cuanto al ejercicio directo de servicios ptiblicos. Por
un lado, una serie de disposiciones para servicios en los cuales preva-
lecia el tecnicismo (azienda speciale). Por otro lado, un segundo orden
de disposiciones para servicios de escasa importancia o en los que no
prevalecia el elemento industrial o técnico (gestione ad economia). La
idea fundamental era que a medida que iba disminuyendo la impor-
tancia de los motivos que justificaron la creacién de las aziende iba
disminuyendo también la rigidez de las reglas previstas, hasta alcanzar
las normas ordinarias de la Administracién publica’s.

La principal caracteristica de la gestién directa pura o ad econo-
mia radicaba en que suponia la prestacion del servicio sin la autonomia
propia de la azienda speciale, a través de los propios érganos del mu-
nicipio. Es decir, la gestion del servicio continuaba formando parte de
la administracién ordinaria de aquel. Ello se reflejaba en el 6rgano
que la proveia, que era el Consejo municipal; en el personal, que era per-
sonal municipal; en la contabilidad, que no estaba separada de la con-
tabilidad del municipio gestor del servicio; en los actos relativos al ser-
vicio, que debian considerarse actos sujetos a la normativa municipal”®.

La gestion directa pura estaba prevista para los servicios de escasa
importancia o con caracter no prevalentemente industrial, siendo el
ente local quien debia decidir qué forma de gestion era la mas oportu-
na y conveniente. Precisamente la interpretacién de lo que debia
entenderse por «escasa importancia» y por «caracter no prevalente-
mente industrial» se erigié en una de las cuestiones que mayores con-
troversias suscito.

La escasa importancia podia interpretarse referida al servicio en si
mismo o referida al conjunto de la actividad del municipio. De este
modo, el ejercicio ad economia podria ser adoptado en las grandes ciu-
dades para los servicios de menor importancia y en los municipios pe-

76 Cfr. C. CAMERA/A. MAGNANI, Commento alla legge 29 marzo 1903, cit., pags. 61-68;
C. MEZZANOTTE, Municipalizzazione dei servizi pubblici, cit., pags. 83-85; G. Bozzi, «Munici-
palizzazione dei pubblici servizi», cit., pag. 374; U. Borsl, «La mancanza di personalita giu-
ridica...», cit., pag. 300.

77 C. MEZZANOTTE, Municipalizzazione dei servizi pubblici, cit., pags. 86y 87.

78 C. MEZZANOTTE, Municipalizzazione dei servizi pubblici, cit., pag. 85.

79 G. Bozzi, «Municipalizzazione dei pubblici servizi», cit., pag. 373.
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quefios, en cambio, para servicios principales. En este sentido, la doc-
trina sefialaba que solo una gran instalacién y un amplio tréafico co-
mercial hacian conveniente instituir una azienda para la gestién del
servicio. Si tales condiciones no se daban, la asuncién directa del ser-
vicio solo parecia 1til si se hacia ad economia®.

Por lo que se refiere al caracter industrial, su ausencia no justificaba
automaticamente la preferencia por la gestiéon directa pura, pues la
exigencia de un personal muy numeroso o la presencia de gran canti-
dad de instalaciones podian hacer igualmente conveniente su gestion
mediante empresa municipalizada8!. Parece, por lo tanto, que lo deci-
sivo no era la naturaleza del servicio —industrial o no—, sino la esca-
sa importancia del mismo. Asi parecieron entenderlo, afirmaba Bozzi,
la doctrina y la jurisprudencia, y asi se desprendia, en su opinién, del
tenor literal de la Ley32. En cualquier caso, la decisién sobre la ges-
tién directa pura o mediante azienda era una cuestiéon de oportunidad
sobre la que decidia la Administracién municipal; a ella incumbia va-
lorar las condiciones de vida municipales, el desarrollo que un servicio
podria asumir, la cantidad y la calidad de los medios personales y ma-
teriales que se precisaban para su gestion, las relaciones del municipio
con la empresa privada, etc.

Al margen de esta cuestion interpretativa, lo cierto es que la gestion
ad economia parecia estar pensada como la forma de gestién residual,
mientras la azienda speciale se erigia, al menos formalmente, en la ti-
pica forma de gestién. Asi se deducia de la letra de la Ley, que reservaba
la gestion directa pura para servicios de escasa importancia o no pre-
valentemente industriales83.

Sin embargo, muchos municipios se inclinaron por privilegiar, para
la prestacién de sus servicios, la gestién directa pura. En primer lu-
gar, porque el ejercicio ad economia ya existia con anterioridad a 1903;
de hecho, era la forma de gestién empleada por muchos de ellos has-
ta entonces, lo que explica su resistencia a adaptarse a la nueva nor-
mativa®. A ello se sumé, ademas, la complejidad del procedimiento
disenado por la Ley para la asuncién del servicio mediante azienda
speciale. Al ser una férmula mas simple y menos controlada por el po-

C. MEZZANOTTE, Municipalizzazione dei servizi pubblici, cit., pag. 190.

U. Borsi, «Municipalizzazione dei pubblici servizi», cit., pag. 804.

G. Bozzi, «Municipalizzazione dei pubblici servizi», cit., pag. 373.

U. Borsi, «Municipalizzazione dei pubblici servizi», cit., pags. 804-806.

F. RUGGE, «Gli esordi della municipalizzazione in Italia. Appunti su Stato, autonomie,
socialismo municipale», JUS, num. XXXI, 1984, pag. 193. En el mismo sentido también,
U. Borsl, «Municipalizzazione dei pubblici servizi», cit., pag. 805. Segin parece, no fueron
Unicamente municipios pequefios los que intentaron obviar la constitucién de aziende, sino
también municipios de mayor relevancia, como Mdédena (para el caso de una fabrica de hie-
lo), Varazze o incluso Milan, en ambos casos para el servicio eléctrico.
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der central, muchos municipios optaron, forzadamente, por la gestién
ad economia en detrimento de la constitucién de aziende speciali®>.

3. El procedimiento municipalizador

La Ley establecia que debian ser los 6rganos municipales quienes de-
cidieran qué sistema era, en un determinado momento, el mejor para
el ejercicio de un servicio publico. Para ello debian valorar todos los ele-
mentos a favor o en contra de la gestién directa, basandose no solo ni
exclusivamente en cuestiones financieras o en los inconvenientes de-
rivados de la gestién mediante concesion, sino teniendo en cuenta,
también, los beneficios sociales que reportaria a la colectividad®®.

La constitucién de una azienda speciale comenzaba con la elabora-
cioén de una serie de informes sobre la conveniencia de asumir direc-
tamente el servicio. Dichos informes constituian la base sobre la que se
articularia la posterior decisién del Consejo municipal. En particular,
se debia elaborar un proyecto técnico y financiero en el que se indica-
sen: los medios para hacer frente a los gastos de instalacién y rescate;
los medios de los que disponia el municipio para la gestiéon del servicio
que se queria asumir; el coste de produccién y prestacion del servicio;
la ordenacién técnica y administrativa de la azienda; el periodo de tiem-
po en que seria necesaria la renovacién de los elementos del capital
de implantacién; las tarifas que pretendia asignar al servicio; las razo-
nes que aconsejaban, en su caso, la asuncién con monopolio, etc. El pro-
yecto se acomparfiaria de una memoria sobre la situacién local en re-
lacion con el servicio y las ventajas econémicas y sociales que se
perseguian con el ejercicio directo.

Tras esta primera fase de cardcter preparatorio se iniciaba una fase
deliberativa en la que se discutia y votaba la propuesta de asunciéon
del servicio en el Consejo municipal. La decisiéon adoptada se sometia,
seguidamente, a informe de la Junta Provincial Administrativa (por
un plazo de treinta dias) y a un tramite de informacién publica en el que
cualquier ciudadano podia presentar sus observaciones. Transcurrido
el plazo de treinta dias se pasaba el expediente al prefecto, que debia
transmitir a la Comisiéon Real la deliberacién municipal, junto con sus
observaciones, y el informe de la Junta Provincial Administrativa.

La Ley establecia que la Comisién Real examinara la propuesta re-
sultante de la deliberacion, «especialmente en lo que se refiere a los as-

85 F. RUGGE, «Gli esordi della municipalizzazione in Italia...», cit., pag. 193-195.
86 G. Bozzi, «Municipalizzazione dei pubblici servizi», cit., pag. 372.
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pectos financieros y econémicos, y diera su opinién sobre la admisi-
bilidad de la misma». Por lo tanto, la Comisién, que decidia por mayoria
absoluta, extendia su analisis sobre el conjunto entero de la decision,
si bien prestando particular atencion a los aspectos financieros y eco-
némicos, debido a la especial competencia técnica de sus miembros?”.

Si la opinién de la Comisién Real era favorable se abria una nueva
fase del procedimiento, que culminaba con la convocatoria de la Jun-
ta de electores del municipio para que se pronunciasen en referéndum
sobre la asuncion directa del servicio. La Ley exigia, para aprobar la mu-
nicipalizacién, que la mitad mas una de las papeletas depositadas fue-
sen de «si»; si el resultado era empate, el referéndum se entenderia de-
sechado. Si la votacién era desfavorable, no podia volverse a decidir
sobre el mismo asunto hasta pasados tres afios.

Senalaba BERRUTTI que la figura del referéndum hallaba su razén de
ser en un conjunto de diversas consideraciones. Por un lado, con el
ejercicio directo los municipios asumian una nueva forma de actividad
no estrechamente vinculada a sus tareas naturales, emprendiendo ac-
tuaciones que podian determinar un dafio a sus finanzas. Por otra par-
te, se trataba de servicios ptiblicos en los que todos los electores esta-
ban interesados, asi como de empresas en las que se manejaba dinero
publico, por lo que, en definitiva, era importante contar con la apro-
bacion de los interesados®8.

Finalmente, la tercera fase, de caracter ejecutivo, consistia en la
concreta constitucién de la azienda y la puesta en funcionamiento del
servicio. Asi, la Administracién municipal redactaba el reglamento es-
pecial que regiria la vida de la empresa municipalizada. Seguidamen-
te, la Junta Provincial Administrativa lo examinaba y el prefecto lo ha-
cia ejecutivo.

Excepcidn a este riguroso procedimiento era la asuncién directa
del servicio ad economia, en cuyo caso se eliminaba la obligacién de
constituir una azienda speciale. Ahora bien, para ello era preciso que se
tratase de servicios de menor importancia y que carecieran de un ca-
racter prevalentemente industrial. Esta excepcion estaba destinada a
matizar el uniformismo del sistema instaurado, y buscaba también
evitar, en ciertos casos, los inconvenientes y gastos derivados de un or-

87 C. MEZZANOTTE, Municipalizzazione dei servizi pubblici, cit., pag. 159.

88 A. BERRUTI (relatore), Congresso Nazionale sui problema della municipalizzazione. Ri-
forma del T.U. 15 ottobre n. 2578..., cit., pags. 9y 10; G. PISCHEL, La municipalizzazione in Ita-
lia..., cit., pag. 143. Debe senalarse que en la redaccién originaria de la Ley el referéndum se
establecié como obligatorio para todos los supuestos de municipalizacién; mas tarde, en
1923, se limitaria al caso de oposicién de al menos una vigésima parte de los electores o de
un tercio de los concejales municipales. Finalmente, seria derogado con la ascension del fas-
cismo. Cfr. U. Borsl, «Municipalizzazione dei pubblici servizi», cit., pag. 806.
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ganismo administrativo, desproporcionados considerando la simplici-
dad del fin®°.

A la vista de todo ello, lo cierto es que el procedimiento para la
asuncién del servicio mediante azienda speciale estaba minuciosa y de-
talladamente regulado, configurandose como procedimiento comple-
jo que rodeaba de numerosas cautelas el ejercicio directo de un servi-
cio municipal®. Ello explica, sin duda, que muchos municipios trataran
de sortearlo recurriendo artificialmente a la gestién directa pura.

4. Elrescate de concesiones

Una ley que modificaba profundamente las atribuciones de un ente
publico por lo que se referia al ejercicio de los servicios que estaba
obligado a proveer era, sin duda, una ley de orden publico. Era evi-
dente por tanto el interés en su rapida ejecucién, evitando que razones
privadas pudieran retrasarla®'. Sin embargo, lo cierto es que en 1903
muchos de los principales servicios municipales que hubieran podido
municipalizarse habian sido otorgados a empresas privadas a través de
concesiones, en muchos casos, ademas, a muy largo plazo, del que solo
habia transcurrido una pequefia parte®?.

Parecia oportuno, pues, permitir a los municipios, bajo ciertas con-
diciones, el rescate anticipado de las concesiones otorgadas. Asi, el le-
gislador estableci6 un plazo en proporcion a la duracién de la concesion,
debiendo haber transcurrido un tercio de la misma. Sin embargo, para
evitar que, en determinados casos, se convirtiera en un plazo o dema-
siado breve y exiguo o, por el contrario, excesivamente largo, se pres-
cribié un minimo de diez afios desde el efectivo inicio del ejercicio y un
maximo de veinte. Asimismo, cuando el municipio no hiciera uso de su
derecho para ejercer el rescate al término de los plazos establecidos, se
establecian nuevos plazos recurrentes de cinco en cinco afos, para evi-
tar que la condicién de concesionario deviniera excesivamente precaria®.
El rescate debia ir, en todo caso, precedido de un preaviso de un afio.

89 A. BERRUTI (relatore), Congresso Nazionale sui problema della municipalizzazione. Ri-
forma del T.U. 15 ottobre n. 2578..., cit., pag. 10.

9% G. Bozzi, «<Municipalizzazione dei pubblici servizi», cit., pag. 372; C. MEZZANOTTE, Mu-
nicipalizzazione dei servizi pubblici, cit., pags. 149 y 150; G. PISCHEL, La municipalizzazione in
Italia..., cit., pag. 143.

91 C. MEZZANOTTE, Municipalizzazione dei servizi pubblici, cit., pags. 278 y 279.

92 Cfr. U. Borsl, «Municipalizzazione dei pubblici servizi», cit., pag. 806; G. PISCHEL, La
municipalizzazione in Italia..., cit., pag. 146.

93 Con detalle, exponiendo las diversas opciones e interpretaciones en relacién con los pla-
zos y las épocas en las que se podria verificar el rescate, D. DALUALPI, Imprese municipalizzate. ..,
cit., pags. 109-117.
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La cuestion de los plazos suscité numerosas controversias. De he-
cho, el proyecto originario establecia un plazo de cinco afios antes de
que pudiera procederse al rescate anticipado, pero la Comisién parla-
mentaria que estudi6 el proyecto propuso, como «criterio méas racional»,
la cuarta parte de la duracién total de la concesién®. Por su parte, en
el memorandum presentado por una comisién de industriales se exigia
un plazo de, como minimo, la mitad de la duracién total del contrato®>.
La opcién definitiva fue, como vimos, la de un tercio de la duracién de
la concesion. Un plazo que se estimé de «conciliacién» entre las di-
versas peticiones extraparlamentarias, la propuesta de la Comisiéon
parlamentaria y las enmiendas presentadas a lo largo de la discusién en
las Camaras®®.

Al margen de la discusién sobre los plazos se trataba, ciertamente,
de una cuestiéon problemética. Suponia, en definitiva, resolver si el le-
gislador, ante el silencio de las concesiones, o incluso en contra de
clausulas expresas, podia ordenar la resolucién de contratos ya esti-
pulados entre municipios y empresarios®’.

Uno de los puntos mas discutidos en relacion con el rescate antici-
pado de las concesiones fue la valoracién de la indemnizacién que de-
bia pagarse a los concesionarios”®. La Ley adopté una férmula inter-
media entre otorgar poderes discrecionales a quien debia determinarla
y prescribir, de modo preciso y taxativo, los coeficientes que debian
concurrir a su formacién. En este sentido, preveia una «indemniza-
cion equitativa en la cual se tuvieron en cuenta», por un lado, el valor
«industrial» de la instalacién valorado en el momento del rescate vy,
por el otro, las ganancias que la empresa habria percibido presumi-
blemente desde el momento del rescate hasta el final de la concesion.
La Ley acogia, asi, el principio del lucro cesante, duramente criticado
por los socialistas, que veian en €l una injustificada ventaja a favor del
capital privado y un freno a la posibilidad de municipalizar, pues los mu-
nicipios se verian gravados con importantes deudas financieras®.

94 P. HERTNER, «Municipalizzazione e capitale straniero...», cit., pags. 62y 63.

95 P. HERTNER, «Municipalizzazione e capitale straniero...», cit., pag. 64. Se trataba de una
comisiéon formada por trece miembros pertenecientes a empresas de importancia y que en
1902 consigné al Gobierno dos informes suscritos por un total de 84 empresas.

9% Cfr. R. FRANCO, «La municipalizzazione dei servizi pubblici in Italia: alcune note in mar-
gine alla Legge 103/1903», en AA.VV,, Annali dell’Istituto di Storia, 11, 1980-1981, Universita
degli Studi di Firenze, Firenze, pags. 223-225.

97 G. PISCHEL, La municipalizzazione in Italia..., cit., pag. 147.

98 Un estudio detallado sobre la forma de valorar la indemnizacién, aportando datos y
ejemplos concretos, en D. DALUALPI, Imprese municipalizzate..., cit., pags. 117-135. La cuan-
tia de la indemnizacién se determinaba mediante acuerdo amistoso de las partes, con la
aprobacion de la Junta Provincial y la Comisién Real. A falta de acuerdo se recurria a un pro-
cedimiento arbitral de doble instancia.

99 R. FRANCO, «La municipalizzazione dei servizi pubblici in Italia...», cit., pags. 225y 226.
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Por otra parte, la Ley no regulaba cémo indemnizar a aquellos em-
presarios que ejercian libremente una industria hasta que se producia
la municipalizacién con monopolio. Asi, parte de la doctrina entendia
que no cabia aplicar las normas previstas para el rescate de concesio-
nes, al no existir ningtn vinculo directo o relacién preexistente entre el
municipio y el industrial ni, por lo tanto, resolucién anticipada alguna.
Si habia un dafo, y era preciso indemnizarlo, pero limitandose al re-
sarcimiento del mismo y no, como en el caso del rescate, al lucro ce-
sante!%9. Al respecto opinaba RUGGE que en sede parlamentaria no se
habia tenido valor para afrontar tal laguna, puesto que colmarla sig-
nificaba tomar partido politico en uno de los aspectos mas punzantes
de la Ley!%!, Por ello se prefiri6é delegar en el juez o magistrado even-
tualmente encargado del caso concreto. Sorprendentemente, la res-
puesta de los tribunales no fue la que los partidarios de la libertad in-
dustrial esperaban. Asi por ejemplo, la Corte de Casacién de Napoles
consideré, en un fallo de 11 de febrero de 1913, que el municipio no de-
bia ninguna indemnizacién al empresario que, antes de la declaraciéon
de monopolio, ejercia un servicio en libre competencia!9?,

En fin, lo cierto es que muchas empresas no se opusieron ni a la ges-
tién directa por parte del municipio ni a la revocacién de las concesio-
nes, centrando sus esfuerzos en garantizar las mejores condiciones
para el rescate!%3. Ello vendria avalado por la baja litigiosidad en la
materia que se observa entre 1904 y 1913, que indicaria la tendencia de
muchos empresarios a intentar lograr un acuerdo amistoso y evitar un
enfrentamiento directo con el municipio. Segin RUGGE, tuvo que ser fre-
cuente el caso de un feliz y rapido acuerdo entre el ente publico decidido
a municipalizar un servicio y una empresa privada bien dispuesta a ce-
der —previa indemnizacion— las instalaciones, tal vez excesivamente
obsoletas, para retirarse asi de una negocio que, posiblemente, ya no le
proporcionaba todas las ventajas a las que aspiraba!®4.

100 C., MEZZANOTTE, Municipalizzazione dei servizi pubblici, cit., pags. 293 y 294.

101" Segtin este autor, mediante tal vacio se corria el riesgo de obviar algunos de los prin-
cipios del Estado de Derecho liberal, sustancialmente la intangibilidad de la propiedad pri-
vada. Cfr. F. RUGGE, «Un nuovo pubblico. Profili giuridico-amministrativi dellimprenditorialita
municipale in eta giolittiana», en A. BERSELLI/F. DELLA PERUTA/A. VARNI (a cura di), La muni-
cipalizzazione in area padana. Storie ed esperienze a confronto, Franco Angeli, Milano, 1988,
pags. 28 y 29.

102 Cfr. F. RUGGE, «Un nuovo pubblico. Profili giuridico-amministrativi...», cit., pags. 29
y 30. Dicha sentencia venia a confirmar la jurisprudencia anterior de la Corte de apelacion
de Bolonia de 1908.

103 R. FrRANCO, «La municipalizzazione dei servizi pubblici in Italia...», cit., pags. 223-
225.

104 F. RUGGE, «Un nuovo pubblico. Profili giuridico-amministrativi...», cit., pag. 24.
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IV. LA INCIDENCIA DE LA LEY ITALIANA SOBRE LA REGULACION DE LA MUNI-
CIPALIZACION DE SERVICIOS EN ESPANA

El escaso desarrollo del fenémeno municipalizador en nuestro pais
durante la dltima parte del siglo x1x explica que fuera también muy
escaso, o incluso inexistente, el interés doctrinal y politico por las mu-
nicipalizaciones en ese mismo periodo. Asi, serd necesario esperar a los
primeros anos del siglo XX para encontrar algunos estudios tedrico-ju-
ridicos sobre esta materia, y siempre recogiendo experiencias extran-
jeras!'%, Tampoco encontramos referencia alguna a la municipaliza-
cién en los numerosos proyectos de reforma local presentados a Cortes
durante el tltimo tercio del siglo x1x106,

El interés, tanto politico como tedrico-juridico, por el fenémeno de
la municipalizacién de servicios publicos aparece en Espana de la
mano de la Legge sulla municipalizzazione dei pubblici servizi. Con ro-
tundidad lo afirmaba Fernando ALBI en su Tratado de los modos de ges-
tion: la preocupacioén por las municipalizaciones llega a Espana solo a
raiz de la Ley italiana de 1903197,

En efecto, la primera monografia publicada en Espana sobre mu-
nicipalizaciones, del profesor GAscON Y MARIN, se ocupaba amplia-
mente de la entonces recién aprobada Ley italiana. En dicho trabajo,
GASCON Y MARIN analizaba los principales aspectos que deberia conte-
ner cualquier regulacién de la municipalizacién de servicios, explica-
ba seguidamente cual habia sido la opcién del legislador italiano, va-
lorandola criticamente, y finalmente hacia propuestas, inspirandose
en la Ley italiana, para una futura y deseable regulacién espafiola en la
materia. Junto a GASCON, otros autores coetaneos como GUENECHEA,
Adolfo PosapA, ENSENAT ALEMANY, LON Y ALBAREDA o VALLES I PUJALS
también estudiaron y se refirieron en sus trabajos a la normativa ita-
liana, aunque con menos detalle y en menor medida.

105 Cfr. N. MAGALDI, «La primera doctrina espafiola sobre la municipalizacién de servicios
publicos. En particular, la recepcién de la doctrina extranjera por el profesor Gascén y Ma-
rin», Revista Aragonesa de Administracion Publica, nums. 39-40, 2012, pags. 165-220.

106 En efecto, aunque la Ley municipal de 1877 estuvo vigente durante medio siglo, coin-
cidiendo con la practica totalidad de la Restauracion canovista, nunca logré desprenderse de
una permanente sensacion de provisionalidad, viviendo un constate y mantenido estado de
reforma que enlazaba con la crisis de fin de siglo. Por ello, en los casi cincuenta afios de su
vigencia hubo un total de veintidés proyectos de reforma, todos fallidos, hasta la aprobacién,
en 1924, del Estatuto municipal de Calvo Sotelo. De ellos, practicamente los trece primeros
corresponden aun, cronolégica e ideolégicamente, a postulados tipicamente decimonéni-
cos, y en ellos no hay mencion alguna de la municipalizacién de servicios. Cfr. sobre ello
Nuria MAGALDI, Los origenes de la municipalizacion de servicios..., cit., pags. 161-166.

107 F, ALBI CHOLBI, Tratado de los modos de gestion de las corporaciones locales, Aguilar, Ma-
drid, 1960, pag. 78.
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Pero, ademas, la Ley italiana despert6 también el interés de nues-
tros politicos por la municipalizacién. Asi, en 1903 se documenta por
primera vez, durante la tramitacién del primer proyecto maurista!8,
una discusién parlamentaria sobre la posibilidad de municipalizar ser-
vicios. Aunque en él no se regulaba expresamente dicha institucion,
esta se convirtié en protagonista de uno de los debates parlamentarios
maés conocidos: el que mantuvieron, en la sesiéon de 11 de octubre de
1904, el propio Maura y Gumersindo de Azcarate. A las criticas de este
ultimo al proyecto por no haber regulado explicitamente la municipa-
lizacion de servicios objetaba Maura que esta «es una evolucién que po-
dran hacer siempre los municipios con tal de que no falten a las leyes,
y yo no conozco leyes que, como generalidad y como regla, prohiban
semejante cosa»'%’. Como sefialaria después GASCON Y MARIN, con el pri-
mer proyecto maurista «la afirmacién favorable a la posibilidad de
municipalizar estaba hecha, en pleno Parlamento y por el ministro de
la Gobernacion»!19,

Es con el segundo proyecto maurista!!! cuando la municipaliza-
cion de servicios adquiere carta de naturaleza: su articulo 100 consig-
na de la competencia exclusiva del Ayuntamiento la municipalizaciéon
de servicios que antes vinieran prestando individuos, sociedades, em-
presas particulares o incluso el Estado, previo consentimiento de este.
En la discusién parlamentaria que acompanié al proyecto se sefial6,
ademas, que no bastaba el mero reconocimiento de la posibilidad de
municipalizar, sino que era preciso determinar las condiciones en que
dicha facultad podria utilizarse. Asi, desde algunos sectores se postu-
16 la necesidad de aprobar una ley especial dedicada especificamente
a la municipalizacién de servicios, «como habia ocurrido en Italia»!12,

No fue esta la tnica referencia a ITtalia durante la tramitacién del se-
gundo proyecto maurista. En efecto, durante los debates parlamenta-
rios adquirié gran importancia la figura de José Canalejas, cuyo discurso
en las sesiones de los dias 5 y 6 de noviembre de 1907 supuso una au-

111

108 Proyecto de Ley y Bases para la Reforma de la Administracién Local, presentado a las

Cortes por don Antonio Maura el 26 de mayo de 1903.

109 Discurso de don Antonio Maura, recogido en L. COSCULLUELA/E. ORDUNA REBOLLO,
Legislacion de Administracion Local 1900-1975 (1), Instituto de Estudios de Administracién
Local, Madrid, 1981, pag. 217.

10 J, GASCON Y MARIN, Estudio juridico de la municipalizacion..., cit., pag. 17.

1 Proyecto de Ley sobre régimen de la Administracién Local, presentado al Congreso de
los Diputados por el ministro de la Gobernacién, don Juan de la Cierva y Pefiafiel, el 31 de
mayo de 1907.

112 En el discurso pronunciado por José Sanchez Guerra en la sesién del dia 25 de octu-
bre de 1907, este traia a colacién la situacion italiana para compararla con el encorse-
tamiento a que se veian sometidos los municipios espafioles en la Ley municipal de 1877. El
texto del discurso se encuentra en L. CoscULLUELA/E. ORDUNA REBOLLO, Legislacién de Admi-
nistracién Local 1900-1975 (I), cit., pag. 562.
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téntica declaracién de intenciones en materia de municipalizacién,
con claras referencias a la normativa italiana''3. Canalejas se mostra-
ba plenamente favorable a esta y a una necesaria regulaciéon de la mu-
nicipalizacién de servicios en el ordenamiento juridico espafol. Asi,
vinculaba la municipalizacién a los cambios que se estaban produ-
ciendo en las funciones de los poderes publicos: aquella debia conce-
birse como instrumento destinado a reforzar las haciendas locales,
pero también como mecanismo para afrontar esas nuevas funciones de
los poderes publicos, esto es, la prestacién de nuevos servicios. Era
preciso, por lo tanto, aceptar y potenciar la municipalizacién de servi-
cios, pero sin que ello supusiera una actuacién auténoma de los entes
locales. Por el contrario, la municipalizacién de servicios deberia siem-
pre desenvolverse «en el marco de una activa vigilancia del Estado (...)
como ocurria en la Ley italiana».

El primer texto con vocacién de rango legal que expresamente en-
tré a regular la municipalizacién de servicios, mas alla de su mero re-
conocimiento, fue el Proyecto sobre reforma de la Hacienda municipal
de Gonzalez Beslada'!l®. Este establecia de forma concreta los servi-
cios susceptibles de municipalizacion y regulaba su tramitacion, con el
objetivo declarado de convertir la municipalizacién en fuente de in-
gresos para las haciendas locales. Siguiendo una linea de clara inspi-
racion italiana, el Proyecto autorizaba la expropiacion de los servicios
en manos de particulares o de empresas mediante la rescisién de los
contratos vigentes, «siempre que hubiere transcurrido la tercera parte
del plazo de concesién», «con aquellas condiciones que demanda el
respeto al derecho ajeno» y con un preaviso obligatorio minimo de un
afio.

Por otra parte, consciente de que el éxito de la municipalizacién ra-
dicaba en una «honrada e inteligente administracién», el Proyecto es-
tablecia, en su articulo 9, que los servicios municipalizados tendrian
una administracién separada e independiente de la general del muni-
cipio, con presupuestos y cuentas especiales, que formarian y lleva-
rian las comisiones encargadas del servicio, aunque sometidas a la
oportuna aprobacion y fiscalizacién de su gestion por parte del Ayun-
tamiento. No obstante, cuando «los servicios fueran de poca impor-
tancia o su naturaleza permitiera unirlos sin dificultad, podra consti-
tuirse una sola administracién para dos o mas servicios». Sin duda

113 Discurso pronunciado por don José Canalejas, sesiones de los dias 5y 6 de noviem-
bre de 1907, en L. CoscULLUELA/E. ORDUNA REBOLLO, Legislacion de Administracion Local
1900-1975 (1), cit., pag. 609.

114 Publicado en La Gaceta de Madrid el 15 de junio de 1905. El texto, cfr. en L. Coscu-
LLUELA/E. REBOLLO, Legislacion de Administracién Local 1900-1975 (1), cit., pags. 233-240.
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alguna, aquellas comisiones se inspiraron en las aziende speciali ita-
lianas; de igual modo, el eco italiano de los conceptos de servicios de
escasa importancia y de administracién para dos o mas servicios (azien-
de reunite) es innegable.

El dltimo gran proyecto fallido en materia de régimen local, antes
de la aprobacién del Estatuto de Calvo Sotelo en 1924, es el proyecto
Canalejas-Barroso, publicado el 17 de octubre de 1912113, cuya exten-
sa Base ntmero 11 se dedicaba a la municipalizacion de servicios.

En ella se detallaban las distintas fases de un procedimiento muni-
cipalizador que se iniciaba mediante un acuerdo del pleno sobre la
oportunidad y conveniencia de la municipalizacién. Tras ello, el mismo
Pleno designaba una Comisién de estudio, compuesta de concejales y
personal técnico, encargada de redactar una memoria sobre los aspec-
tos social, financiero y técnico del proyecto, asi como las obras nece-
sarias, coste probable de las mismas y recursos para realizarlas, plan de
organizacién, calculo de ingresos probables y de los gastos de sosteni-
miento, explotacién, etc. Seguidamente se procedia a la deliberacién y
acuerdo del Pleno, siendo preciso el voto favorable de las dos terceras
partes de los concejales que componian la corporacién. Cuando dicho
proyecto implicara monopolio se someteria a la votacién de los electo-
res del término municipal. En este sentido, pues, son dos los aspectos
que recuerdan a la Ley italiana: por un lado, la prevision del referéndum
local, aunque con un alcance mas limitado; por el otro, la necesidad de
elaborar un proyecto de estudio, técnico y financiero, y una memoria so-
bre las ventajas sociales y econémicas de la municipalizacién.

El proyecto preveia también la creacién de una comisién especial
elegida por el pleno del Ayuntamiento y «compuesta de concejales y per-
sonas competentes, extrafias a la corporacién, para que, con separacion
de la administracién del municipio, dirija la del servicio municipali-
zado» (aunque bajo la supervisién del Ayuntamiento). Ahora bien, si se
estaba ante «varios servicios de poca importancia o que por su natu-
raleza permitiera uniformarlos sin dificultad», se podrian compren-
der todos ellos en una sola empresa municipalizada. Sin duda alguna,
latian en esta regulacién los conceptos de las aziende speciali, de la ges-
tione ad economia y de las aziende riunite, que ya se insinuaban, tam-
bién, en el proyecto de Gonzalez Beslada!!®.

En cualquier caso, hasta ahora hemos podido constatar, tnica-
mente, la influencia de la Ley italiana en proyectos de ley que nunca vie-

115 E] texto del proyecto en L. CosCULLUELA/E. ORDUNA REBOLLO, Legislacion de Adminis-
tracion Local 1900-1975 (I), cit., pags. 747-819.

116 Sobre las similitudes con la regulacién italiana llamarfa la atencién, afios mas tarde,
F. ALBI CHOLBI, Tratado de los modos de gestion..., cit., pags. 160y 161.
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ron la luz. Como es sabido, en Espana fue necesario esperar hasta 1924
para conseguir un texto normativo que emprendiera, finalmente, la
tan ansiada reforma del régimen local!!’. Es preciso preguntarse, en este
punto, si también es posible descubrir en el Estatuto municipal el in-
flujo de la pionera regulacién italiana.

Como punto de partida debe indicarse que no hubo, ni durante la
tramitacion del Estatuto ni después de su aprobacién, referencias ex-
presas a la Ley italiana. Asi, se consideraba que los antecedentes in-
mediatos del Estatuto eran los proyectos mauristas, el proyecto de Ca-
nalejas y el de Gonzalez Beslada. Sin embargo, ello no debe llamar a
engano: tales referencias no hacian otra cosa que senalar, implicita-
mente, la influencia italiana sobre la regulacion del Estatuto pues,
como sabemos, en aquellos proyectos dej6é su impronta la Legge sulla
municipalizzazione dei pubblici servizi.

En primer lugar es preciso destacar cémo la Ley italiana inspiré,
sin duda, las previsiones del Estatuto en materia procedimental. En
efecto, el expediente municipalizador regulado en su articulo 169 se ar-
ticulaba sobre cuatro fases: a) un acuerdo del pleno del Ayuntamien-
to sobre la oportunidad de la municipalizacién del servicio; b) la ela-
boracién de una memoria al respecto por parte de una comisiéon de
estudio; ¢) la aprobacién de la memoria por el pleno del Ayuntamien-
to (con el voto favorable de las dos terceras partes de los concejales),
con la posterior exposicion al publico tanto del acuerdo como de la me-
moria; d) finamente, el voto de los electores del término municipal
sobre el proyecto de municipalizacién.

La memoria en particular, y al igual que ocurria en la normativa ita-
liana, se consideraba un tramite esencial que, por ello, debia realizarse
de forma rigurosa y detenida, con el asesoramiento de técnicos de reco-
nocida competencia. Mediante dicho estudio se pretendia determinar
la viabilidad del servicio desde los puntos de vista juridico, econémico y
del interés general!!8, El precepto sefialaba que en ella se estudiaria «el
aspecto técnico, financiero, juridico y social del servicio», afiadiendo
que se haria, también, «mencién expresa de las dificultades del periodo
de adaptacion y transicién», en clara alusion a las posibles consecuencias
sobre las empresas privadas y a los eventuales rescates de concesiones.

En relacién con esto ultimo, el Estatuto autorizaba en su articulo
172 a los Ayuntamientos la expropiacién de empresas industriales o

17 Sobre el Estatuto municipal, cfr. N. MAGALDI, Los origenes de la municipalizacion de ser-
vicios..., cit., pags. 268-287 y la bibliografia alli citada.

118 E. IBANEZ PAPELL, Servicios ptiblicos municipales: organizacién y aspectos econémi-
cos, con un estudio de la municipalizacion del abastecimiento de leche, Bayer Hnos. y Comp.,
Barcelona, 1940, pags. 77, 78 y 113.
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comerciales incompatibles con un monopolio proyectado, asi como la
rescisién de las concesiones vigentes si hubiera transcurrido la terce-
ra parte, al menos, de su plazo. Ademas, regulaba minuciosamente las
condiciones en las cuales debian realizarse aquellas expropiaciones,
con el objetivo claro de garantizar los derechos de los empresarios par-
ticulares. De este modo se establecia un preaviso obligatorio de un mi-
nimo de un ano y se regulaba el célculo de la indemnizacién a partir del
valor de la empresa en el momento del preaviso. No habia, en cambio,
previsiéon alguna sobre el lucro cesante, como si existia en la Ley ita-
liana. Las eventuales discrepancias entre el Ayuntamiento y la empre-
sa expropiada se resolvian, con intervencién de peritos de ambas par-
tes, mediante un sistema arbitral de doble grado, de forma parecida a
lo que establecia la normativa italiana.

Por otra parte, en el Estatuto se preveia también la figura del refe-
réndum, aunque su aplicacion no era general para todos los expedien-
tes municipalizadores como en la redaccion originaria de la Ley italiana,
sino inicamente en determinados supuestos que, con el tiempo (y en
ello si coincide con el caso italiano), se irfan reduciendo!!®. En cambio,
y a diferencia de la Ley italiana, en el Estatuto la intervencién tutelar
de autoridades superiores en el expediente municipalizador era in-
existente: este no exigia intervencion alguna por parte de la Adminis-
tracién central en la tramitacién y resolucién del expediente munici-
palizador!?9,

La regulacion de los modos de gestién municipalizadores del Esta-
tuto era una de las partes mas oscuras y confusas de dicho texto nor-
mativo. Aun asi, es posible también establecer paralelismos con la Ley
italiana. El Estatuto, al igual que esta, establecia que, junto a la pres-
tacién mediante empresa adjudicataria (esto es, el tradicional sistema
de concesion), los servicios publicos locales podrian prestarse mediante
la creacion de un 6rgano especial que recibiria el nombre de Consejo
de Administracién (art. 174). Ademas, cabia también la gestion direc-
ta pura o sin 6rgano diferenciado (la gestione ad economia de la Ley ita-

119 Entre otros supuestos, cuando la municipalizacién implicase monopolio o cuando se
tratase de servicios no obligatorios. Con caracter general sobre el expediente municipaliza-
dor, cfr. N. MAGALDI, Los origenes de la municipalizacion de servicios en Esparia, cit., pags. 435-
452.

120 Sefialaba IBANEZ PAPELL que «el Estatuto concedié amplia autonomia a los Municipios
en esta materia, ya que no exige la intervencién del poder central, ni su aprobacion (...) to-
das las garantias del interés publico quedan en manos de las corporaciones locales y de los
electores». Cfr. E. IBANEZ PAPELL, Servicios piiblicos municipales..., cit., pag. 103; M. CLAVERO
AREVALO, Municipalizacion y provincializacion..., cit., pag. 95. Por su parte, la Ley municipal
de 1935 inici6 una evolucién (que culminaria con las regulaciones posteriores en la materia)
encaminada a una cada vez mayor injerencia estatal en los procedimientos de municipali-
zacion.
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liana), si bien estaba reservada solo para determinados servicios cali-
ficados como obligatorios.

En la gestién mediante Consejo de Administracion, este se compo-
nia por tercios: un tercio de sus miembros eran elegidos por el Ayun-
tamiento entre sus concejales, otro tercio entre las asociaciones ins-
critas en el censo corporativo del municipio, y otro tercio entre técnicos.
El nombramiento del gerente se hacia por el Ayuntamiento, previa pro-
puesta del Consejo en terna motivada. El Ayuntamiento, por tanto, os-
tentaba el control interno del Consejo. Debe sefialarse que, pese al uso
del término «Consejo de Administracién», se trataba de una forma de
gestién mediante 6rgano diferenciado y no de un precedente de la em-
presa municipal en forma de sociedad privada'?!. Dicho Consejo, pues,
no se identificaba con una empresa mercantil (local) —atin inexisten-
te en nuestro ordenamiento juridico y en nuestra realidad local—, sino
con un 6rgano dotado patrimonialmente con los medios necesarios y
con un capital inicial, asi como con capacidad procesal y cierta auto-
nomia funcional y de gestioén, lo que le permitia, por ejemplo, la con-
tratacién de su personal!?2. A pesar del nombre, pues, este Consejo de
Administracién se asemejaba claramente a las aziende speciali, si bien
el Estatuto apenas las perfilaba, a diferencia del detalle caracteristico
de la Ley de 1903.

En relacién con estos 6rganos, que recibieron también la denomi-
nacién de «cajas separadas»'?3, se plante6 la discusién sobre si tenian
personalidad juridica y, al igual que en Ttalia, se entendié que carecian
de ella. Asi, para GArRcia-TREVIJANO Fos, la gestion mediante «caja se-
parada» suponia una desconcentraciéon que buscaba dotar de mayor fle-
xibilidad la prestacién del servicio, atribuyéndole autonomia financie-
ra y de gestion, lo cual, no obstante, no implicaba el reconocimiento de
su personalidad juridica!?4.

121" Asi lo entendia CLAVERO, quien sefialaba que el precepto hacia referencia al sistema de
6rgano especial y no al de la empresa municipal privada, evidenciando en todo caso la re-
gulacion confusa del Estatuto por lo que se referia a los modos de gestion de servicios. M. CLa-
VERO AREVALO, Municipalizacion y provincializacion..., cit., pags. 134 y 164. Por el contrario,
la denominacion utilizada en el Estatuto llevé a algunos autores (ALBI, MEMBIELA, GONZALEZ
BERENGUER) a ver en el Consejo un precedente de la empresa municipal en forma de socie-
dad privada. Sobre los modos de gestion en el Estatuto, cfr. N. MAGALDI, Los origenes de la mu-
nicipalizacion de servicios..., cit., pags. 396-405.

122 3. A. GARCIA-TREVIIANO Fos, «Aspectos de la Administracién econémica», nim. 12 de
esta REVISTA, 1953, pag. 68.

123 Un cierto sector doctrinal hablaba, en relacién con este tipo de érganos, de «hacien-
da especial» por clara influencia italiana. Cfr. J. A. GArcia-TREVIJANO Fos, «Aspectos de la Ad-
ministracién econémica», cit., pag. 66.

124 3. A. GARCIA-TREVIIANO Fos, «Aspectos de la Administracién econémica», cit., pags.
68 y 69. En el mismo sentido, M. CLAVERO AREVALO, Municipalizacién y provincializacion...,
cit., pags. 147 y 148.
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En fin, lo cierto es que, como bien ilustran tanto el texto italiano
como el Estatuto, la gestion directa se reducia por entonces a dos su-
puestos: la gestién directa pura o gestione ad economia, y la gestion
por medio de azienda speciale o caja separada. La primera, consisten-
te en el ejercicio de la actividad econémica a través de los propios 6r-
ganos municipales, fue la primera y mas primitiva forma de gestién di-
recta, valida por la debilidad de los primitivos servicios y su caracter no
industrial. Ahora bien, en cuanto el caricter industrial y econémico
del servicio adquiria una minima significacién, dejaba de ser factible
y surgia, entonces, la azienda speciale o caja separada, que suponia una
desconcentracion jerarquica que no llegaba a la personificacién total.

Las cajas separadas tenian, ciertamente, un presupuesto y un pa-
trimonio distintos, una mayor libertad de accién para desarrollar su
actividad y unos 6rganos técnicamente adecuados a sus funciones.
Sin embargo, su flexibilidad no era completa y frecuentemente se
mostraba insuficiente para una adecuada gestién empresarial!?5. De
ahi que «desde el momento en que la técnica administrativa alcanza
alguna perfeccién, es undnime la doctrina en el sentido de la conve-
niencia de que los servicios municipalizados sean administrados por
organismos auténomos fiscalizados por la corporacién municipal»!2°.
Se empezaria asi a abrir paso la tendencia que en nuestro pais intro-
dujera Royo VILLANOVA bajo la expresién «descentralizacion por ser-
vicios».

V. CONCLUSIONES

El presente trabajo ha puesto de relieve la especial significacién
que hay que otorgar a la Legge sulla municipalizzazione dei pubblici
servizi de 1903. No solo por constituir el primer texto legislativo que, en
la Europa continental de principios del siglo xX, regul6 de forma expresa
un fenémeno novedoso como la municipalizacion de servicios. También,
y sobre todo, porque en ella encontramos el germen a partir del cual se
desarrollara en Espana el ejercicio directo de servicios publicos.

Por un lado, nuestra primera doctrina municipalizadora (senala-
damente, el profesor GASCON Y MARIN) recibié la Ley italiana con en-
tusiasmo, proponiendo una solucién equivalente para el caso espafiol.
Y ello a pesar de que las condiciones sociales, econémicas, demograficas

125 7. A. GARCIA-TREVIJANO Fos, «Aspectos de la Administracién econémican», cit., pags.
69 y 70.

126 J. L. GONZALEZ BERENGUER, El industrialismo de las corporaciones locales, Imprenta V.
Huerta, Madrid, 1960, pag. 60.
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y urbanas en ambos paises eran radicalmente distintas. Por otro lado,
y quizés sea lo més relevante, el debate espafiol sobre la municipali-
zacion de servicios fue, durante ese periodo, un debate fundamental-
mente politico, en el sentido de parlamentario o legislativo. Asi, he-
mos podido constatar cémo, en los proyectos sobre régimen local que
se discutieron en Cortes durante esos afios, las previsiones en materia
de municipalizacién de servicios recuerdan constantemente a las pre-
visiones de la Ley italiana de 1903.

Cuando, afios después, Calvo Sotelo tome aquellos proyectos de ley
como base para la elaboracién del Estatuto municipal, la Ley italiana
se incorporard, de algiin modo, a nuestro Derecho positivo. Del Esta-
tuto municipal se ha dicho, en repetidas ocasiones, que constituye
nuestra regulacion verdaderamente autonomista y moderna del régimen
local, por mas que luego —debido al régimen politico en el que se apro-
b6— no pudiera llevarse a la practica. Cuando menos en materia de mu-
nicipalizacion de servicios, dicha modernidad la heredé, sin duda, de
la pionera regulacién italiana. En este sentido, es evidente la impron-
ta italiana en la regulacién del expediente municipalizador (incluyen-
do la novedosa prevision sobre el referéndum), en la configuraciéon de
los modos de gestiéon municipalizadores y en la articulacién del resca-
te de concesiones.

Una mencion especial merece la figura de las aziende speciali, que
se erigieron en la primera y mas primitiva forma de descentralizacién
funcional, por mas que la doctrina —italiana y después espafiola— op-
tara por negarles la personalidad juridica. Las aziende, que en Espana
recibieron diversas denominaciones (la mas extendida, las cajas sepa-
radas, si bien el Estatuto usé la confusa férmula de Consejo de Admi-
nistracién), constituyen, probablemente, la mas primitiva formulacién
de lo que luego se conocera como entes instrumentales.

En realidad, la influencia de la Legge sulla municipalizzazione dei
pubblici servizi de 1903 en nuestro Derecho local llega hasta la actua-
lidad, si bien parcialmente desvinculada de la figura de la municipali-
zacion. La regulacién contenida en el actual Texto Refundido de Régi-
men Local en relacién con el ejercicio de actividades econémicas por
los entes locales (o «iniciativa econémica local») impone unos requisitos
y un iter procedimental sustancialmente coincidentes con los exigidos
en el Estatuto municipal en relacién con las municipalizaciones.

Observar las similitudes entre textos legales separados practica-
mente por un siglo de distancia ciertamente puede contribuir a de-
sentranar el sentido de algunas de las previsiones actualmente vigentes.
Quizas también puede hacernos pensar en la necesidad de reconside-
rar la actual regulacion de la materia y emprender, por fin, una nece-
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saria reforma en profundidad de la iniciativa econémica local tal y
como la conocemos hoy en Espana.
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