CAPITULO V

La cooperacion
supramunicipal. En particular,
las mancomunidades

de municipios

Concepcion Barrero Rodriguez
Catedrdtica de Derecho Administrativo.
Universidad de Sevilla

SUMARIO. 1. Consideraciones iniciales. Objeto de estudio. 2. El punto de
partida: las entidades supramunicipales en la Ley basica de régimen local
de 1985 y en el ordenamiento autonémico. 3. C6mo incide la LRSAL en las
entidades supramunicipales establecidas en la Ley que modifica. 3.1. Una
cuestiéon previa: su posicion ante los problemas de insuficiencia municipal.
3.11. La respuesta no pasa por la fusion de municipios. 3.1.2. La LRSAL no
opta tampoco por la potenciacion de nuevas entidades supramunicipa-
les. 3.1.3. La decantacion de la Ley de 2013 en favor de la provincia. Una
apuesta fallida. 3.2. La LRSAL solo afecta a las mancomunidades de muni-
cipios. El intento de reconducir su objeto. 3.3. La reaccion del ordenamiento
autondémico. El mantenimiento del statu quo anterior a la reforma. 4. Las
regulaciones mas recientes confirman la decantacién del legislador au-
tonémico en favor de la mancomunidad de objeto amplio, al igual que las
propuestas de reforma existentes a nivel estatal. 5. Algunas considera-
ciones finales. 6. Bibliografia.

1. Consideraciones iniciales. Objeto de estudio

El cumplimiento, el préoximo mes de diciembre, del décimo aniversario de
la promulgacién de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y
Sostenibilidad de la Administracion Local (LRSAL), gue modifica el régimen
local preexistente, nos ofrece una buena oportunidad para reflexionar sobre
el alcance real de la reforma efectuada, para valorar si sus objetivos se han
cumplido y en qué medida lo han hecho; en definitiva, para analizar si esa



Ley, ampliamente contestada desde los dmbitos mas diversos, ha supuesto
una transformacion sustancial del régimen local. Desde luego, y asi puede
anticiparse, no es asi en la materia que me ha correspondido estudiar en esta
obra colectiva con la que rendimos justo homenaje al profesor José Luis Ri-
vero Ysern con motivo de su jubilacidon académica. Un homenaje al que me
suMo con gusto, pues de su mano me inicié, como alumna, en el estudio del
derecho local, area de nuestra disciplina que enseguida suscitd mi atencion.
Desde entonces ha sido un referente en mis investigaciones sobre la materia,
asi como, de otra parte, un ejemplo del espiritu de compromiso y concordia
gue siempre ha existido en el Departamento de Derecho Administrativo de la
Universidad de Sevilla, mas alla de las diferencias personales y las dificultades
|6gicas que la vida universitaria siempre lleva aparejadas, y un companero, en
todo momento, cercano y cordial con el que he compartidos tantos anos y
tantos proyectos, siempre desde el aprecio y respeto mutuo.

He de aclarar que mi examen se va a circunscribir a los supuestos en los
gue la cooperacidn a nivel supramunicipal implica la constitucién de un nue-
vo ente, de ahi que prescinda del estudio de otras técnicas o instrumentos
a su servicio, como, sefaladamente, los convenios de colaboracion, no obs-
tante su importancia para la gestion de numerosos intereses que compro-
meten las competencias de diferentes entidades publicas, como demues-
tran su expreso reconocimiento por la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora
de las Bases del Régimen Local (LBRL), y la amplia utilizacidén que se hace
de ellos para la satisfaccion de los fines mas diversos, si bien es verdad que
no son frecuentes aquellos que tienen por objeto la prestaciéon de servicios
basicos de titularidad municipal, supuestos en los que, por lo general, suele
constituirse una nueva entidad? Ademas, y dado el objeto de esta obra, solo
estudiaré las entidades previstas en la Ley estatal, por lo que no me aden-
traré tampoco en la exposicion de esas otras figuras aparecidas en el orde-
namiento autondmico como las comunidades de municipios y entidades
municipales descentralizadas en el ordenamiento de Cataluna3, o las redes

1. Que en su art. 57.1 dispone: “La cooperacion econémica, técnica y administrativa entre la
Administracion local y las Administraciones del Estado y de las Comunidades Auténomas, tan-
to en servicios locales como en asuntos de interés comun, se desarrollara con caracter volunta-
rio, bajo las formasy en los términos previstos en las leyes, pudiendo tener lugar, en todo caso,
mediante los consorcios o los convenios administrativos que suscriban”. El apartado segundo
del precepto anade que la suscripcion de convenios “deberd mejorar la eficiencia de la gestion
publica, eliminar duplicidades administrativas y cumplir con la legislaciéon de estabilidad pre-
supuestaria y sostenibilidad financiera”.

2. En tal sentido, Barrero Rodriguez (2023: 111-115).

3. Figura creada por la Ley 21/2002, de 5 de julio, y regulada, en la actualidad, en el Decreto
Legislativo 2/2003, de 28 de abril, por el que se aprueba el Texto refundido de la Ley municipal
y de régimen local de Catalufia, modificado, en este punto, por la Ley 3/2023, de 6 de marzo,
de medidas fiscales, financieras, administrativas y del sector publico para 2023, que introduce



de cooperacion en el de Andalucia“ ni en el estudio de los consorcios, que
la LBRL, a diferencia de normas autondmicas como la andaluza o la gallega®,
no reconoce como entidad local, a pesar de su innegable valor al servicio de
la cooperacion de las entidades locales entre si y con otras instancias, aun
cuando la LRSAL dificultara su creacidn, al incorporar requisitos inexistentes
en la redaccion originaria de la normay permitir su constitucion solo “cuan-
do la cooperacién no pueda formalizarse a través de un convenio y siem-
pre que permita una asignacién mas eficiente de los recursos econémicos™.
Una ultima precision resulta aun necesaria, y es que este trabajo centra su
atencion en las entidades que carecen en el derecho estatal de la condicion
de entidades basicas o necesarias en todo el territorio espanol, de ahi que
no se ocupe de la funcion de cooperacion desplegada por las provincias, en
particular, respecto de los municipios que carecen de la capacidad suficien-
te para prestar los servicios que la LBRL les encomienda.

Con el objeto propuesto, estructuraré este estudio en tres partes. De
una parte, expondré cual era la situacion, en lo que a las entidades supra-
municipales se refiere, con la que se encuentra el Gobierno que impulsa esa
reforma del régimen local que concluye con la promulgacién de la Ley de
2013. De otra, examinaré como incide en el régimen entonces vigente y con
gué resultados, para concluir con algunas consideraciones sobre la necesa-

la posibilidad de que estas comunidades puedan ser constituidas por entidades municipales
descentralizadas. El art. 123 del Texto Refundido permite asi que los municipios y las entida-
des municipales descentralizadas puedan crear estas comunidades, con caracter temporal o
indefinido, que carecen de “personalidad juridica propia” para “‘gestionar y ejecutar tareas y
funciones comunes’, rigiéndose “por lo que establece esta ley, por los respectivos convenios vy,
supletoriamente, por la normativa de régimen local’".

4. Recogidas en su Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local, que en el art. 84 establece
gue “la cooperacion territorial de las entidades locales” puede desarrollarse “a través de redes de
ambito inferior o igual al autonédmico, nacional o internacional, de conformidad con la normati-
va que les resulte de aplicacion”. La propia norma determina los sujetos que pueden integrarlas,
su ambito, fines, procedimiento de constitucion y reglas a las que han de sujetar su actuacion
en una regulacién que plantea importantes dudas ya expuestas por Carbonell Porras (2010: 92).

5. Arts. 783 de la Ley 5/2010, de 11 de junio, de autonomia local de Andalucia, y 149.2 de la Ley
51997, de 22 de julio, de Administracion local de Galicia, respectivamente.

6. Aunqgue, en efecto, no los incorpora al listado de entidades locales de su art. 3, la LBRL
reconoce en su art. 57.1 que “la cooperacion econdmica, técnica y administrativa entre la Ad-
ministracion local y las Administraciones del Estado y de las Comunidades Autdnomas” pue-
de articularse a través de consorcios, como también establecia el art. 87 de esta Ley hasta su
derogacion por la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, que
en su art. 118.1 —precepto de caracter basico— los define como “entidades de derecho publico,
con personalidad juridica propia y diferenciada, creadas por varias Administraciones Publicas o
entidades integrantes del sector publico institucional, entre si o con participacion de entidades
privadas, para el desarrollo de actividades de interés comun a todas ellas dentro del ambito de
sus competencias’. La bibliografia que examina las innovaciones introducidas en el consorcio
en las ultimas reformas legislativas que le afectan es muy amplia. Entre otros, pueden verse
Toscano Gil (2015, 2016) o Nieto Garrido (2014).



ria reordenacion del nivel supramunicipal de gobierno. Y lo haré desde un
presupuesto que no se discute: la planta municipal existente no siempre
constituye la escala territorial mas adecuada para la prestacion de numero-
sos servicios, el ejercicio de determinadas competencias. Ni lo es en esa Es-
pana vacia, o vaciada, tan presente en el debate politico de nuestros dias, ni
lo es tampoco en las grandes areas urbanas en las que existen retos impor-
tantes que el Derecho debe igualmente afrontar desde una visidén integral
del espacio, incompatible, a menudo, con esa fragmentaciéon del territorio
resultante de la coexistencia de los diversos téerminos municipales que en él
concurren, en un debate, ademas, del que tampoco puede permanecer al
margen la reflexién sobre el régimeny las funciones propias de las ciudades,
de las grandes ciudades, que constituye, sin duda, otro de los elementos
fundamentales a considerar ante una nueva regulaciéon del régimen local’.

2. El punto de partida: las entidades supramunicipales en la Ley basica
de régimen local de 1985 y en el ordenamiento autonémico

La LBRL recoge y disena tres entidades supramunicipales cuya regulacién
detallada, y en algunos casos la decision sobre su creacion, deja en manos
de los legisladores autondmicos, pues, como expresard mas tarde la Sen-
tencia del Tribunal Constitucional 214/1989, de 21 de diciembre, frecuente-
mente citada por la doctrina posterior, son entidades, de acuerdo con los
criterios que rigen el reparto constitucional de competencias entre el Esta-
do y las comunidades auténomas, “‘con un fuerte grado de interiorizacién
autondmica™. Se trata de las comarcas, definidas por el articulo 42.1 como
entidades que agrupan “varios Municipios, cuyas caracteristicas determinen
intereses comunes precisados de una gestidon propia o demanden la pres-
tacion de servicios de dicho ambito”; las areas metropolitanas, entidades
que el precepto siguiente de la norma concibe para la unién de “los Munici-
pios de grandes aglomeraciones urbanas entre cuyos nucleos de poblacién
existan vinculaciones econémicas y sociales que hagan necesaria la planifi-

7. En tal sentido, Font i Llovet (2023: 28-33) o Diez Sastre (2023: 41-64).

8. Por lo que —senala la sentencia que resuelve diversos recursos de inconstitucionalidad
interpuestos contra determinados preceptos de la LBRL, y a propdsito de lo dispuesto en su
art. 4.2—, “en la determinacion de sus niveles competenciales, el Estado no puede sino quedar
al margen. Corresponde, pues, en exclusiva a las Comunidades Autéonomas determinar y fijar
las competencias de las Entidades locales que procedan a crear en sus respectivos ambitos
territoriales. Asignacion de competencias que, evidentemente, conllevarad una redistribucion, si
bien con el limite de que esa reordenacion no podra afectar al contenido competencial mini-
mo a estas Ultimas garantizado como imperativo de la autonomia local que la Constitucion les
reconoce, garantia institucional que, sin embargo, no alcanza ‘a las Entidades Territoriales de
ambito inferior al municipal™.



caciéon conjunta y la coordinacién de determinados servicios y obras”; y las
mancomunidades de municipios, entidades, como reconoce el articulo 44.1,
al servicio del derecho de asociacién de los municipios entre si “para la eje-
cucion en comun de obras y servicios determinados de su competencia™.
Aunqgue resulte arriesgado efectuar afirmaciones generales, puede afirmar-
se que cuando se pone en marcha la modificacion legal de 2013 se constata-
ba ya, con la excepcidn representada por algunas comunidades autbnomas,
un fracaso claro de las entidades comarcales y metropolitanas, y, por el con-
trario, un éxito rotundo de las mancomunidades de municipios, objeto de
un amplio desarrollo por los ordenamientos autondmicos'®, y fuertemente
implantadas en todo el territorio del Estado.

En efecto, aunque la comarca cuenta con reconocimiento en la mayoria
de los estatutos de autonomia", solo las comunidades de Catalunay Aragon

9. La Sentencia del Tribunal Constitucional 19/2022, de 9 de febrero, que resuelve la cues-
tion de inconstitucionalidad planteada por el Tribunal Supremo frente al art. 74.2 de la Ley
5/2010, de 11 de junio, de autonomia local de Andalucia, insiste en la importancia del principio
de disposiciéon de los municipios sobre la entidad, declarando la inconstitucionalidad del in-
ciso que atribuia la competencia para la aprobacion de la modificacion de los estatutos de la
mancomunidad a la propia entidad, en la medida en que esa prevision “no garantiza que los
municipios asociados, ante reformas sustanciales que afectan a su autonomia, puedan ejercer
una capacidad decisoria semejante a la garantizada en el momento fundacional”.

10. Que, en el mismo sentido que la disposicién estatal, las conciben como entidades surgi-
das de la libre voluntad de los municipios que deciden asociarse para la ejecucion o prestacion
en comun de determinadas obras o servicios, o, mas ampliamente, para el ejercicio de sus
competencias. Asi figura en la Ley Foral 6/1990, de 2 de julio, de Administracion Local de Navarra
(art. 47); en las leyes 6/1988, de 25 de agosto, de Régimen Local de Murcia (art. 63), 3/1991, de 14
de marzo, de Entidades Locales de Castilla-La Mancha (art. 39), 5/1997, de 22 de julio, de Admi-
nistracién Local de Galicia (art. 135), 11998, de 4 de junio, de Régimen Local de Castilla y Ledn
(art. 29), 71999, de 9 de abril, de Administracion Local de Aragdn (art. 77),1/2003, de 3 de marzo,
de Administracion Local de La Rioja (art. 51), 2/2003, de 11 de marzo, de Administracion Local de
la Comunidad de Madrid (art. 54), 20/2006, de 15 de diciembre, Municipal y de Régimen Local
de las Islas Baleares (art. 30), 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia local de Andalucia (art. 63.2),
8/2010, de 23 de junio, de Régimen Local y 21/2018, de 16 de octubre, de Mancomunidades de
la Comunidad Valenciana (arts. 88 y 2, respectivamente), 17/2010, de 22 de diciembre, de Man-
comunidades y entidades locales menores de Extremadura (art. 3), y 2/2016, de 7 de abril de
Instituciones Locales de Euskadi (art. 102); y en el Decreto Legislativo 2/2003, de 28 de abril, del
Texto refundido de la Ley municipal y de régimen local de Catalufia (art. 115).

11. Reconocimiento, sin embargo, que no siempre se produce en iguales términos. Hay co-
munidades autdnomas que conciben la comarca —aunque no en todos los casos hayan pro-
cedido a su efectiva constituciéon— como una entidad de caracter necesario en su territorio. Asi
figura en los estatutos de autonomia de Cataluna (art. 83.2), Aragén (art. 5), Murcia (art. 3.2) y
Principado de Asturias (art. 6.1). Otras normas estatutarias, por el contrario, se limitan a recono-
cer su posible existencia, dejando en manos de los parlamentos la decisién sobre su creacion.
Son los casos de los estatutos de Cantabria (art. 2.3), La Rioja (art. 5.2), Castilla-La Mancha (art.
29.2), Castilla y Ledn (art. 46.2), Extremadura (art. 57), Valencia (art. 65.1) o Andalucia (art. 97).
Existen, ademas, estatutos de autonomia que optan por una comarcalizacién que, como suce-
de en Catalufia, ha de abarcar todo su territorio (art. 83), por lo que no cabe la comarca como
respuesta a las necesidades propias de espacios concretos, caracter que es, justamente, el que



han institucionalizado el nivel comarcal en sus respectivos dmbitos territo-
riales, habiendo optado, sin embargo, la de Castilla y Ledn por la consti-
tucion de una unica entidad de esta naturaleza, la del Bierzo, reconocida
en su propia horma estatutaria “teniendo en cuenta sus singularidades y su
trayectoria institucional™. Concebidas como entes territoriales, aun cuando
la LBRL no las califique expresamente como tales', al servicio de un proceso
de descentralizacién del poder desde la propia comunidad auténoma, las
comarcas, como reconocen las disposiciones que las regulan, cuentan, alli
en donde existen, con competencias propias inicialmente atribuidas a esta
instancia®, a las que, en todos los casos, suman las de asistencia y coopera-
cién con los municipios y garantia de la prestacién por estos de los servicios
que la Ley les encomienda'®, ambitos, estos ultimos, en los que realmente
desarrollan buena parte de los cometidos que, efectivamente, ejercen', en
una dificil convivencia con la provincia que dificulta su actuacion; de ahi la
necesidad, como desde hace tiempo reivindica la doctrina, de deslindar “la
propia razén de existir’ de las distintas entidades que “integran la “planta
local™®, y de realizar ese “gran esfuerzo”, aun pendiente, al que se refiriera
Font i Llovet (1992: 29), “de definicion politica y de determinacion funcional”
de la comarca “dentro del panorama de los entes locales intermedios”.

Tampoco, de otra parte, puede afirmarse que las dreas metropolitanas
constituyan realmente la formula organizativa propia para el gobierno de

presenta en otras normas estatutarias, como, por ejemplo, en la andaluza (segun resulta del art.
97) o en la de Castillay Ledn (art. 46).

12. La organizacién comarcal de Catalufa fue inicialmente ordenada por la Ley 6/1987, de 4
de abril. Tras varias reformas legales posteriores figura en la actualidad en el Decreto Legislativo
4/2003, de 4 de noviembre, por el que se aprueba el Texto refundido de la Ley de la organiza-
cion comarcal de Catalufa. Por su parte, la comarcalizacion de Aragon fue establecida por la
Ley, de tal nombre, 10/1993, de 4 de noviembre, encontrandose hoy su regulacion en el Decreto
Legislativo 1/2006, de 27 de diciembre, de Comarcalizacion de Aragon.

13.  Art. 46.3. Su creacidn y su regulacién se produjeron por la Ley 1/1991, de 14 de marzo, mo-
dificada, en extremos importantes, por la Ley 7/2010, de 20 de diciembre.

14. En tal sentido, Barrero Rodriguez (2019: 87-88).

15. No obstante, las normas vigentes sobre la entidad comarcal difieren en la forma de atri-
bucion de estas competencias. Asi, el Decreto Legislativo de la organizacion comarcal de Cata-
lufa remite su fijacion a lo que disponga el legislador sectorial (art. 25.1.b), mientras que el Texto
refundido de la Ley de comarcalizacion de Aragén determina el alcance y modo de interven-
cion de la comarca en los distintos sectores de la actividad en los que prevé su participacion
(arts. 9y 16-33). Finalmente, la Ley reguladora de la Comarca del Bierzo establece que la entidad
“ejercera, en todo caso, competencias, en los términos que establezcan la legislacion basica y
autondmica sobre régimen local, y las leyes reguladoras de los distintos sectores de accion pu-
blica”, en el conjunto de materias que determina su art. 4.

16. Como puede comprobarse en los arts. 5.c) de la Ley de la Comarca del Bierzo, 28 del
Texto refundido de la Ley de la organizacién comarcal de Catalufa, o 12 del Texto refundido de
la Ley de comarcalizacion de Aragon.

17. Vid. Zafra Victor (2012:127).

18. En términos de Velasco Caballero (2010: 31).



“las grandes aglomeraciones urbanas™. Tan solo los espacios metropolita-
nos de Barcelona y Valencia disponen de entidades de esta naturaleza, muy
diferentes, a su vez, entre si, dado que, tras profundas modificaciones, en
ambos casos, en los modelos inicialmente escogidos, el Area Metropolitana
de Barcelona se configura, segun la define el articulo 1 de su Ley regulado-
ra (la Ley 31/2010, de 3 de agosto), como “un ente local supramunicipal de
caracter territorial”, en tanto que la Comunidad Valenciana se decantd en
la Ley 2/2001, de 11 de mayo, opcidén que mantiene la Ley 8/2010, de 23 de
junio, de Régimen Local de la Comunidad Auténoma, por la gestidon sec-
torializada de los intereses propios del espacio metropolitano de Valencia,
al prever la constitucidn de concretas dareas metropolitanas cuando “asi lo
requiera la prestacion de un determinado servicio publico”, si bien la propia
norma crea la “Entidad Metropolitana de Servicios Hidraulicos” y la “Entidad
Metropolitana para el Tratamiento de Residuos™°. Otras comunidades au-
ténomas, aun cuando su ordenamiento se lo permite, no han constituido
areas metropolitanas?, o, cuando lo han hecho, la entidad creada, como en
el caso de la Vigo, no parece alcanzar una implantacién pacifica y efectiva
en el territorio??. Ante esta realidad, sin duda insatisfactoria, algunos autores
se han manifestado en términos favorables a una mayor regulacién, sobre
todo a nivel estatal, de estas entidades?, propugnando, incluso, el reconoci-

19. Vilalta Reixach (2023: 68-77) ha reflexionado recientemente sobre los motivos que, a su
juicio, explican “la escasa implementacion de las areas metropolitanas en Espana’, situando,
entre ellos, su configuracion como “entidades locales potestativas’, “la desconfianza municipal
hacia el gobierno metropolitano”, la propia “indefinicion sobre el hecho metropolitano” y “el
debate sobre las funciones del area metropolitana”.

20. La primera con competencias sobre el “servicio del agua en alta, la producciéon y sumi-
nistro hasta el punto de distribucién municipal”; y la segunda con el objeto de prestar “los ser-
vicios de valoracion y eliminacion de residuos urbanos, de acuerdo con los objetivos marcados
por la Generalitat, a través de la normativa sectorial y de conformidad con los instrumentos de
planificacion en ella previstos” (disposiciones adicionales 1.7y 2.2, respectivamente, de la Ley de
2001, ya derogada al pasar su regulacion a la Ley de régimen local de la Comunidad Auténoma).

21. Su posible creacion esté, por ejemplo, recogida en la Ley 7/1999, de 9 de abril, de Admi-
nistracién local de Aragdn (art. 76), o en la Ley 2/2016, de 7 de abril, de Instituciones Locales de
Euskadi (art. 108). En otros casos, la norma autondmica sobre régimen local no las regula. Asi
ocurre en Andalucia, cuya Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia local, no contiene ninguna
prevision sobre ellas, lo que contrasta con su anterior Ley 7/1993, de 27 de julio, de Demarcacion
Municipal, que si lo hacia en su titulo IV. De hecho, la posibilidad de crear areas metropolitanas
estd reconocida en el Estatuto de Autonomia de la Comunidad (art. 94).

22. Su Ley de creacidn, la Ley gallega 4/2012, de 12 de abril, la define como “entidad local
supramunicipal, de caracter territorial, integrada por los municipios de Vigo y los de su area de
influencia, entre los cuales existe una vinculacién econémica y social que hace necesarias la
planificacién conjunta y la coordinacion de determinados servicios y obras, para garantizar su
prestacion integral y adecuada en el ambito de todo el territorio asi como alcanzar la eficacia
de las inversiones publicas” (art. 1.2).

23. En tal sentido, Font y Galan (2015: 32-33). Una opinidon a la que se ha sumado, reciente-
mente, Vilalta Reixach (2023: 77).



miento del “fendmeno metropolitano a nivel constitucional™, sin que falten,
de otra parte, diferentes propuestas encaminadas a lograr una mejor arti-
culacién de las areas metropolitanas con el resto de entidades con las que
comparten un mismo territorio, en particular con la provincia®.

Las verdaderas protagonistas del nivel supramunicipal eran en 2013, y
lo son hoy, las mancomunidades de municipios?®. Aunque previstas por el
articulo 44.1 de la LBRL “para la ejecucion en comun de obras y servicios de-
terminados” de la competencia de los municipios que se asocian, esa defi-
nicion legal no supondra, sin embargo, ningun obstaculo para la apariciony
consolidacion de la que el entonces Ministerio para las Administraciones Pu-
blicas (1994: 19-20) calificaria como “mancomunidad evolucionada’, la que,
frente a la “tradicional” adscrita a la ejecucién de una obra o la prestacién de
un servicio (y al margen de que pueda cumplir también con estos cometi-
dos), sirve a “una pluralidad de fines que irdn aborddndose sucesivamente
y que, mas bien, constituye un programa de futuras realizaciones en el que

24, Como sugiere Vilalta Reixach (2023: 77-78).

25. Ya Bassols Coma (1996: 465) se preguntaba si por “el legislador basico estatal” no deberia
plantearse “la posibilidad de que las Diputaciones provinciales pudieran participar en alguna
medida en la gestion metropolitana o incluso asumir un protagonismo de gobierno, con el
consentimiento de los Municipios del area”. Tampoco han faltado otras propuestas que, como
en el caso de Font i Llovet (2016: 1937-1938), propugnan “soluciones que permitan adecuar la
organizaciéon de la provincia que contenga un drea metropolitana en su interior a esta realidad,
retirdndose en su funcién de ente supramunicipal en ese territorio”; o la posibilidad —solu-
cion apuntada por Carro Fernandez-Valmayor (2004: 12-13)— de que las areas metropolitanas,
“a través de las correspondientes técnicas de asignacion o delegacion competencial’, lleven “a
cabo, practicamente, las mismas funciones que las diputaciones, las cuales, por consiguiente,
concentrarian su actividad en el resto de los municipios, sobre todo en los de caracter rural”.
En fecha mas reciente, Vilalta Reixach (2023: 92-93) ha reivindicado que la LBRL dé “entrada al
principio de diversidad territorial” y determine que, “excepcionalmente, los municipios que for-
men parte de un drea metropolitana queden al margen de las funciones de asistencia y coope-
racion provincial”, de tal forma que las diputaciones puedan seguir ejerciéndolas “con normali-
dad” para “el resto de los municipios no metropolitanos”. Ademas, y “para asegurar la prestacion
integral y adecuada en la totalidad del territorio provincial de los servicios de competencia
municipal (ex art. 31.2 LBRL), podrian seguir prestando igualmente todos aquellos servicios de
ambito supramunicipal que no fueran asumidos directamente por el area metropolitana”.

26. En el Inventario de entes del sector publico del Ministerio de Hacienda aparecen, en
consulta efectuada el 7 de septiembre de 2023, 960 mancomunidades desigualmente distri-
buidas en el territorio, en funcidén, entre otros factores, de la diferente extension territorial de las
distintas comunidades autonomas, el numero de municipios con los que cada una cuenta y
el nivel de poblacién de estos. Asi, la Comunidad de Castilla y Ledn, con 236 entidades de esta
naturaleza, sobresale, con mucho, dentro del panorama nacional, seguida de la de Castilla-La
Mancha, en la que existen 118. Por detras de ellas se situan las comunidades auténomas de
Andalucia y Catalufa, ambas con 76 mancomunidades, la valenciana y la foral navarra con 68
cada una de ellas, y la de Extremadura con 64. Por su parte, la Comunidad de Madrid cuenta
con 51, el Pais Vasco con 39, Galicia con 36, La Rioja con 35, Aragén con 32 y Cantabria con 22.
Las comunidades auténomas que menos mancomunidades tienen son las del Principado de
Asturias, en donde existen 16, por delante, no obstante, de Canarias, con 10, e Islas Baleares, con
5, cerrando la lista la Regién de Murcia, con 8.



se pone de manifiesto una voluntad politica de declinar competencias mu-
nicipales para ir configurando, a través de la asociacion voluntaria, un nuevo
ente local supramunicipal que asuma no solo la prestacién de los servicios
municipales minimos u obligatorios, sino también competencias vincula-
das, en ultimo término, al desarrollo econdmico y social del territorio”. Una
mancomunidad, en definitiva, de objeto amplio —algunas leyes autonémi-
cas fijan expresamente su limite en que la entidad no asuma la totalidad de
las competencias de los municipios asociados?’—, y que, al menos en teoria,
parece constituir una verdadera alternativa a las diputaciones, y también a
las comarcas, como cauce para la satisfaccion de los intereses supramunici-
pales de las dreas en las que se asienta, lo que no ha pasado inadvertido ni a
la propia Federacion Espanola de Municipios y Provincias?®, ni a la doctrina,
que, desde hace ya anos, vienen destacando la conveniencia de “estable-
cer con claridad el marco de actuacion que corresponde a las diputacio-
nes provinciales y a las mancomunidades de municipios™®, y de “reforzar”
el papel de las primeras en detrimento del de “agquellas mancomunidades
gue no asumen la ejecucion de obras o servicios determinados sino otras
actividades genéricas e indeterminadas que bien podrian ser gestionadas
por las diputaciones provinciales™°, habiendo llegado, incluso, a proponerse
la “posible supresion” de estas mancomunidades®, de tal forma que la enti-
dad quede reducida a la gestion “de competencias puntuales, mas afines a
una modalidad de prestacion de servicios que a una entidad local de fines
universales™?,

Con independencia de la valoracion que este tipo concreto de manco-
munidad pueda merecer, es un hecho que se encuentra fuertemente im-
plantada en todo el territorio del Estado®, habiendo encontrado acogida

27. Asilo hacen la Ley Foral de Administracion Local de Navarra (art. 47.3), las leyes de Régi-
men Local de Murcia (art. 63.3), Castilla-La Mancha (art. 42.1), Galicia (art. 135.2) o Castilla y Ledn
(art. 29.1), o el Texto refundido de la Ley municipal y de régimen local de Cataluna (art. 115.2).

28. “Propuestas de la Comision de Diputaciones Provinciales, Cabildos y Consejos Insulares
de la Federacion Espanola de Municipios y provincias: Fortalecimiento institucional y moder-
nizacion de las diputaciones, cabildos y consejos insulares y demas entidades locales interme-
dias’, de 10 de abril de 2012.

29. Asi, Zamora Rosell6 (2013: 143-144).

30. Como propondria Carbonell Porras (2012: 190).

31. Asi, por Arenilla Sdez (2012:193-214).

32. Enla propuesta efectuada por Zafra Victor (2011: 96).

33. Resulta imposible, y tampoco se aprecia excesivo interés en ello, la exposicion exhaus-
tiva de las muchas mancomunidades que responden a este modelo de entidad “evolucio-
nada”. No obstante, algunos ejemplos pueden servirnos de muestra. Asi, en la Comunidad
de Catalufia, encontramos la “Mancomunidad Intermunicipal de la Conca d’Odena’, cuyos
Estatutos recogen en el “objeto y finalidades” de la entidad, ademas de la recogida y trata-
miento de residuos y el abastecimiento de agua potable, su actuaciéon en ambitos tales como
la “proteccidon del medio ambiente”, la “promocidn de todo tipo de actividades econdmicas



en numerosas leyes autondmicas que la reconocen bajo calificativos como
los de “integral”, de interés o ambito “comarcal” o de “interés general™. La
“Mancomunidad integral” regulada en la Ley 17/2010, de 22 de diciembre,
de Mancomunidades y entidades locales menores de Extremadura, consti-
tuird una de sus expresiones mas acabadas®®. Una calificacién vinculada —la
norma sera objeto de una importante reforma tras la promulgacion de la
LRSAL— al cumplimiento por la entidad del conjunto de requisitos recogi-
dos en su articulo 19. Entre otros, que los municipios asociados compartan
“una identidad cultural, geografica, econdmica o histérica sustancialmente
comun y homogénea”; que los estatutos dejen expresa constancia de que
la mancomunidad asume “entre sus fines la gestidbn mancomunada de eje-
cucién de obras y prestacion de servicios comunes adecuados para los inte-
reses supramunicipales de su territorio y el fomento de su desarrollo local”,
y que preste servicios “en el nUmero de areas no inferior a cinco que se de-
termine reglamentariamente” de entre las que la propia Ley recoge, areas
entre las que, por ejemplo, aparecen la sostenibilidad medioambiental, po-
licia, sanidad, educacion, deportes, infraestructuras, urbanismo, vivienda, or-
denacion del territorio o desarrollo local. No debe pasar desapercibido que
estamos ante ambitos materiales en los que la competencia municipal, en
comparaciéon con la autondmica, es, por lo general, muy limitada.

Esta era, someramente descrita, la realidad de la supramunicipalidad
existente en el momento en el que se pone en marcha el proceso de refor-
ma legal del régimen local que culmina en diciembre de 2013, en el con-
texto, lo que no debe perderse de vista, de una planta local excesivamente

y el fomento del empleo’, la “informacién y promocion de la actividad turistica” o “servicios
sociales’, entre otros. O, en Andalucia, la “Mancomunidad de Municipios para el Desarrollo
Socioeconémico del Condado de Huelva’, la “Mancomunidad de Municipios de la Comar-
ca del Campo de Gibraltar”, o la almeriense del “Valle del Almanzora’, exponentes de otras
muchas entidades andaluzas que desarrollan, igualmente, sus cometidos en sectores muy
diferentes de la actividad publica, ligados, en ultimo término, al desarrollo econémico y social
del territorio. Otros supuestos de mancomunidades de esta clase pueden encontrarse en la
Mancomunidad valenciana de “I'Horta Nord”, o en la gallega “"Mancomunidad de Municipios
de Area de Santiago de Compostela”.

34, Asi, “integral” en la Ley de Mancomunidades y entidades locales menores de Extremadu-
ra (arts. 19-22), de “interés comarcal” en la Ley de Administracion Local de Aragén (art. 86), y de
“dmbito comarcal” en la Ley de Mancomunidades de Valencia (art. 12). Por su parte, las leyes de
la Comunidad de Madrid (art. 74.bis) y de Castillay Ledn (Ley de Régimen Local, y 7/2013, de 27
de septiembre, de Ordenacion, Servicios y Gobierno del Territorio —art. 32 en ambas normas—)
se decantan por la calificacion de mancomunidades de “interés general”.

35. Calificacion con la que, por cierto, cuentan buena parte de las sesenta y cuatro manco-
munidades que existen en esa Comunidad Autdénoma segun los datos que ofrece el Inventario
de entes del sector publico del Ministerio de Hacienda. Asi puede comprobarse, por ejemplo,
en las “mancomunidades integrales” de “Municipios Centro”, “Municipios Guadiana”, “Comarca
de Olivenza” o “Sierra de Montanchez".



fragmentada y, segun se asegura desde ambitos diversos, inviable, pues no
garantiza la adecuada prestacion de los servicios publicos en todos los mu-
nicipios, senaladamente en los de menor poblacién®,

3. Cémo incide la LRSAL en las entidades supramunicipales establecidas
en la Ley que modifica

3.1. Una cuestion previa: su posicion ante los problemas de insuficiencia
municipal

Con caracter previo al examen de las modificaciones introducidas por la Ley
de 2013 en la anterior de 1985 debe recordarse que la constitucion de enti-
dades supramunicipales constituye una de las respuestas posibles del Dere-
cho a los problemas de insuficiencia municipal, pues hay otras alternativas:
la asistencia a los municipios desde una instancia distinta ya existente, y la
propia fusion entre ellos; de ahi que, antes de analizar la incidencia de la
LRSAL sobre dichas entidades, debamos dejar establecida la opcién o po-
sicion general de la norma ante esos supuestos en los que el municipio no
es la escala territorial mas adecuada para la gestion de los intereses que la
norma le encomienda.

3.1.1. La respuesta no pasa por la fusién de municipios

Aunqgue la fusidn de municipios centré buena parte del debate politico
y juridico en los momentos iniciales de elaboracion de la norma, bajo la
supuesta premisa —apuntada en el Programa nacional de reformas que
el Gobierno presenta a la Unién Europea en 2012 — de que la futura Ley
impondria —opcion defendida también, en aquel momento, por no pocos

36. EllInstituto Nacional de Estadistica, con datos actualizados a 1 de enero de 2023, informa
en su pagina web de la existencia de 8131 municipios, siendo la Comunidad de Castillay Ledn,
con 2248, la que mas entidades tiene. En datos referidos a 2021 —son los ultimos que ofrece—,
6818 municipios tenian menos de 5000 habitantes, cifra en la que diferentes documentos, en-
tre otros el Anteproyecto de Ley del “régimen de organizacion de los municipios de menor po-
blacién o en riesgo de despoblacién’, al que mas adelante me referiré, parecen situar el umbral
para la aplicacion de un régimen especial propio de los “pequefios municipios”. De esos 6818,
2614 tienen menos de 500 habitantes, y 1379 no alcanzan siquiera los 100, siendo la Comunidad
de Castillay Ledn la mas afectada por la despoblacion, al contar, frente a los 2 de Andalucia, con
719 municipios por debajo de los cien habitantes, 1081 de quinientos. Solo 6 municipios supera-
ban los 500 000 habitantes, ninguno en Castilla y Ledn, ni, en general, en el centro peninsular,
con la excepcion de Madrid.

37. Que como respuesta a la “escasa capacidad de gestion” de muchos de ellos “debido a su
atomizacion y pequeno tamano”, establecia que “las competencias se estratificaran por tramos



autores**— una fusién obligatoria de municipios, tales temores no se harian
realidad, pues la Ley finalmente aprobada se limita, en el reformado articulo
13, refrendado por el Tribunal Constitucional en su Sentencia 41/2016, de 3 de
marzo, a establecer un régimen de fomento a las fusiones voluntarias®, que,
por consiguiente, quedan en manos de las propias entidades municipales
—contrarias histéricamente, y por lo general, a operaciones de esta natura-
leza—, y que no puede decirse que haya servido, al menos hasta ahora, para
impulsar una politica de fusiones municipales minimamente significativa
en un contexto ademas en el que no han faltado propuestas favorables al
mantenimiento de la planta local“®, fundamentalmente desde la conside-
racion del municipio como entidad representativa y elemento importante
de cohesiodn territorial y social y de preservacion del mundo rural. También,
de otra parte, se combatira la idea de que ‘la fusidn de pequenos Munici-
pios sea la solucion para reducir costes a nivel municipal y para mejorar la
prestaciéon de los servicios publicos locales™, argumentos utilizados en favor
de estas operaciones durante el proceso de elaboracion de la LRSAL, y que
seran también ampliamente criticados desde la consideracion de que la
organizacion administrativa no tiene que estar “solo al servicio de la eficacia
y la eficiencia”, tiene también que dar cabida a “la historia, a la pequena
historia incluso™2. En suma, y como se ha dicho, “la alteracion de términos
municipales en la reforma local de 2013” constituye “la crénica de un fracaso
anunciado™3, “una asignatura pendiente en la gobernanza local™

3.1.2. La LRSAL no opta tampoco por la potenciacién de nuevas
entidades supramunicipales

La respuesta a los problemas de insuficiencia municipal puede también
articularse mediante la creacidén de nuevas entidades dentro del respeto
al mapa municipal existente, formula permitida en nuestro ordenamiento
desde antiguoy que la LBRL de 1985, como se ha visto, reconoce. Ahora bien,

de poblacion, lo que facilitara la agrupacion de municipios, de modo que solo tengan esta con-
sideracion los que alcancen un umbral determinado de poblacion (pp. 94y ss.).

38. En este sentido, se pronunciaron, entre otros, Llucia i Sabarich (2011:103) y Lopez Ramon
(2011: 105-109). En tiempos mucho mas recientes lo ha hecho Ortega Gutiérrez (2023: 22-29).

39. Régimen dispuesto en el apdo. 4.° del precepto y que fue analizado, entre otros, por
Carbonell Porras (2018: 11-19) o por Calonge Velazquez (2015: 47), que lo calificd de “oportunidad
perdida’”.

40. Por ejemplo, por Forcadell Esteller (2016: 176-178).

41.  En tal sentido, Almeida Cerreda (2012: 601-605) o Velasco Caballero (2021: 29).

42. Rebollo Puig (2008: 203-204).

43, Carbonell Porras (2018: 5).

44, Ortega Gutiérrez (2023:1).



tampoco la Ley de 2013, dentro del limitado alcance de sus competencias
en la materia, ha considerado que la solucién a tales problemas deba venir
de la mano de estas entidades. Al contrario, pondra su punto de mira en las
mancomunidades de municipios, en cuya regulacion introduce modifica-
ciones de interés en un intento, fallido sin embargo, de eliminarlas. De otra
parte, mantiene intactas sus previsiones sobre comarcas y areas metropoli-
tanas. Ahora bien, antes de adentrarnos en el examen de la repercusiéon de
la LRSAL en las mancomunidades de municipiosy la posterior actuacion del
legislador autondmico, debemos atender a otras medidas adoptadas por la
norma que nos permitiran conocer mejor el contexto en el que se produce
la modificacion de esta entidad.

3.1.3. La decantacién de la Ley de 2013 en favor de la provincia. Una
apuesta fallida

La solucién a los problemas de insuficiencia municipal puede canalizarse,
de otra parte, a través de la asistencia a los municipios desde una instancia
superior ya existente. Es la opcion por la que se decanta la LRSAL, que, en
un modelo considerado ya fallido*, apuesta por el reforzamiento —confesa-
do en su predmbulo— de la provincia, a cuyos efectos la norma efectla una
“redefinicion al alza de las competencias provinciales y a la baja de las com-
petencias municipales™e. De esta forma modifica el articulo 36 y preceptos
concordantes de la LBRL al objeto de incrementar las competencias de las
diputaciones?, y les atribuye, en el reformado articulo 26.2, la prestacion de
los servicios de los municipios de menos de 20 000 habitantes cuando estos
no puedan hacerlo en los términos establecidos por la propia norma. Cabe,
no obstante, advertir que la disposicién finalmente aprobada dista mucho de
las previsiones iniciales del Gobierno que impulsa la reforma y que quedarian
recogidas en las primeras versiones del Anteproyecto de Ley, que disponian la
asuncion directa por las diputaciones de la prestacion de los servicios de esos
Mmunicipios, cuando estos no cumplieran con el coste estandar que el Gobier-
no habia de regular en los términos fijados en la norma. Una propuesta que
suscitaba reparos importantes que el propio Consejo de Estado se encargo de
advertir en su Dictamen 567/2013, de 26 de junio, y que propiciardn cambios

45.  Asi, por Carbonell Porras (2023:19-24).

46. En términos de Franco y Zafra (2022:141).

47. Asi, se amplia la prestacion de servicios supramunicipales por la provincia, que se extien-
de al tratamiento de residuos en los municipios de menos de 5000 habitantes, y a la preven-
cion y extincion de incendios en los de menos de 20 000, “cuando éstos no procedan a su pres-
tacion’, la “asistencia en la gestion de la recaudacion tributaria y apoyo a la gestién financiera en
los municipios de menos de 20.000 habitantes’, y la prestacion, en estos mismos municipios,
de “los servicios de administracion electronica y la contratacion centralizada” (art. 36.1.c], f]y gl).



fundamentales en un proyecto de norma que sera finalmente aprobada en
los términos siguientes: “sera la Diputacion provincial o entidad equivalente
la que coordinara la prestacién” de los servicios de los municipios de menos
de 20 000 habitantes, para lo cual propondra, “‘con la conformidad de los
municipios afectados, al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas
la forma de prestacion, consistente en la prestacion directa por la Diputacion
o la implantaciéon de féormulas de gestion compartida a través de consorcios,
mancomunidades u otras férmulas. Para reducir los costes efectivos de los
servicios el mencionado Ministerio decidira sobre la propuesta formulada que
debera contar con el informe preceptivo de la Comunidad Auténoma si es la
Administracion que ejerce la tutela financiera”.

Es evidente que estamos ante una disposicién muy defectuosa técni-
camente y que suscita diversos problemas interpretativos; su complejidad
—diria la Sentencia del Tribunal Constitucional 111/2016, de 9 de junio— “es
directamente proporcional a la relevancia de los servicios implicados™. En-
tre sus determinaciones mas importantes figura la necesaria “conformidad”
de los municipios con la “forma de prestacion” de los servicios propuesta por
la diputacidén, exigencia que servira a esa sentencia para rechazar que este-
mos ante una regulacion lesiva de “la garantia consagrada en los articulos
137 y 141 CE" y con la que se elimina la posibilidad, inicialmente barajada, de
que las diputaciones puedan asumir la prestacion de servicios municipales
ante el solo hecho de que su coste supere cierto umbral, pues sus funciones
guedan reducidas a las de “mera propuesta e impulso” segun las calificaria
el propio Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas en su “Nota
explicativa de la reforma local” de 29 de abril de 2016. De otra parte, lamaba
la atencidn en el precepto la atribucidon de la competencia para resolver a la
Administracion del Estado, que sin embargo el Tribunal Constitucional, en
esa misma sentencia, considerd contraria a la Constitucion, al no encontrar
apoyo ni en el articulo 149.1.18 de la CE ni en competencias sectoriales sobre
los distintos servicios del articulo 26.2 de la LBRL. El modelo disenado que-
daba ademas pospuesto en su aplicacién al calculo del coste efectivo de los
servicios publicos regulado en el nuevo articulo 116 ter de la LBRL y objeto
de desarrollo por la Orden 2075, de 6 de noviembre de 2014, del Ministerio
de Hacienda y Administraciones Publicas, y la Resoluciéon de la Secretaria
General de Coordinacion Autonémica y Local de 23 de junio de 2015. Esa
Orden obligaba a los municipios a facilitar, por vez primera, el coste de sus
servicios antes del 1 de noviembre de 2015. Y, como puede comprobarse en
los datos ofrecidos en su pagina web por el actual Ministerio de Hacienda 'y

48. Sobre la interpretacion del precepto puede consultarse Barrero Rodriguez (2015: 32-52)
o Franco y Zafra (2022).



Funcion Publica, la generalidad de ellos cumplen hoy con la prevision legal,
por lo que concurren todos los elementos que conforman el presupuesto
de hecho que la norma establece para su efectiva aplicaciéon. Aungque no
existen datos oficiales al respecto —al menos no he podido acceder a ellos—,
todo parece indicar, sin embargo, que las diputaciones, como ya anticipa-
ran algunos autores*, no estan dando pasos en pro de hallar la formula de
gestidén conjunta de los servicios municipales a los que se refiere el articulo
26.2 reformado de la LBRL, por lo que no puede afirmarse que la realidad
existente a su entrada en vigor se haya alterado de manera significativa. En
conclusion, la pretension de convertir a las diputaciones en la entidad llama-
da a prestar los servicios de los municipios de menos de 20 000 habitantes
puede considerarse claramente fracasada.

3.2. La LRSAL solo afecta a las mancomunidades de municipios. El
intento de reconducir su objeto

Como anticipamos, la LRSAL no introduce ninguna modificacion en los ar-
ticulos 42 y 43 de la Ley que reforma, en los que se regulan las comarcas y
areas metropolitanas, respectivamente, aunque si incide de forma impor-
tante —o, para ser exactos, lo pretende— en la tercera de las entidades reco-
gidas en esa Ley, las mancomunidades de municipios, en las que, por consi-
guiente, debemos centrar nuestra atencion.

Las primeras versiones del Anteproyecto de LRSAL optaban, sencilla-
mente, por la disolucion de todas aquellas mancomunidades “cuya soste-
nibilidad financiera no estuviera asegurada’, en una previsidon que, como
se destacd doctrinalmente, venia precisamente a certificar el fracaso de
un Mmodelo de mancomunidad que “se ha visto trabado por la asuncién de
competencias que superaban con creces la finalidad para la que se crearon
estos entes locales”, y que ha terminado “comprometiendo su eficacia” en
la actuacioén respecto de los municipios, “‘con graves dificultades para hacer
frente al ejercicio de sus competencias™®. Una decision que ya figuraba en el
Anteproyecto de Ley en su redaccion de 13 julio de 2012°, y que mantienen

49. Por ejemplo, por Santamaria Pastor (2014: 147).

50. Zamora Rosell6 (2013: 149).

51. Que en su disposicion adicional 6.2 establecia que los servicios minimos prestados por
las mancomunidades debian evaluarse en el plazo de un ano a contar desde la entrada en vi-
gor de la Ley, “‘conforme a los criterios que fija el articulo 26.3", esto es, de acuerdo con el coste
estandar que el Gobierno, en aplicacion de lo dispuesto entonces en este precepto, debia fijar.
Si de dicha evaluacion resultaba “la inadecuacién de la prestacion” por la mancomunidad “en
el ambito correspondiente”, las diputaciones provinciales los asumirian.



las posteriores versiones de 18 de febrero y 24 de mayo del afo siguiente®?,
suscitando no pocas dudas interpretativas en relacion, entre otros extremos,
con la propia competencia del Estado para “la regulacién de los requisitos
relativos a la creacion y extincion de estas entidades”, que el Consejo de Es-
tado dejaria expuestas en su Dictamen 567/2013, de 26 de junio. Tales dudas,
asi como la fuerte contestacion que la propuesta genera, explican probable-
mente que el Gobierno cambiara de parecer y abandonara sus propdsitos
iniciales, de tal manera que el Proyecto de LRSAL que se aprueba en el ve-
rano de ese mismo ano 2013 no propone ninguna modificaciéon de la regu-
lacion de la mancomunidad establecida por la Ley de 1985%. Ahora bien, el
Congreso de los Diputados introducira, al aceptar una enmienda presenta-
da por el Grupo Parlamentario Popular, una nueva disposicidn transitoria, la
undécima, que, con justificacion en la necesidad de “concretar el objeto de
las Mancomunidades™*, les impone, si no desean incurrir en causa de diso-
lucién, la adaptacion de sus estatutos a lo dispuesto en el articulo 44 de la
LBRL. Lo hace en los siguientes términos: “En el plazo de seis meses desde la
entrada en vigor de esta Ley, las mancomunidades de municipios deberdn
de adaptar sus estatutos a lo previsto en el articulo 44 de la Ley 7/1985 [..],
para no incurrir en causa de disolucién”, a lo que anade que “las competen-
cias de las mancomunidades de municipios estaran orientadas exclusiva-
mente a la realizacién de obras y la prestacion de los servicios publicos que
sean necesarios para que los municipios puedan ejercer las competencias o
prestar los servicios enumerados en los articulos 25y 26 de la Ley 7/1985, de
2 de abril, reguladora de las Bases de Régimen Local”. Por ultimo, establece
lo siguiente: “El expediente para la disolucidn serd iniciado y resuelto por el
Organo de Gobierno de la Comunidad Auténoma, y en todo caso conllevara:
a) Que el personal que estuviera al servicio de la mancomunidad disuelta

52. Ladisposicion transitoria 4.7 del texto de febrero de ese ano, bajo el titulo de “Disolucion
de las Mancomunidades de Municipios”, les imponia la obligacién de presentar, a la entrada
en vigor de la Ley, “sus cuentas ante los organismos correspondientes del Estado y de la Comu-
nidad Auténoma’, para ‘la evaluacion inmediata de los servicios prestados a coste estandar”.
En caso de incumplimiento, la entidad se disolveria, quedando los municipios subrogados “en
todos sus derechos y obligaciones”. La mancomunidad también se disolveria, segun establecia
la disposicion adicional 7.2, “cuando de la evaluacién de los servicios prestados” resultara “la in-
adecuacion de la prestacion del servicio en el ambito de la mancomunidad”. Las disposiciones
transitoria 4.2 y adicional 11.7 del texto de 24 de mayo siguiente reproducen estas normas. El An-
teproyecto de LRSAL completaba sus previsiones sobre esta entidad con la desaparicion, en el
art. 26.1, de la posible prestacién asociada de los servicios municipales, y con la introduccion de
un nuevo apdo., el 6.°, en el art. 44, al objeto de prohibir a los municipios de menos de 20 000
habitantes la integracion en una mancomunidad ya existente o la creaciéon de una nueva entre
cuyas finalidades se encontrara la prestacion de un servicio asumido por la entidad provincial.

53. Publicado en el Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados. X
Legislatura. Serie A, nim. 58-1, de 6 de septiembre de 2013.

54. Enmienda num. 42, Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputa-
dos. X Legislatura. Serie A, num. 58.2, de 30 de octubre de 2013.



quedara incorporado en las Entidades Locales que formaran parte de ella
de acuerdo con lo previsto en sus estatutos. b) Las Entidades Locales que
formaran parte de la mancomunidad disuelta quedan subrogadas en todos
sus derechos y obligaciones’”.

Aunque, desde luego, la claridad y la precision no caracterizan esta dis-
posicién, la adaptaciéon a la Ley de los estatutos de las mancomunidades
gue establece implica la adecuaciéon del objeto de la entidad a “la realiza-
cidon de obrasy la prestacion de los servicios publicos recogidos en los articu-
los 25y 26 de la Ley”, con la consiguiente supresion de todas aquellas entida-
des de fines amplios y abiertos vinculadas, en ultimo término, al desarrollo
econdémico y social del territorio®. Que esa era la finalidad pretendida, sobre
la que ni la Federacidon Espanola de Municipios y Provincias® ni la doctrina®
dudaran —Rivero Ysern (2014: 47) afirmaria que tal norma supone el recono-
cimiento de que ‘las Mancomunidades no se ajustan, en buena parte, a lo
que la LBRL considera basico de estos entes: el principio de especificidad—,
lo confirma, entre otros datos, la propia justificaciéon que ofrece la enmienda
en la que la prevision tiene su origen: “que se concrete el objeto” de las man-
comunidades, o la Nota explicativa del Ministerio de Hacienda y Administra-
ciones Publicas sobre la aplicacion de la Ley de 4 de marzo de 2014%. Asi lo
entenderan también algunas comunidades auténomas, aunque ello forma
ya parte de la reaccion del ordenamiento autondmico ante esta prevision
gue abordamos seguidamente.

3.3. Lareaccion del ordenamiento autonémico. El mantenimiento del
statu quo anterior a la reforma

Promulgada la LRSAL, algunas comunidades autdnomas adoptaran deci-
siones encaminadas a la puesta en marcha de ese proceso de adaptacion

55. Sobre el particular véase Barrero Rodriguez (2016: 2100-2102).

56. Que en una Circular, que aun puede consultarse en la pagina web de la Federacion, de su
Direccion General de Servicios Juridicos y Coordinacion territorial, sobre “Las mancomunidades
tras la entrada en vigor de la Ley 27/2013", manifestaba que “aquellas mancomunidades cuyo
objeto no sea una competencia propia del articulo 25.2 o un servicio del articulo 26 ambos de
la LRBRL, deberan disolverse, o ajustar su objeto social a sus competencias o servicios propios”.

57. En tal sentido, y entre otros, Lucas Lucas (2014: 188), Fernandez-Figueroa Guerrero (2014:
168), Ortega Jiménez (2014: 307-308), Villar Rojas (2014: 2434) o Mellado Ruiz (2014: 141).

58. En respuesta a la pregunta que el propio documento se formula sobre “en qué sentido
deben adaptarse los estatutos de las mancomunidades’, responde que han de revisarse su “ob-
jetoy competencias’, que habran de limitarse “a la realizacidon de obras y prestacion de servicios
publicos necesarios para que los municipios puedan ejercer las competencias y servicios de
los articulos 25y 26 de la LrBRL", excluyendo, por consiguiente, todas “aquellas actividades y/o
servicios que no se ajusten a esa limitacion”.



de los estatutos de las mancomunidades previsto en la nueva disposicidn
transitoria 11.%. Es el caso especialmente significativo de la Comunidad ex-
tremefa, que en su Decreto-ley 3/2014, de 10 de junio, modifica su Ley de
Mancomunidades de 2010, a la que ya nos hemos referido, toda vez que,
como expresa su preambulo, “la reforma llevaba a cabo por la norma es-
tatal” supone que las mancomunidades Unicamente pueden “desempenar
las competencias y servicios enumerados en los articulos 25y 26 de la LBRL”
en favor de los municipios, por lo que se hace necesario modificar la Ley
para eliminar la obligacién de las reconocidas como “mancomunidades in-
tegrales” de “asumir determinados fines y servicios que van mas alla de las
competencias identificadas como propias conforme a los articulos 25y 26
de la LBRL". De esta forma, la nueva disposicion suprime la norma de la an-
terior que les imponia, como requisito para la obtencién de esa calificacion,
la obligacidon de aceptar ‘“la gestion mancomunada de ejecucion de obras
y prestacion de servicios comunes adecuados para los intereses supramu-
nicipales de su territorio y el fomento de su desarrollo local”. De otra parte,
el Decreto-ley reduce, de cinco a tres, las areas en las que la entidad ha de
intervenir, areas que ademas modifica eliminando del listado de la Ley de
2010 materias como la sanidad, la educacion, la sostenibilidad ambiental o
la ordenacidn del territorio, e introduciendo, a cambio, otras como el abas-
tecimiento domiciliario de agua potable, la infraestructura viaria o la pre-
vencion y extincion de incendios, en lo que constituye una manifestacion
clara de la tradicional vinculacién de la mancomunidad con las obras y los
servicios de titularidad municipal a la que, de alguna forma, se retorna.

La mayoria de las comunidades autdnomas, sin embargo, van a soste-
ner, y asi quedara establecido en sus disposiciones para la aplicacion de la
LRSAL o, incluso, en circulares o simples comunicados internos, una inter-
pretacion diferente de esa disposicion transitoria 11.%, que reduce considera-
blemente su ambito de aplicacion®. Una interpretacion que parte de la pre-
misa de que las competencias de los municipios no son solo las establecidas
en los reformados articulos 25y 26 de la LBRL, sino también las fijadas por la
legislacion autondmica, lo que significa que aquellas mancomunidades que
dispongan de competencias amparadas en esta normativa no tendran que
adaptarse, aun cuando estas no figuren ya en la Ley estatal®®. Ademas —y

59. Un desarrollo sobre el particular puede encontrarse en Barrero Rodriguez (2016:
2102-2107).

60. Esta fue la interpretacion que tempranamente mantuvo la Administraciéon andaluza,
cuya Direccion General de Administracion Local trasladd, con fecha de 20 de marzo de 2014, a
las mancomunidades de su territorio el “criterio de la Junta de Andalucia sobre lo establecido
en la disposicidn transitoria undécima de la LRSAL". Entendia que la modificacién prevista en
esta norma “tendria que ir dirigida a suprimir de sus fines y objetos todas aquellas competen-



asi seria confirmado mas tarde por la Sentencia del Tribunal Constitucional
41/2016, de 3 de marzo—, el apartado segundo del primero de esos precep-
tos, en la redaccion dada en 2013, no establece, como habian entendido el
Consejo de Estado y otros 6érganos consultivos®, un listado cerrado de mate-
rias de posible competencia local no susceptible, por tanto, de ampliaciéon
por el ordenamiento autondmico, lo que viene a reforzar el criterio confor-
me al cual en el objeto de la mancomunidad pueden figurar competencias
no reconocidas a los municipios por el Derecho estatal, sino por la normati-
va autondmica aplicable en cada caso® Esta misma sentencia 41/2016 des-
estima las objeciones de inconstitucionalidad formuladas contra la dispo-
siciéon transitoria 11.7 por la Asamblea de Extremadura, al entender que “el
examen de los arts. 25y 26 LBRL permite afirmar que los dmbitos en los que
los Ayuntamientos pueden mancomunarse son suficientemente amplios y
que el legislador autondmico conserva dentro de ellos (en particular, en los
descritos en el art. 25.2 LBRL que pueden reconducirse a sus atribuciones es-
tatutarias) la competencia para conferir y regular las competencias propias
municipales”. No obstante, advierte que, “con independencia de su virtuali-
dad real”, la prevision “se presenta como una directriz basica que pretende
evitar la proliferacion de mancomunidades y los riesgos que se entiende
que ello supone para los principios de eficacia (art. 103.1 CE), eficiencia en el
gasto publico (art. 31.2 CE) y estabilidad financiera (art. 135 CE)",

En suma, superada por el legislador autondmico la consideracién inicial
del articulo 25.2 de la LBRL como un numerus clausus de materias exclu-

cias y servicios no relacionadas en los articulos 25 y 26 de la LBRL", si bien afnadia que, en caso
de contradiccion entre ‘la normativa autondmica” y la LRSAL, esta habria “de resolverse consi-
derdandose competencias propias municipales todas las contenidas en el articulo 92 del Esta-
tuto de Autonomia para Andalucia”, en el art. 9 de su Ley de autonomia local y “en las normas
sectoriales con rango de Ley en las que se atribuyan competencias a los Municipios”. En estos
supuestos —concluia—, la mancomunidad no requerird “proceso de adaptacién alguno a la
LRSAL". El propio comunicado explicitaba los argumentos que sustentaban esta interpretacion,
coincidentes con los que, dos meses mas tarde, sirven al Decreto-ley 7/2014, de 20 de mayo, de
esta Comunidad Auténoma, para efectuar una interpretacion de la LRSAL compatible con el
mantenimiento por los municipios, como competencias propias, de todas aquellas que con tal
caracter les haya conferido su ordenamiento. Esta interpretacion, como expuse en el trabajo
citado en la nota anterior, serd compartida por otras comunidades auténomas, como las de
Pais Vasco, Cataluna o Valencia.

61. En tal sentido, Dictdmenes del Consejo de Estado 567/2013, de 26 de junio, y 338/2014,
de 22 de mayo. Y Dictdmenes 165/2014, de 12 de marzo, del Consejo Consultivo de Andalucia, y
8/2014, de 27 de febrero, del Consejo de Garantias Estatutarias de Catalufa.

62. Interpretacion en la base de distintas disposiciones autonémicas de adaptacion a su
territorio y aplicacién de la LRSAL, como las leyes 1/2014, de 25 de julio, de Madrid; 5/2014, de 27
de mayo, de Galicia; 2/2014, de 3 de junio, de La Rioja; y 6/2014, de 13 de octubre, de la Region de
Murcia. O los decretos leyes 7/2014, de 20 de mayo, de Andalucia; 2/2014, de 21 de noviembre,
de las Islas Baleares; o 3/2014, de 17 de junio, de Catalufa.

63. FJ8.b)



yente de posibles competencias municipales al margen del mismo®, debe
aceptarse que el proceso de adaptacion de los estatutos previsto en esa
disposicidn transitoria pierde buena parte de su inicial ambito de aplicacién,
pues habra lédgicamente que entender que no alcanza a los supuestos en
los que las mancomunidades desenvuelven su actuacién en ambitos vincu-
lados a competencias reconocidas a los municipios por su propio ordena-
miento, aun cuando sea en materias no recogidas en este precepto. De esta
forma, ni, con caracter general, las mancomunidades tomaran la iniciativa
para modificar sus estatutos, ni las Administraciones autondmicas les reque-
riran, como la propia disposicion transitoria establece, para que lo hagan.
Cabe ademas anadir que en todo este proceso estas Administraciones no
parecen advertir —al menos no lo manifiestan en esos documentos relati-
vos al proceso de modificacion estatutaria impuesto por la LRSAL— que el
problema, en muchos casos, no era que la mancomunidad tuviera entre sus
fines actividades que excedieran del listado competencial del articulo 25 de
la LBRL reformado. El problema era que en el objeto de numerosas man-
comunidades figuraban cometidos que nunca debieron asignarseles, por
estar ya fuera del ambito de las competencias municipales en aplicacion
de la normativa modificada en 2013%. Todo conduce, en ultimo término, al
mantenimiento del statu quo anterior a la reforma, a la pervivencia de una
realidad en la que la mancomunidad se muestra como una entidad versatil
gue lo mismo sirve para la prestacion de determinados servicios municipa-
les basicos, fundamentalmente los de abastecimiento de aguas y recogida
de residuos, o la ejecucion de determinadas obras de titularidad municipal,
gue para la satisfaccién, al margen, en su caso, de la asuncién de esos servi-
cios, de una pluralidad de fines amplios y genéricos vinculados, como veni-
mos diciendo, al desarrollo econdmico y social del territorio®®. Un modelo de

64. Un balance sobre la incidencia de la LRSAL en el ambito de las competencias municipa-
les puede verse en el reciente estudio de Carbonell Porras (2023: 14-19).

65. No obstante, y aunque no es facil obtener datos completos y fiables, si que aparecen al-
gunas modificaciones de estatutos de mancomunidades ante la constatacion de que sus fines
excedian de las competencias municipales. Es el caso de la “Mancomunidad de Municipios de
la Comarca del Campo de Gibraltar’, que, como confiesa en la exposiciéon de motivos, los refor-
ma en 2014 con el objetivo, entre otros, de suprimir “aquellas actividades o servicios que sobre-
pasan la capacidad legal de las entidades locales como la planificacién territorial, la ordenaciéon
y gestion de los recursos naturales de la Comarca, el desarrollo de servicios eléctricos, telefo-
nicos, gasisticos o la gestidon de infraestructuras sanitarias”; cometidos con los que, realmente,
nunca debid contar (Boletin Oficial de la Junta de Andalucia, num. 214, de 3 de noviembre).

66. Aungue existen, tomo como base del estudio las mancomunidades de la Comunidad
de Castillay Ledn, entidades cuya actividad se desenvuelve exclusivamente en el ambito de los
servicios locales basicos, como la Mancomunidad de “Servicios de El Barco y Piedrahita” o la de
la “Sierra de la Demanda”, cuyo objeto es la recogida y tratamiento de residuos sélidos, o la Man-
comunidad de “Aguas de Piedrahita-Malpartida de Corneja” o la “de la Presa de Gamonal’, que
prestan el servicio de abastecimiento de aguas; o habitual es que las mancomunidades, junto
a servicios de esta naturaleza, ejerzan también otras actividades encaminadas al desarrollo de



mancomunidad que encontrard nuevo reconocimiento normativo, ya bajo
la vigencia de la LRSAL, en la “‘mancomunidad de ambito comarcal” disena-
da por la Ley 21/2018, de 16 de octubre, de Mancomunidades de Valencia, y
en la “'mancomunidad de interés general” introducida en la Ley de Adminis-
tracion local de la Comunidad de Madrid de 2003 por la Ley 11/2022, de 21 de
diciembre, de Medidas Urgentes para el Impulso de la Actividad Econdmica
y la Modernizacién de la Administracion de esta Comunidad.

4. Las regulaciones mas recientes confirman la decantacién del
legislador autonémico en favor de la mancomunidad de objeto
amplio, al igual que las propuestas de reforma existentes a nivel
estatal

La regulacion de las mancomunidades de municipios en las comunidades
autonomas de Madrid y Valencia, transcurridos ya varios anos de la entra-
da en vigor de la LRSAL, certifica el fracaso de los intentos de esta norma
por reconducir la entidad al ambito de la ejecucién de obras y prestacion
de servicios municipales basicos, al seguir configurando mancomunidades
de objeto amplio y abierto en las que la competencia municipal concurre
con las de otras instancias, como la autonédmica o provincial, y que parecen
pensadas mas para la articulacion de un nuevo nivel supramunicipal de go-
bierno que para ofrecer respuesta a necesidades concretas y puntuales de
determinados territorios.

La Ley valenciana de 2018, en la que constituye una importante no-
vedad en nuestro ordenamiento, define en su articulo 2.2 a las manco-
munidades —es la Unica norma que lo hace, hasta ahora— como “entida-
des locales territoriales” para potenciar “un desarrollo social y econdémico
sostenible, equilibrado e igualitario de estos municipios y sus respectivos
territorios”. La Ley, en una regulacién confirmada por la Sentencia del Tri-

su territorio y el fomento del empleo. Son los casos, en informacién de nuevo obtenida de las
paginas web de las propias entidades, y a titulo de nuevo puramente ilustrativo, de la “Manco-
munidad de Madrigal de las Altas Torres’, que también asume el “fomento del empleo”, o de
la Mancomunidad del “Bierzo Oeste”, que junto con la recogida y el tratamiento de residuos, el
servicio de extincion de incendios y la realizacion de determinadas obras, tiene asignados “el
desarrollo turistico y cultural y deportivo de los Municipios integrantes” y "la promocion de la
agricultura y la ganaderia”. Tampoco faltan ejemplos de entidades que no prestan ningun ser-
vicio de los establecidos en el art. 26 de la LBRL, centrando exclusivamente su actividad en —por
ejemplo— la potenciacion del turismo de su territorio, como es el caso de la “Mancomunidad
Raices de Castilla” o de la “Mancomunidad Encuentro de Caminos”.

67. Elart. 74.bis.2 de la Ley de Administracion Local de Madrid define las “mancomunidades
de interés general” como entidades locales “de base asociativa y caracter voluntario, para la
gestién de servicios comunes o para la coordinacién de actuaciones de cardcter funcional o
territorial de los municipios que las integran”.



bunal Constitucional 105/2019, de 19 de septiembre, crea, como un tipo
concreto de entidad, la mancomunidad de “@mbito comarcal”, cuya de-
claracion, al igual que la de “mancomunidad de interés general” en la Co-
munidad de Madrid®, compete a la Administracion autondmica siemprey
cuando la entidad reuna los requisitos que la Ley recoge en su titulo Ill. En-
tre ellos, y como establece su articulo 12.2, la asuncion en sus estatutos de
la “gestion mancomunada de ejecucién de obras y prestacion de servicios
comunes adecuados para los intereses supramunicipales de su territorio y
el fomento de su desarrollo local”, exigencia coincidente con la de la Ley
de mancomunidades extremena antes de su modificacion por el Decreto-
ley 3/2014 y que, sin embargo, no figura entre las condiciones establecidas
por la Ley madrilefa para la declaracién de “mancomunidad de interés
general”, entre las que si aparece, en cambio —en la que constituye una
clara vinculacion de la entidad con los problemas propios de los pequenos
y medianos municipios—, la necesidad de su integracién “por municipios
con poblacion igual o inferior a 20.000 habitantes”, en niumero ademas no
menor de diez y que no formen parte de otra mancomunidad de tal tipo®.
La obtencion, en la Comunidad Valenciana, de la condicion de mancomu-
nidad de “ambito comarcal” en aquellas demarcaciones territoriales que la
propia Ley determina’®, implica, prevision mas exigente que la de la norma
madrilefa, que la entidad gestione “actividades y servicios publicos por lo
menos a la mitad de los municipios asociados y que, en conjunto, sumen
mas de la cuarta parte de la poblaciéon total””. La Ley dispone un amplio
elenco de materias en las que puede proyectarse su actuacion; entre otras,
la sostenibilidad medioambiental, seguridad, sanidad, educacion, ordena-
cion del territorio, urbanismo, vivienda o infraestructuras. No obstante, y a
diferencia de la Ley extremena en la que esta claramente inspirada, esta
norma no impone la necesaria participacién del ente en un ndmero mi-
nimo de dareas de actuacion, lo que posibilita, como destacd el Consejo
Consultivo de la Comunidad Valenciana en su Dictamen 259/2017, de 12
de abril, al Anteproyecto, que cada entidad adecue su objeto a las carac-
teristicas y necesidades de su territorio’”. No ha sido este el criterio de la

68. Art. 74.ter de la Ley 2/2003, de 11 de marzo, de Administracién Local, introducido por la
Ley 11/2022, de 21 de diciembre.

69. Art. 74.bis.5.a).

70. Exigencia establecida por el art. 2.3. El anexo de la Ley establece esas demarcaciones.

71. La Ley madrilefa, en su art. 74.bis.5.f), exige la prestacion efectiva por la mancomunidad
de servicios “al menos a la mitad de los municipios o0 a un numero inferior que represente, al
menos, a la mitad de la poblaciéon”.

72. En efecto, al érgano consultivo no le convencié la prevision del Anteproyecto que es-
tablecia la participacion de la mancomunidad en —al menos— tres de las areas de actuacion
previstas, “‘pues podria darse el caso de que una mancomunidad prestara servicios de enorme
potencia, solvencia o utilidad en servicios concentrados en areas cuyo niumero impide la califi-



Comunidad de Madrid, que mantiene la obligacién de que la mancomu-
nidad preste servicios “en un numero no inferior a tres de las areas com-
petenciales que se citan’, areas que, no obstante, vienen sustancialmente
a coincidir con las establecidas en otras normas que regulan entidades de
este tipo”. Interesa destacar, de otra parte, la posicion de la Comunidad
Valenciana, expresada en el mismo preambulo de la Ley, favorable a la
conversion de esta mancomunidad en una “estructura asociativa estable
y sélida para la mejora de los servicios ofrecidos a los ciudadanos y de su
participacién en los asuntos publicos”, “referencia basica”, ademas, para ‘la
implementacion de las politicas y servicios del resto de administraciones
publicas de la Comunitat Valenciana”, en lo que puede considerarse como
un primer paso para la consolidaciéon, a partir de la voluntad asociativa
de los municipios, de un nivel supramunicipal al servicio de los intereses
generales de sus habitantes, como igualmente ha de ocurrir en la Comu-
nidad de Madrid, aunque su legislador haya sido mucho mas parco a la
hora de dar cuenta de las razones que justifican la introduccién de este
tipo de mancomunidades de “interés general’, al limitarse a sefalar, en la
exposicion de motivos de la Ley que instaura la figura, que su objetivo es el
de crear “un sector publico supramunicipal mas eficiente, productivo y efi-
caz”. Un nivel supramunicipal que, en el caso de Valencia, necesariamente
tendrd que convivir con las diputaciones, con cuyas competencias puede
llegar a solaparse, algo de lo que es consciente la Ley que lo regula, que
establece que “las diputaciones provinciales deben articular una colabora-
cidén permanente, estable y sostenida con las mancomunidades para hacer
efectiva la prestacion de servicios”*. En el caso de Madrid, sin embargo,
ese nivel, al que hoy no representa ninguna otra entidad, puede ser bien
cubierto por estas nuevas mancomunidades.

Aungue no resulta facil conseguir informacién actualizada sobre la rea-
lidad de estas entidades en cada territorio, puede destacarse que en el Re-
gistro de Entidades Locales del Gobierno de la Comunidad Valenciana solo
figuran, en consulta efectuada el 11 de septiembre de 2023, cinco “manco-

cacion comarcal, y sin embargo darse el caso contrario de que una mancomunidad preste ser-
vicios poco relevantes pero concentrados en diversas Areas, lo que permite dicha calificacion’.

73.  Art. 74.bis.5.f).

74.  En particular —anade el art. 36.8—, “las diputaciones provinciales contaran necesaria y
prioritariamente con las mancomunidades de ambito comarcal para la prestacion de los ser-
vicios obligatorios y esenciales, asi como para la modernizacion de la gestidon de los peque-
Aos municipios”. Cuestionada esta prevision, la citada Sentencia del Tribunal Constitucional
105/2019, de 19 de septiembre, declard su conformidad con la horma fundamental siempre que
se interprete en el sentido de que la prioridad que establece “no permite excluir la colaboraciéon
con otros entes locales, ha de referirse a las actividades y servicios a las que alude el art.12.2.d) y
debe ser concretada por la diputacién provincial en la forma que estime oportuna”.



munidades de ambito comarcal”, de las 68 mancomunidades existentes,
algunas de ellas creadas tras la entrada en vigor de la Ley de 2018 o modi-
ficadas tras esa fecha’@, lo que lleva a pensar que no ha existido una aplica-
cion de la figura que pueda considerarse significativa, a lo que, sin duda, ha-
bra contribuido, entre otros factores, el hecho de que la decantacidon por la
‘mancomunidad de ambito comarcal” sea una opcidn, no una imposicion, y
puede ser que, también, la existencia, cuando la Ley se aprueba, de muchas
entidades que ya contaban con un objeto amplio, coincidente, en ultimo
término, con el reconocido por la norma”. Habra, no obstante, que dejar
transcurrir algo mas de tiempo para ver como evoluciona la organizacion
territorial en esta Comunidad Auténoma, dado ademas que acaba de pro-
ducirse un cambio en la fuerza politica que la ha gobernado en los ultimos
anos. También habra que estar atentos a las calificaciones como mancomu-
nidades de “interés general” que puedan producirse en la Comunidad de
Madrid. En este caso, la disposicidn que las crea si establecia un plazo de seis
meses desde su entrada en vigor para que las existentes adaptaran, “si pro-
cediese”, sus estatutos a “lo dispuesto en esta Ley"8. Ese plazo ha concluido
recientemente, a finales de junio de 2023. La pagina web de la Comunidad
de Madrid da cuenta, en consulta efectuada el 13 de septiembre de 2023,
de la presencia en su territorio de cuarenta y cuatro mancomunidades’,
ninguna de “interés general”. Tampoco hemos encontrado érdenes “del ti-
tular de la Consejeria competente en materia de Administracion local” que
acuerden esa declaracion®.

Finalmente, habrd que estar también pendientes de los movimientos
de reforma del régimen local existentes en Cataluna, pues, de fraguar las
propuestas iniciales desde las que se trabaja en esta Comunidad, se pro-
duciria, sin embargo, una correccién importante de la mancomunidad

75. Son las mancomunidades “de la Ribera Alta”, “de Municipios Rincén de Ademuz’, “Inter-
municipal del Alto Palancia”, “Comarcal de la Marina Alta”, y de “Municipios de la Safor”, existen-
tes ya a la entrada en vigor de la Ley y que, segun se desprende de la informacidon ofrecida en
sus paginas web, modifican sus estatutos para adquirir esa condicion.

76. Como son los casos, entre otros, de las Mancomunidades “de la Plana del I'Arc”, “Ombria
de la Serra Requena’, de “Servicios Sociales AMABS” o de “Servicios Sociales Porta de la Vall”.

77. Como puede ejemplificarse en el caso de la Mancomunidad “Horta Nord”, cuyos estatu-
tos vigentes, que datan de 2016, establecen que la “mancomunidad se constituye al objeto de
la prestacion servicios” en un conjunto de dmbitos materiales sustancialmente coincidentes
con los propios de las de “dmbito comarcal” segun lo dispuesto en la Ley de 2018. No obstante,
no determinan, como expresamente exige esta norma, que “asumen entre sus fines la gestion
mancomunada de ejecucion de obras y prestacion de servicios comunes adecuados para los
intereses supramunicipales de su territorio y el fomento de su desarrollo local”.

78. Disposicion transitoria 1.2

79. Algunas menos que en el Inventario de entes del sector publico del Ministerio de Ha-
cienda, en el que, en esa misma fecha, para esta Comunidad Autdnoma figuran 51 entidades.

80. Organo competente segulin dispone el art. 74.ter.3.



“evolucionada”, por usar el mas antiguo de sus calificativos, que impera en
nuestros dias en favor de una entidad de uso mas limitado, apegada a la
prestacion de determinados servicios municipales. En efecto, la Memoria
del Anteproyecto de Ley de Gobiernos locales, en la misma linea que un Pro-
yecto de Ley anterior que no llegd a prosperar®, expresa con claridad que,
“por lo que respecta a la creacion y mantenimiento de mancomunidades y
otras formas de gestidén conjunta de servicios locales, estas deberian tener
un caracter subsidiario y mas excepcional que el que ha tenido hasta ahora”,
pues deben ser las comarcas las que conformen el “dmbito de prestacién o
gestion comun de los servicios municipales”, y las veguerias las que asegu-
ren la “garantia de los servicios municipales ejerciendo sus funciones de co-
operacioén y asistencia coordinadamente con las comarcas™? Habra que ver
qué es lo que finalmente dispone la Ley que, en su caso, llegue a aprobarse,
y si, con ella, se inicia una nueva tendencia en lo que a la regulacion de la
mancomunidad de municipios se refiere, aungque no debe perderse de vista
gue es la opcidon de una comunidad auténoma que cuenta con un escaldn,
el comarcal, inexistente en el resto del Estado salvo en Aragén.

También en el plano de posibles innovaciones normativas, en este caso
de alcance estatal, resulta obligada una referencia al Anteproyecto de Ley
de reforma de la LBRL que se anunciaba por el Gobierno en la primavera de
20228, con el objetivo fundamental de incorporar a nuestro ordenamiento
un régimen propio para ‘los municipios de menor poblacién o en riesgo de
despoblacién”. Aunque no nos consta que se haya avanzado en la elabora-
cidon de una norma que, de prosperar la iniciativa, puede variar mucho a lo
largo de su tramitacion —lo que hace que no tenga sentido profundizar en el
borrador al que he tenido acceso—, si puede destacarse, como idea general,
su decantacion, en la respuesta a los problemas de los municipios a los que

81. Concretamente del Proyecto de Ley de Gobiernos locales presentado en el Parlamento
catalan en 2013, que exigia, para que pudiera crearse una mancomunidad para la prestacion de
servicios locales, la acreditacion de que esta no se podia llevar a cabo por la comarca o el area
metropolitana, y de que tampoco podia satisfacerse mediante un convenio (Boletin Oficial del
Parlamento de Catalufa, nim. 141, de 9 de diciembre de 2013).

82. EIl Gobierno de Catalufa aprobd, con fecha de 3 de mayo de 2022, las “Memorias Preli-
minares” de los Anteproyectos de leyes de “Cobiernos locales” y del “Estatuto de los municipios
rurales”, abriéndose un trédmite de consulta previa a su redaccion, que concluyé el 14 de julio
siguiente. No hemos podido obtener informacién sobre los pasos que hayan podido darse, si es
gue se han dado, a partir de esa fecha.

83. EIINAP, ensu edicion de 10 de marzo de 2022 de “La Administracion al dia”, daba cuenta
de cdmo la ministra de Politica Territorial habia avanzado, dias antes, que “el Ejecutivo central
aprobara la proxima semana el anteproyecto que reforma la ley de bases de régimen local, que,
entre otras cosas, también recoge el Estatuto Basico de los Municipios de Menor Poblacion”;
texto que, segun se afirmaba, seria llevado al Consejo de Ministros de la siguiente, lo que no
ocurrié ni ha ocurrido aun.



tal régimen seria aplicable, por el nivel supramunicipal de gobierno, por las
diputaciones, cuyas competencias se refuerzan, y por una cooperacion vo-
luntaria, aunque incentivada, articulada a través de “mancomunidades inte-
gradas”, que se configuran como uno de los “instrumentos de colaboracién
con los municipios de menor poblacién o en riesgo de despoblacién” que
se recogen en el Anteproyecto, lo que, de llegar a aprobarse, supondria el
respaldo definitivo, en este caso en el Derecho del Estado, a esa mancomu-
nidad que hace tiempo que dejoé de ser la entidad valida solo para la ejecu-
cidon de una obra o la prestacién de un servicio municipal®.

5. Algunas consideraciones finales

Proceden, para concluir este estudio, unas breves consideraciones finales
gue puedan, en su caso, contribuir a la necesaria reflexion sobre la mejor
ordenacion de las mancomunidades de municipios en el contexto del mas
amplio e imprescindible debate sobre la “adecuada estructuracién del sis-
tema local espanol”, algo sobre lo que, como senalaba Font i Llovet (2013:
154) en la discusion abierta con ocasion de la reforma legal de 2013, aunque
en palabras de plena actualidad, existe “una coincidencia basica entre los
administrativistas espanoles”, aunque légicamente puedan existir parece-
res diferentes sobre el alcance y los términos de esa “estructuracion” que,
sin duda, ha de afectar de manera fundamental al denominado “nivel in-
termedio de gobierno local” del que las mancomunidades constituyen hoy
una de sus piezas fundamentales. Un éxito, el de esta entidad, que no debe
sorprender, pues auna valores importantes: el mas relevante, quizas, el de
gue sean los municipios los que decidan sobre su creacion y determinen su
objeto, facilitando la prestacidon de cada servicio, el gjercicio de cada com-
petencia, en ese nivel adecuado a sus propias caracteristicas y a las del es-
pacio que les sirve de base, lo que evidencia la necesidad de atender a la
diversidad del territorio en la articulacion de este nivel de gobierno®. Las
mancomunidades, en suma, tienen la “virtud fundamental” de “cohones-
tar, por una parte, los principios de eficacia y de proximidad, y, por otra, los
principios de eficiencia y de representacién democratica, en la gestién de
las funciones y servicios publicos™; y constituyen, como la experiencia de-

84. Sobre la conveniencia de un estatuto basico para los pequefios municipios, el alcance
de la competencia estatal en la materia y sus contenidos posibles, puede verse el reciente
y completo estudio de Almeida Cerreda (2023), o el de Rivero Ortega (2023), que ofrece un
analisis critico del Anteproyecto de Ley del Régimen de los Municipios de Menor Poblacién, y
diversas consideraciones sobre si un estatuto especial para estos municipios puede realmente
servir para “afrontar el reto demografico”.

85. Destacada, en unos u otros términos, por autores como Fonty Vilalta (2021: 20-21) o Diez
Sastre (2019: 124-126).

86. Almeida Cerreda (2012: 626).



muestra, una buena alternativa a la fusidn de esos municipios con niveles
muy bajos de poblacion®’, pero también una opcidn valida para la presta-
cién conjunta de determinados servicios en grandes areas urbanas®®. Ahora
bien, el reconocimiento de su extraordinario valor no puede servir de excusa
para ocultar sus carencias y denunciar los problemas y retos a los que se
enfrentan. De hecho, diferentes autores vienen manifestandose, desde hace
ya algunos anos, en términos favorables a la reconsideracién de su objeto®.
También se han denunciado “las duplicidades organizativas” que generan®,
o la “devaluacién que implican del principio constitucional de ‘centralidad
municipal™, llegando incluso a sugerirse, como ya apuntamos, su posible
supresioén, “‘acompanada de una redistribucidon de competencias entre mu-
nicipios y provincias que asigne a estas ultimas aquellas competencias que
los municipios no puedan prestar’?, a partir de la constatacion de que “la
provincia (o algunas provincias) ha sido desplazada del ejercicio de aquellas
competencias que esta llamada a desarrollar™.

En verdad, el punto central, y primero, de cualquier debate sobre las
mancomunidades, inseparable de la propia reflexion sobre el nivel supra-
municipal de gobierno en el que necesariamente debe incardinarse, radica
en la delimitacion de la propia funcidén o razén de ser de cada una de las
entidades que integran dicho nivel, aun cuando ello no sea facil, entre otros
motivos, porque compromete tanto al legislador estatal como al autonémi-
co, exige atender a la diversidad de cada territorio y se encuentra con el in-
evitable escollo que supone el caracter indisponible de la provincia a menos
que se reforme la Constitucion, algo que, en las circunstancias actuales, re-
sulta mas que improbable. Es, en efecto, imprescindible alcanzar, en térmi-
nos de Velasco Caballero (2010: 31), la “propia razén de existir” de cada una de
esas entidades, saber —lo que en muchos casos cuesta averiguar— qué enti-

87. Como lo demuestra el hecho, segun las propias estadisticas que ofrece en su pagina
web la Comunidad de Castillay Ledn con datos obtenidos de su Registro de Entidades Locales,
de que casi el cien por cien de los municipios de la practica totalidad de sus provincias perte-
nece, al menos, a una mancomunidad. Por ejemplo, en el caso de Valladolid la cifra asciende
al 99,56 %, al 98,95 % en Palencia, y al 97,58 % en los casos de Avila o0 Zamora. También expresa
la importancia de la entidad, como respuesta a la incapacidad de muchos municipios para
prestar satisfactoriamente sus servicios, el hecho de que el de recogida de residuos forme parte
del objeto del 69,36 % de las mancomunidades existentes, y el de abastecimiento domiciliario
de agua potable, del 41,7 %.

88. Como puede comprobarse, tomando en este caso como ejemplo las mancomunidades
andaluzas, en las de la “Comarca del Campo de Gibraltar’, “Bahia de Cadiz” o “Costa del Sol
Occidental”, entre otras.

89. En tal sentido, Zafra Victor (2011: 96) y Castillo Blanco (2016: 1973).

90. Diez Sanchez (2015:157).

91. Velasco Caballero (2012: 62-63).

92. Arenilla Sdez (2012:193-214).

93. Como denunciara la Fundacién Democracia y Gobierno Local (2011: 193).



dades valen para qué cosa, y decidir cual o cuales son, en cada comunidad
autonoma, las mas adecuadas para la satisfaccion de los diferentes intereses
supramunicipales, pues lo contrario desemboca en “la duplicidad y la inefi-
ciencia”y termina privando de “justificacion a una necesidad estructural™+ Y
es que desde luego, y por tantas razones en las que no es preciso abundar,
Nno parece aceptable que en un mismo territorio concurran varias entidades
para satisfacer idéntico interés publico, desarrollar igual competencia, por
mas que existan algunas disposiciones que intentan justamente evitarlo®.
En ese proceso de definicién de la funcionalidad propia de cada ente debe
prestarse ademas especial atencion a su articulacion entre siy, en particular,
con la provincia, instancia necesaria que, de conformidad con la regulacién
establecida en la LBRL, tiene a su cargo la satisfaccion de los intereses supra-
municipales y la cooperacion y asistencia a los municipios, ambitos en los
que, en principio, estan llamadas también a desenvolverse esas entidades.
Existen ya algunas propuestas doctrinales encaminadas a aportar criterios
para la decantacién en favor de unas u otras entidades®, aunque su estudio
excede naturalmente del objeto de este trabajo.

La reflexidn sobre la razdn de sery funcidn propia de las mancomunida-
des de municipios, concretamente, pasa, sin duda, por una valoracién sobre
el sentido y la conveniencia de esa distincion tan consolidada en nuestro
ordenamiento entre la mancomunidad “tradicional” y la “evolucionada”, ca-
lificada ya por alguna ley autondmica como entidad territorial y que, puesto
que sirve a la satisfaccion de intereses multiples y heterogéneos en areas en
las que concurren varios términos municipales, viene —o al menos el riesgo

94, Lopez-Medel y Zafra (2012: 266).

95. Como es el caso, por ejemplo, del art. 61.2 de la Ley de Autonomia local de Andalucia,
que establece que “no podran coexistir dos 0 mas entidades de cooperacién sobre un mismo
territorio cuando coincidan en un mismo objeto”, por lo que el expediente de creacién de una
nueva entidad “deberd incluir, en todo caso, la féormula y procedimiento de absorcién de la
entidad preexistente”. A la misma idea responde la previsién de la Ley 31/2010, de 3 agosto, del
Area Metropolitana de Barcelona, que dispuso la sucesion por esta “de la Mancomunidad de
Municipios del Area Metropolitana de Barcelona” (disposicion adicional 4.2). O las normas del
Texto refundido de la Ley de Comarcas de Aragdn relativas a la asuncion por estas entidades
de competencias desempenadas por mancomunidades (arts. 37 y 38); un texto que también
establece que “en el caso de que por Ley de las Cortes de Aragon se cree el Area Metropolitana
de Zaragoza con el caracter de entidad local, podran corresponder a la misma las competen-
cias atribuidas a la comarca respecto de su propio ambito territorial” (disposiciéon adicional 16.?2).

96. De entre las que destaca el “sistema de evaluacion comparativa de la legitimidad de los
distintos tipos de Administraciones locales”, sugerido por Velasco Caballero (2010). También, y
desde otro punto de vista, cabe apuntar las posibilidades que podria brindar una mejor regu-
lacion, muy deficitaria a dia de hoy, del nivel 6ptimo de prestacion de los diferentes servicios
publicos a partir de las posibilidades ofrecidas por la ordenacion del territorio y las técnicas a
su servicio, en el sentido ya apuntado por Bassols Coma (1996: 462-465), o, anos mas tarde, por
Lépez Ramon (2011:108).



existe— a solaparse con la provincia, hasta el punto —segln hemos expuesto
ya— de que existen autores que propugnan una vuelta al sentido tradicional
de la entidad caracterizado por su vinculacién con la ejecucién de obras o
la prestacion de servicios determinados de titularidad municipal, parecer
compartido por la Fundacion Democracia y Gobierno Local (2011: 179) o la
Federacion Espanola de Municipios y Provincias, que llegé a plantear la eli-
minacion de todas aquellas mancomunidades que se han convertido en un
auténtico nivel intermedio de gobierno local®”. La conveniencia de este de-
bate cobra, sin duda, singular importancia en aquellas comunidades autoé-
nomas cuyos territorios estan comarcalizados, toda vez que puede llegarse
a una evidente confusion entre el cometido propio de una y otra instancia.
El mismo calificativo de “mancomunidad de ambito comarcal” en normas
como la Ley valenciana de 2018, o las disposiciones que en diferentes leyes
autondmicas establecen la posibilidad de que las comarcas sustituyan a las
mancomunidades®, o impiden que puedan constituirse “mancomunidades
de interés comarcal”, una vez se haya procedido a la comarcalizaciéon del
territorio®®, dan cuenta de la evidente conexién y tensidén que existe entre
ambas entidades y de la necesidad, por consiguiente, de deslindar bien sus
funciones y lograr su adecuada articulacion, sin descartar, por supuesto, la
opcidn por una u otra. Y lo mismo puede decirse de aquellos espacios en los
gue existe un area metropolitana, como correctamente entendio la Ley del
Area Metropolitana de Barcelona al disponer, como sefialamos, que esta en-
tidad sucediera a la mancomunidad de municipios existente en ese mismo
espacio'®. Desde luego, y en principio, alli en donde exista una comarca o
un area metropolitana no parece que tenga mucho sentido la mancomu-
nidad que asume fines multiples y no siempre bien definidos en distintos
sectores de la actividad publica. Podra, en su caso, tenerlo la llamada a re-
solver necesidades puntuales de concretos municipios en un determinado
momento. Es la solucién a la que parece apuntar la Comunidad catalana,
que, de prosperar ese Anteproyecto de Ley de Gobiernos locales en curso,
configurara las mancomunidades —como queda reflejado en la “Memoria
preliminar” aprobada por el Gobierno—, con un “caracter subsidiario y mas
excepcional que el que ha tenido hasta ahora”, pues las comarcas deben ser
el “@mbito de prestacion o gestion comun de los servicios municipales”.

97. “Propuestas de la Comisién de Diputaciones Provinciales, Cabildos y Consejos Insulares.
Fortalecimiento institucional y modernizaciéon de las diputaciones, cabildos y consejos insula-
res y demas entidades locales intermedias” (Federaciéon Espanola de Municipios y Provincias,
10 de abril de 2012).

98. En tal sentido, arts. 32.4 de la Ley 1/1998, de Régimen Local de Castilla y Ledn, de 4 de
junio, y 37 del texto refundido de la Ley de Comarcalizacién de Aragon.

99. Como ya establecia la Ley 7/1999, de 9 de abril, de Administracién Local de Aragdn (art. 86.5).

100. Disposicion adicional 5.2



De otra parte, cabe plantear si la regulacion vigente no precisa de algu-
nas modificaciones que perfeccionen el régimen de esta entidad. Aunque
el estudio tendria que hacerse y la decisidn tendria que tomarse a partir del
ordenamiento propio de cada comunidad auténomay de la situacion de las
mancomunidades en los distintos territorios, en términos generales, cabe
plantear la oportunidad de una ordenacidn que establezca las necesarias
diferencias entre las mancomunidades “tradicionales” y las “evolucionadas”,
en cuyo ambito, a su vez, quizas hubiera que diferenciar, como ya hace la Ley
7/2013, de 27 de septiembre, de Ordenacién, Servicios y Gobierno del Terri-
torio, de Castillay Ledn'™, entre las mancomunidades de “interés general ur-
bano”y las de “interés general rural”, dado que los problemas y necesidades
de los territorios en los que se asientan unas y otras son muy distintos, por
lo que debe serlo también, en la medida necesaria, su régimen juridico en
aspectos como la organizacion de la entidad, las reglas de funcionamiento
de sus érganos y, por supuesto, su objeto, que deberia quedar delimitado
con una mayor precision, de tal forma que desaparezcan aquellos estatutos
en los que resulta realmente dificil averiguar cuales son las competencias
gue otorgan, con la consecuencia, en muchos casos, de la propia inactivi-
dad del ente creado, que, en otras ocasiones, obedece también a la falta
de medidas que garanticen la sostenibilidad financiera y el mantenimiento
de la entidad, otro de los extremos en que el ordenamiento ha de avanzar,
ahondando, por ejemplo, en esa accion de fomento que constituye, en to-
das las leyes que las regulan, la principal justificacion de esa declaraciéon de

n o«

mancomunidades “comarcales’, “integrales” o de “interés general”.

Confiemos en que las anunciadas modificaciones legales tanto a nivel
estatal como autonédmico contribuyan a una mejor ordenacion de estas en-
tidades, cuya capacidad al servicio de la satisfacciéon de numerosos intereses
publicos viene suficientemente avalada por su ya larga historia.
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