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PRESENTACION

Entre 2013 y 2015 desarrollamos, en el Instituto de Derecho Local de la
Universidad Auténoma de Madrid, el proyecto de investigaciéon DER2012-
34855, del Ministerio de Economia y Competitividad. En ese tiempo orga-
nizamos varios seminarios internacionales (casi todos en colaboracién con
el Ayuntamiento de Madrid) y llevamos a cabo estudios especificos sobre la
incidencia de la Administracién local en la economia: actividad econémica
municipal en competencia; sustitucién progresiva de las licencias municipa-
les de actividades por declaraciones responsables y comunicaciones previas;
presencia de sujetos privados en los controles municipales sobre actividades
economicas; especificidades organizativas de la contratacion local; y gestion
de servicios publicos tipicamente municipales, como los de aguas. Pese a tra-
tarse de un periodo de trabajo acotado, a lo largo de los cuatro afos de in-
vestigacion hemos ido viendo cambios importantes en el Derecho econémico
local. Iniciamos el proyecto poniendo el énfasis en los nuevos controles mu-
nicipales derivados de la Directiva de Servicios (2006), asi como en la aplica-
cién del Derecho de la competencia a los servicios y la iniciativa econémica
local. Pero ya en la fase final del proyecto ha surgido con fuerza otro centro
de atencioén, la gestion directa de los servicios publicos, reivindicada hoy en
buena parte de las ciudades europeas y, también, en parte de las grandes ciu-
dades espafiolas.

A partir de toda esta actividad investigadora previa, y como expresién con-
clusiva del proyecto, hemos abordado una exposicién sistemdtica de las distin-
tas formas de actuacién local que pueden describirse en el titulo genérico de
«Derecho econémico local». Mas adelante, en el primer capitulo, se explica el
significado de esta expresién. Insisto ahora en que el tratado ha sido elaborado
por el grupo de investigacion, no es la simple adicién de aportaciones persona-
les. Todos los capitulos responden a previos papers de los autores que, tras ser
objeto de discusion en varias sesiones de trabajo, han ido evolucionando para
incorporar las aportaciones de los deméds miembros del grupo. Por fin, en la
labor final de edicién, a mi me ha correspondido revisar todos los capitulos y
realizar las remisiones internas entre ellos.
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La obra realizada es un tratado. Esto es, comprende todos los aspectos re-
levantes del «Derecho econémico local», y lo hace con afan de claridad ex-
positiva, exhaustividad, profundidad de anélisis y vocacion sistematica. Para
que todas estas notas caracteristicas pudieran darse simultdneamente en este
tratado, hemos seguido algunas pautas comunes de elaboracién y exposicion.

En primer lugar, para combinar los objetivos de claridad y profundidad
en el analisis, a lo largo de todo el tratado hemos diferenciado dos tipos de
textos expositivos. Unos —los que van en letra grande— exponen, de la forma
mas neutral y clara posible, las cuestiones juridicas méas relevantes en cada
materia. Los otros textos, los que van en letra pequeia, incluyen desarrollos
mas detallados de alguna idea o dan cuenta de cuestiones problematicas atin
objeto de controversia en la jurisprudencia o en la doctrina. La combinacién
de claridad y profundidad también nos ha llevado a un sistema de referencias
doctrinales, normativas y jurisprudenciales muy selectivo. Hemos sustituido las
notas a pie de pagina por referencias en el texto, segiin formatos generalizados
en las ciencias sociales. Esto es, mencionando —para dar cuenta de una fuente
doctrinal— el apellido del autor, el afio de la publicacién y la pagina de donde
se extrae la idea o dato (RODRIGUEZ, 2014: 34). Al final de la obra se encuentra
una bibliografia completa e integrada. También hemos evitado la transcripcién
de textos normativos y jurisprudenciales. Se mencionan las referencias (el arti-
culo de una ley, o la fecha y nimero de una sentencia) para que el lector pueda
acceder a las correspondientes bases de datos. Porque hoy, cuando el acceso a
una base de datos es tan sencillo, nada justifica que los textos académicos se
alarguen innecesariamente mediante la transcripcion de textos de facil acceso.

Todos los parrafos llevan un niimero marginal. Estos nimeros marginales
facilitan las numerosas remisiones internas en la obra, que se hacen mediante
la mencién apocopada al niimero del capitulo y el namero del parrafo concreto
al que se remite. Asi, la referencia § VII.23 remite al lector al parrafo 23 del ca-
pitulo VII del tratado. Este sistema de remisiones internas facilita la coherencia
interna del tratado. Los criterios expositivos o puntos de vista de cada autor se
han acomodado en lo necesario para evitar contradicciones internas; y preci-
samente por ello es posible que lo expuesto en un capitulo se pueda seguir o
continuar con lo expuesto en otro (para eso sirven precisamente las remisiones
mediante nimeros marginales).

También, en cada parrafo se sefialan, mediante letra cursiva, algunas pala-
bras clave. Con ello pretendemos facilitar un rapido acceso visual del lector al
contenido de cada parrafo, y a cudl es el aspecto que los autores consideramos
central en la exposicion de cada cuestion.

Hasta aqui ha llegado el esfuerzo de estudio sistematico en esta primera
edicion del Tratado de Derecho Econémico Local. Veremos cudl es la aceptacion
por los lectores. A partir de ahi valoraremos la posibilidad de introducir mas
desarrollos especificos —sobre todo sectoriales— en una segunda edicién.

Soto del Real, a 15 de enero de 2017
Francisco VELASCO CABALLERO
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EL DERECHO ECONOMICO LOCAL:
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SUMARIO: |. DERECHO ECONOMICO LOCAL.—II. FUENTES DEL DERECHO ECONOMICO LOCAL.—IIl. FOR-
MAS DE INCIDENCIA LOCAL EN LA ECONOMIA: 1. Policia o intervencién. 2. Prestacién de servicios publicos.
3. Iniciativa econémica local. 4. Fomento. 5. Gestién de recursos econémicos propios. 6. Otras formas de inci-
dencia local en la economia.

I. DERECHO ECONOMICO LOCAL

El presente Tratado de Derecho Econdémico Local parte de la existencia, ya
con un alto nivel de elaboracién, del Derecho administrativo econémico. Lo
propio y caracteristico del Derecho administrativo econémico es que regula
la presencia y actividad de la Administracién en la economia (COSCULLUELA
y LOoPEz, 2009: 25). Esto es, en la oferta de bienes y servicios en el mercado
(STJUE de 12 de septiembre de 2000, Paviov, C-180/98 a C-184/98). Y bien, una
parte de ese Derecho administrativo econémico se caracteriza por regular la
presencia mas o menos relevante de las Administraciones locales en la econo-
mia. En consecuencia, lo que da sentido unitario al Derecho econémico local
no es su directa conexién con la «economia local», la «economia urbana» o
los posibles mercados locales, sino el tipo de organizacién publica (la local)
que incide sobre la economia global. Es cierto que, en ocasiones, las entidades
locales configuran u ordenan mercados locales (o la escala local de mercados
globales). Pero con mayor frecuencia su actuacién trasciende de la escala local
de la economia. Asi, mediante regulaciones técnicas (ambientales, acusticas,
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de seguridad y salubridad), fijacién de los usos urbanisticos del suelo o de
los inmuebles, o mediante la exigencia de licencias o comunicaciones previas
al inicio de una actividad (infra § 11.38 y ss.), los municipios condicionan la
actuacién de todo tipo de empresas en su territorio (no solo las que acttian
en mercados de escala local). Lo relevante, como objeto de este tratado, es la
actividad de las Administraciones locales en la economia, no necesariamente
en los mercados locales.

Por otro lado, en este tratado solo se considera el Derecho econémico en
su vertiente piiblica. No se cuestiona que gran parte del Derecho econémico se
puede calificar, en tanto que Derecho de la empresa y de los mercados, como
Derecho privado (MARTIN RETORTILLO, 1988: 24). Esto es, como Derecho diri-
gido a sujetos privados y cuya organizacién institucional de cumplimiento es
el poder judicial, no la Administracién publica (VELASCO, 2014: 101). Pero ese
Derecho privado econémico no presenta peculiaridades relevantes en su pro-
yeccion a la escala territorial local. De ahi que el Derecho local econémico con-
siderado en este tratado sea, iinicamente, Derecho administrativo econémico.

Podria considerarse, de entrada, que la incidencia real de la Administracion
local sobre la economia es escasa. Y ello relativizaria, también, la importancia
del Derecho econémico local. Es cierto que, en perspectiva europea, diversas
actividades econémicas locales, como la adjudicacién de contratos o el otorga-
miento de ayudas, han sido considerados histéricamente como supuestos de
minimis, y con ello externos al Derecho econémico europeo. Este planteamien-
to, con ser inicialmente cierto, requiere de varias consideraciones contempo-
raneas. En primer lugar, no hay duda de que si la perspectiva econémica es la
europea, la actividad local ciertamente resulta relativamente secundaria. Pero
también es cierto que en el dltimo decenio la Unién Europea considera que la
participacién e incidencia de los gobiernos locales en la economia es cualita-
tivamente superior a lo inicialmente considerado (Burci, 2010: 238). Véase en
este sentido el informe anual: «The State of the European Cities» (el dltimo:
2016: 61). En especial, la Unién Europea ha considerado que el desarrollo del
mercado europeo de servicios tiene a los gobiernos locales como protagonistas.
De ahi que la Directiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de
12 de diciembre, relativa a los Servicios en el Mercado Interior, haya incidido
de forma muy notoria sobre la actividad de regulacién y control municipal de
la actividad comercial (infra § 11.7). De otro lado, hace ya tiempo que en la coor-
dinacién europea de la contratacién publica se ha superado la imagen de la
contratacion local como un fenémeno secundario o de minimis (infra § VIL.19).
Mas all4 de la perspectiva europea, en la escala nacional o estatal de los mer-
cados, la incidencia de la Administracién local en la economia resulta muy
relevante. No solo porque algunos ayuntamientos y diputaciones provinciales
presentan volimenes de actividad econémica muy elevados (en 2016, la Dipu-
tacién de Sevilla previé un gasto total de 435.742.540 euros y el Ayuntamiento
de Madrid un gasto de 4.483.500.465 euros) sino también porque el efecto agre-
gado de los distintos gobiernos locales sobre el conjunto de la economia es muy
considerable.

El resultado final es que la incidencia de la actividad local sobre la econo-
mia es objeto de creciente consideracién. Y esto explica por qué el Derecho
europeo y nacional regulan cada vez mas directa e intensamente la actividad
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local. Asi, en el contexto de la crisis financiera y econémica iniciada en 2007, el
Estado ha introducido una profunda reforma del Derecho local que, entre otras
cosas, promueve un estricto equilibrio en los presupuestos locales (art. 11.4 de
la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sos-
tenibilidad Financiera) una intensisima reduccién del «sector publico local»
(MoNTOYA, 2014: 116), una presencia mas selectiva de la Administracién local
en el mercado, y la reduccion o relajacién de los controles municipales sobre
las actividades econémicas.

En los dltimos decenios se han desarrollado notablemente los conceptos de eco-
nomia local, economia urbana y desarrollo econémico local. Y se ha considerado, con
razon, que las entidades locales son agentes relevantes para esa economia local. Mas
estos fenémenos de politica econémica local no se confunden con el posible objeto
del Derecho econémico local. El desarrollo econémico local es una politica piiblica,
posible en el marco del Derecho econémico (tanto general como local). Pero no todo
el Derecho econémico local, ni toda presencia de la Administracion local en la econo-
mia, tienen por objeto inmediato el desarrollo local. En el marco de una economia de
mercado —donde los agentes econémicos disponen de libertad de establecimiento— el
desarrollo econémico local es la accién politica de los gobiernos locales para atraer o
retener a los agentes productivos (y, de esa forma, fomentar la generacién de rentas
en una concreta comunidad local) (REESE y ROSENFELD, 2004: 277). Los instrumentos
tradicionales de las politicas de desarrollo local son: planificacién de suelo para activi-
dades econdémicas, realizacién o financiacion de urbanizacién e infraestructuras, sub-
venciones, financiacién a bajo interés, incentivos tributarios, asistencia en la seleccién
de personal en las empresas, simplificacién de las autorizaciones econémicas locales,
campaifias publicitarias y formacioén o capacitacion de trabajadores (MORGAN, 2009: 2
y 6). Mas recientemente esta en desarrollo una concepciéon mas compleja del desarrollo
econémico local que busca no solo la atraccién y retencion de los agentes econémicos,
sino también la distribucién equitativa de los costes y beneficios del desarrollo eco-
némico en cada comunidad. En el contexto de la crisis econémica global desde 2007,
que casi generalizadamente ha supuesto fuertes reducciones en las transferencias eco-
némicas de los Estados hacia las entidades locales, los nuevos enfoques de desarrollo
econémico local se dirigen a una mayor autonomia politica local, tanto en las formas
organizativas como en las opciones de gasto (TRAVERS, 2012).

Segun lo expuesto, el Derecho econémico local no es propiamente una categoria
juridica con perfiles definidos. Es, mas bien, una perspectiva expositiva —la econémi-
ca— de parte del Derecho local. Esto es asi tanto en Derecho espafol como en Derecho
comparado. Por supuesto que el Derecho de otros paises dedica atencién a la incidencia
de los gobiernos locales en la economia. Asi, en Alemania es objeto de tratamiento sis-
temdtico la actividad econémica local (Wirtschaftsbetdtigung), que comprende los servi-
cios publicos locales, la iniciativa econémica local, la adquisicién de bienes y servicios
mediante contrato, e incluso las subvenciones (Burci, 2010: 230), pero deja al margen
la actividad local de regulacién o intervencion. En esta construccion sistematica el cri-
terio juridico ordenador es la competencia en el mercado (y precisamente por ello que-
da al margen la actividad de ordenacién o intervencién, porque en ella las entidades
locales no actian como sujeto econémico, sino como poder). De otro lado, también en
los Estados Unidos es objeto de estudio tanto la actividad prestacional o empresarial
(local operation of utilities) como la regulacién y control del comercio (local regulation
of trade and business) o la actividad de fomento (local inducements to business) (REY-
NOLDS, 2001: 384, 394 y 591). Pero estas no son mas que algunas expresiones tipolégicas
de la actividad local (junta a la actividad urbanistica, de asistencia social, de vivienda
publica, de seguridad, etc.). Esto es, no son las piezas de un Derecho econémico local
sistematico o vertebrado, sino sectores no conectados de la actividad local. Quiza el
Derecho francés ofrece una estructura mas vertebrada de la actividad econémica local,





