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MANCOMUNIDADES

1. Cuestidns xerais e delimitacion do concepto

Unha das caracteristicas comtins do réxime dos entes locais é a stia
fragmentacién, o que sempre se traduce nunha diversificacién e multi-
plicidade tanto en termos cualitativos coma cuantitativos.

Os entes locais son partes integrantes doutros entes territoriais supe-
riores aos que se atopan subordinados facticamente, nalgtins casos xuri-
dicamente, incluso nos casos da existencia dunha autonomia en mans de
entes locais, posto que, 4 parte de que nalgiins casos esas técnicas sexan
mais nomeadas ca reais, a autonomia administrativa non ten a dimen-
sién da autonomia politica.

Por outra parte, a xestion dos servizos ptiblicos locais ten que acomo-
darse aos principios de subsidiaridade e democracia, xestién que, ademais,
ten que ser guiada polo principio de eficacia.

A Constitucién espanola dinos no art. 137 que as entidades locais
(provincias e municipios) “gozan de autonomia para la gestién de sus res-
pectivos intereses”. A xestion dos “intereses propios” para os municipios
refirese o art. 1 da Lei 7/85, reguladora das bases do réxime local, e tamén
a dos “intereses respectivos” para a provincia.



Aos “intereses comuns” refirese a disposicién adicional quinta da Lei
7/85, cando sinala a estes como susceptibles de proteccién.

A diferenza de léxico vai mdis ald do puramente lingiistico e ten un
contido conceptual indubidable.

Os intereses “propios” ou “respectivos” son os intereses da colectivi-
dade, dos cidaddns. Constitiien o nticleo esencial da autonomia local e
son obxecto de xestion. Os comtins son aqueles intereses das colectivida-
des en virtude da representacién que tefien e que, ademais, son obxecto
de proteccion e defensa. Os intereses propios ou respectivos fronte aos in-
tereses comuns; a xestion fronte 4 representacion necesitada de proteccion
e defensa para todos os entes locais; en definitiva, a autonomia xustificase
pola existencia duns intereses propios e respectivos que teran que xestio-
narse, a autonomia xustificase pola xestion dos seus intereses. Existen, ade-
mais, uns intereses comuns que os entes tefien que defender e protexer.

En ambos os supostos, para a defensa, a proteccion, a promocion, etc.,
recofiéceselles aos entes locais o dereito de asociarse, pero con significa-
cions completamente distintas.

Imonos referir aqui 4s asociaciéns voluntarias para a xestién das res-
pectivas competencias dos municipios, quedando féra do noso estudo o
outro tipo de asociaciéns que recibe o nome xeral de mancomunidades
voluntarias. Deixamos féra, tamén, do noso estudo as denominadas agru-
paciéns, xa sexan voluntarias ou forzosas, ainda que en ambos os casos
se poidan referir aos servizos municipais. No caso das voluntarias, coin-
ciden case totalmente coas mancomunidades ainda que con algunha es-
pecialidade.

A Lei de bases de réxime local imponlles aos municipios a obriga de
prestar os servizos da sia competencia “por si ou asociados”. Esta lei
impén, pois, a busca de soluciéns asociativas con outros entes munici-
pais. Asi, asegtirase a recepciéon dos servizos minimos obrigatorios por
todos os vecifnos e, a0 mesmo tempo, facilitase voluntariamente o exerci-
cio da competencia xenérica municipal dentro da cada vez maior esixen-
cia social dunha maior calidade de vida.

Prefirese, asi, a mancomunidade como férmula asociativa xa que esta
respecta o principio de autonomia na xestién dos seus propios intereses,
maxime respecto a personalidade e ao caracter representativo dos conce-
llos. Todo iso dentro do principio da solidariedade en canto garantia a
todos os esparfiois, calquera que sexa o municipio no que viven, dun nivel
de prestacién de servizos municipais consonte os tempos en que vivimos.

Principios de autonomia e de solidariedade que consagra o art. 137.2°,
o art. 140 e o art. 138.1 da Constitucién espariola.

O art. 44 da Lei 7/85 reconécelles aos municipios o dereito a asociarse
con outros para a execucién en comun de obras e servizos determinados.
Faise referencia, asi, 4 xestién dos seus propios intereses. Na Disposicion
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adicional quinta desta lei faise referencia, 4 sia vez, ao dereito a asociarse
para a defensa e a promocion de intereses comtuns.

A Carta europea da autonomia local, ratificada o 20 de xaneiro de
1988, no seu artigo 10, afirma, en canto ao dereito de asociacién dos entes
locais, que:

1°.- Os entes locais tefien o dereito, no exercicio da siia competencia,
de cooperar e, no ambito da Lei, de asociarse con outras entidades locais
para a realizacién de tarefas de interese comun.

2°.- O dereito dos entes locais de integrarse nunha asociacién para a
proteccion e a promocién dos seus intereses comuns e de integrarse nunha
asociacién internacional de entes locais debe ser recofiecido por cada
estado.

3°.- Os entes locais poden, en condiciéns eventualmente previstas pola
Lei, cooperar coas entidades doutros estados.

Claramente, vese que o apartado primeiro se refire ao dereito dos entes
locais a asociarse para a prestacion de servizos, mentres que o apartado
segundo se refire ao dereito de asociacién para defender os intereses
comuns.

A Declaracion universal sobre a autonomia local (IULA), do 29 de setem-
bro de 1985 (Congreso de Rio de Xaneiro) e ratificada en Toronto en
1993, di no art. 9:

“Asociaciones de Gobiernos Locales:

1. Los Gobiernos Locales podrian, haciendo uso de sus poderes, formar
asociaciones para la defensa y fomento de sus intereses comunes, y para
la prestacion de determinados servicios a sus miembros (...)."

Recollense, pois, os dous tipos de dereito de asociacién aos que nos
vimos referindo.

A Carta mundial de goberno local auténomo, documento en fase de pro-
xecto, exposto no 34° Congreso mundial de IULA, celebrado en Barce-
lona os dias 21 e 24 de marzo de 1999, no seu artigo 11 dinos:

“Asociaciones de Autoridades Locales:

1. Las autoridades locales podran, en el ejercicio de sus poderes, formar
asociaciones para la defensa y la promocién de sus intereses comunes, asi
como para prestar determinados servicios a sus miembros, y para coope-
rar y formar otras entidades juridicas con otras autoridades locales, con el
fin de realizar tareas de interés comdn (...)."

Por ltimo, non podemos deixar de citar a Declaracién de Cartaxena
sobre a autonomia local, do 19 de novembro de 1993, ainda que sexa
unha declaracién de simple contido politico e realizada por unha orga-
nizaciéon non gobernamental:

“Creemos y afirmamos el derecho de los Entes Locales de asociarse o de

cooperar con otras, en el plano nacional e internacional, para el desarro-
llo de actividades y funciones que sean de interés comun”.



Neste traballo é evidente que nos imos referir soamente ao dereito de
asociacion dos entes locais para a prestacién dos servizos publicos da stia
competencia e ao dereito de asociacion para a xestién dos seus propios
intereses ou dos seus respectivos intereses, que se atopa recofiecido, como
vimos, na Carta europea de autonomia local.

2. Antecedentes

Dinos Sosa Wagner! que xa no Antigo Réxime era préctica comun entre
os municipios o asociarse para a asistencia mutua, incluida a defensa
comtin cando os concellos sostifian algunhas forzas armadas, como en
Aragon. Se ben eran os aproveitamentos de pastos, lefia ou montes os
obxectivos fundamentais destas asociacidns.

Un proxecto de Posada Herrera, citado tamén por Sosa Wagner, cha-
moulles comunidades, s que se lles atribuia a construcién e a conserva-
cién de camifios, as escolas rurais, os aproveitamentos vecifais e outros
obxectivos do seu exclusivo interese. Cada concello teria un representante
(vogal) na xunta que administraba a mancomunidade e que elixia, 4 stia
vez, un presidente entre os vogais.

A primeira referencia lexislativa sobre as mancomunidades atopdmola
na Lei municipal do 20 de agosto de 1870. No art. 68 dise:

“Es obligacién de los Ayuntamientos procurar por si o con los asocia-
dos en los términos que mds adelante se expresaran, el exacto cumpli-
miento, con arreglo a los recursos y necesidades del pueblo, de los fines y
servicios que, segtin la presente Ley, estdn sometidos a accion y vigilancia,
v en especial:

1°.- Conservacidn y arreglo de via publica.

2° - Policia urbana y rural.

3°.- Policia de seguridad.

4° - Instruccioén primaria.

5°.- Administracidn y custodia, conservacién, de todas las fincas, bienes

y derechos del pueblo”.

No art. 69 coméntase que para o cumprimento das obrigas dos con-
cellos, correspéndelles a estes, moi especialmente, as obrigas seguintes:
“4°, Asociarse con otros Ayuntamientos”.

Pola sda parte o art. 75 recolle que os concellos poden formar, entre
si e cos inmediatos, asociacidéns e comunidades para a construcién e a con-
servacion de camifios, para as escolas rurais, para os aproveitamentos veci-
fiais e para outros obxectos do seu exclusivo interese. Estas comunidades

1 Sosa WAGNER, E: “Mancomunidades y otras formas asociativas”, Tratado de Dere-
cho Municipal, Ed. Civitas, Madrid, 1998.
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rexeranse por unha xunta composta por un delegado de cada concello e
presidida polo vogal que a xunta elixa.

A xunta formara as contas e os orzamentos que seran sometidos ds
municipais de cada pobo e, en defecto de aprobacién de todas ou dal-
gunha, 4 Comisién provincial.

Quixéronse incentivar este tipo de uniéns. Un proxecto de 1876,
citado por Sosa Wagner, afirma que “el Gobierno de Su Majestad cuidara
de fomentar y proteger por medio de sus delegados las asociaciones y
comunidades de Ayuntamientos para fines de seguridad e instruccién,
asistencia, policia, construccién y conservacion de caminos, aprovecha-
mientos vecinales y otros servicios andlogos, sin perjuicio de los derechos
adquiridos”.

O Estatuto de Calvo Sotelo distingue mancomunidades voluntarias e
agrupacions forzosas e a Lei de 1935 denominaas agrupacidns intermuni-
cipais.

A Lei de réxime local, do 24 de xuiio de 1955, e o Regulamento de
poboacién e demarcacién, do 17 de maio de 1952, enumeran nos arts.
10 e 1, respectivamente, as mancomunidades municipais voluntarias e as
agrupaciéns municipais forzosas como entidades locais, distinguindo esta
Lei (arts. 10 ao 37) e o Regulamento (arts. 53 ao 68) as mancomunidades
voluntarias e as agrupaciéns forzosas.

Como se deduce da denominacién anterior, a lexislacién citada reserva
o nome de mancomunidades para as asociacions voluntarias de munici-
pios, chamando agrupaciéns 4s forzosas.

Os municipios, segundo a Lei de réxime local de 1955 e o Regulamento
de demarcacién e poboacién de 1952, poderdn formar mancomunidades
para obras, servizos e outros fins de competencia municipal. Serian as aso-
ciaciéns voluntarias que responden ao nome de mancomunidades.

A parte do caso previsto no art. 343 desta lei2, o Consello de Minis-
tros, previa audiencia dos concellos interesados, podera dispofier da agru-
pacién forzosa de municipios, sexan ou non limitrofes, para a execucién
de obras publicas subvencionadas polo Estado e para a prestacién de ser-
vizos municipais obrigatorios ou os que a Administracién central delegue
nos concellos.

A Lei 48/1966, do 23 de xullo, modifica a clasificacién anterior crean-
do unhas mancomunidades voluntarias, ainda que tamén, e en casos
especiais, poderan ser forzosas, por decisién do Goberno, para a xestion
de todos os servizos obrigatorios minimos.

2 Art. 343: “Se ordena la agrupacién, para sostener a un Secretario Comun, de
municipios vecinos, menores de 500 habitantes, en los que el sueldo real asignado al
cargo excede del 20% de los ingresos de la Corporacién, con las salvedades que se indi-
can en dicho precepto...”.



O Rd 3046/77, que articula parcialmente a Lei 41/85, do 19 de no-
vembro, de bases do estatuto do réxime local, sinala no seu art. 1 que os
municipios con poboacién inferior a 5.000 habitantes terdn un réxime es-
pecifico que se axustard a unha serie de normas, entre as que se atopan as
que terdn que agruparse forzosamente nos casos e para os fins que se de-
terminen neste capitulo. No art. 2 afirmase que os municipios compren-
didos no artigo anterior (€ dicir, os de menos de 5.000 habitantes) e que
tefian a condicién de limitrofes se agrupardn con cardcter forzoso para os
seguintes fins:

a) Para o sostemento da secretaria municipal e, de ser o caso, do per-
soal preciso, cando a poboacién de cada un sexa inferior a 2.000 habi-
tantes.

b) Para a prestacién de servizos publicos considerados esenciais pola
lei, sempre que carezan dos recursos econémicos suficientes.

¢) Para a execucién de obras e servizos subvencionados ou delegados
polo Estado.

Pero, ademais, o artigo 10 do mesmo precepto regula as mancomuni-
dades voluntarias cando di que os municipios poderan xuntarse para o
establecemento e desenvolvemento de obras, de servizos e doutros fins
da siia competencia peculiar.

A Lei 7/85, RBRL3, ainda que no art. 44 se lles recofiece aos munici-
pios o dereito a asociarse con outros para a execucién en comtn de obras
e servizos determinados da stia competencia, regula as mancomunidades,
cremos nds, en clara alusién ds voluntarias. Pensamos, non obstante, que
non abandona totalmente a idea de agrupaciéns, forzosas ou non, da
lexislacién anterior antes aludida® cando a Lei 7/85, no art. 42, nos di que
as comunidades auténomas de acordo co disposto nos seus respectivos
estatutos de autonomia poderdn “crear en su territorio comarcas u otras
entidades que agrupen varios municipios...".

Ben é verdade que naqueles se lle encomendaba a creacién da agru-
pacién ao Consello de Ministros e aqui encoméndaselles 4s comunida-
des auténomas.

De calquera forma, o que a Lei 7/855 regula con madis precisién é a
mancomunidade voluntaria, que ademais desenvolve o Regulamento de

3 Lopez-NIETO MaLLo, E: Las Entidades Locales asociativas en el dmbito municipal, Bayer
Hnos., Barcelona, 1988.

4 Art. 2 e 16 do Rd 3046/77.

5 MoRReLL OcANA, L.: “La nueva Ley de Régimen Local II. La supramunicipalidad
en la Ley 7/85, de 2 de abril”, REDA, n° 9, 1986.

QUINTANA LOPEZ, T.: Las Mancomunidades en nuestro derecho local, INAP, Madrid, 1990.
“Las organizaciones supramunicipales en Espana: Las Mancomunidades”, REALA,
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demarcacién e poboacion (art. 31 e ss.) e sen que o Rd 781/86 faga nin-
gunha alusién ds agrupacidns ds que se refire a citada lei basica.

A doutrina trata con madis extensién as mancomunidades voluntarias
que as demais asociacions (véxase a nota 5).

Como diciamos anteriormente a Lei de bases de réxime local, no seu
artigo 42, fala de “otras entidades locales que agrupen a varios municipios”
(vid. nota 5), aos que o art. 3.2.b) considerara xa como entidades locais.
N6s vemos neste precepto unha habilitacién das comunidades auténomas
para crear agrupacions de municipios que serian distintas das mancomu-
nidades; agrupaciéns voluntarias s que, de conformidade co art. 44 da Lei
de bases de réxime local e coa interpretacién que deste fai a sentenza 214
do Tribunal Constitucional, lles corresponde a competencia de regula-
cién bdsica doutros entes do estado e o procedemento das comunidades
auténomas.

E, asi, as diversas comunidades auténomas lexislaron sobre as man-
comunidades voluntarias e outras agrupaciéns que ben puideran ser as
agrupacions forzosas. Citaremos o caso de Galicia por ser o mais préximo
xa que unha simple alusion a outras comunidades auténomas nos leva-
ria moi lonxe, féra do contido deste traballo.

A Lei 5/97, do 22 de xullo, de Administracién local de Galicia, no
titulo terceiro, capitulo II, regula as mancomunidades voluntarias, men-
tres que no capitulo V regula as agrupaciéns distinguindo as voluntarias
na seccion I e as forzosas na seccién II. Ben é certo que as agrupaciéns so
se refiren 4 agrupacién de municipios para o sostemento de funcionarios
con habilitacién de cardcter nacional, funcionarios técnicos de adminis-
tracién especial ou auxiliares de Administracién. As forzosas sé se refiren
ao mantemento do posto tnico de secretario ou de interventor para os
municipios agrupados.

O mandato da lei estd claro, cando se dean as condiciones esixidas
“deberd acordar”, di o Consello da Xunta, a “agrupacién daqueles muni-
cipios”, etc.

Por tltimo, paga a pena destacar, a0 noso xuizo, o cardcter prioritario
e privilexiado que a lexislacién lles d4 4s mancomunidades voluntarias,
posto que no art. 136.1.b) da Lei de Administracion local de Galicia se lle
obriga 4 Comunidade auténoma a consignar nos seus orzamentos unha
partida destinada ao fomento e 4 axuda das mancomunidades munici-
pais estimulando o réxime asociativo.

n® 254, 1991. Perdigo y Sola, J.: Las Mancomunidades en nuestro derecho local, Madrid,
1991.

MARTIN MATEO, R.: Entes administrativos complejos, mancomunidades, agrupaciones, con-
sorcios, comarcas, dreas metropolitanas, Trivium, Madrid, 1987.



3. Mancomunidades. Concepto actual e caracteristicas

A doutrina® adoita definir as mancomunidades como entes locais de
tipo voluntario formadas por varios municipios, dotados de personali-
dade xuridica e de autonomia que se define nos seus estatutos para a pres-
tacién de servizos de competencia municipal.

Di a STC 214/1989, do 21 de decembro, que son “entes resultantes del
ejercicio del derecho de los municipios a asociarse con otros, para la eje-
cucién en comun de obras y servicios determinados de su competencia
(art. 44.1 de la Ley de Bases de Régimen Local)”.

a) Son entes locais

As mancomunidades de municipios son entes locais segundo o art.
3.2.d). Tamén as describe como entes locais a Lei de bases de réxime lo-
cal, pero sen ter natureza territorial. Sen prexuizo de que o municipio sexa
a entidade basica do réxime local (art. 1 da Lei de bases de réxime local),
arredor del xira todo o réxime local e ddnselle potestades para cumprir os
seus fins mediante a prestacion de servizos piblicos que podera prestar-
llos, segundo o art. 26.1, “por si” ou “asociados”, con clara referencia 4
prestacién de servizos municipais de forma asociada e, polo tanto, 4s man-
comunidades (ver STC).

Asi se expresa o art. 44.3.2.d) da Lei de bases de réxime local e o art.
35 do Rd 781/86 polo que se aproba o texto refundido das disposiciéns
en materia de réxime local.

Como tales entes locais poden ter as potestades ds que se refire o art.
4 da Lei 7/85, de bases de réxime local, se ben cémpre realizar algunha
matizacién. Ao non ser entidades territoriais non tefien un cardcter xeral
todas esas potestades, senén que, de conformidade co art. 4.3, ten que ser
a lexislacion das comunidades auténomas quen concrete cales daquelas
potestades serdn de aplicacién.

b) As mancomunidades son entes que emanan da autonomia
dos entes locais

A autonomia municipal amparada pola Constitucién espafiola garante
tamén o dereito dos municipios a asociarse e a formar mancomunidades.
De ai que sexan os plenos dos concellos os que acorden constituir a man-
comunidade e os que aproben os seus estatutos. Pero do caracter bifronte
do réxime local espanol dedticese, e asi o reconece a doutrina espafiola’

6 Ver notas 3, 4 e 5. LOPEZ-NIETO MALLO, MORREL OcaNA, MARTIN MATEO, R., QUIN-
TANA LoPEzZ, T. e PERDIGO Y SOLA, .

7 Lopez PELUICER, J.A.: “La aprobacién definitiva de la Constitucién y estatutos de
las mancomunidades intermunicipales”, REALA, n® 251, 1991.
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madis autorizada, que as competencias sobre o particular quedan da se-
guinte forma:

i Competencias estatais que se manifestan a través da Lei 7/85, con-
cretamente no art. 44 desta, que é unha mostra do art. 149.1.18° da Cons-
titucién espafiola e que ten cardcter bdsico, como sinala a STC 214/1989,
do 21 de decembro.

1 Competencias das comunidades auténomas que se refiren ao proce-
demento de aprobacién dos estatutos.

Pero iso non comporta que o art. 44 invada competencias das comu-
nidades auténomas ao entregarlles aos propios municipios a facultade de
constituir as mancomunidades e de aprobar os seus estatutos, sen inter-
vencién das comunidades auténomas. Como di a STC 214 o lexislador
estatal optou, aqui, por ampliar o alcance e o contido da autonomia local,
sen que a iso se lle poida imputar ningtin exceso de competencia ao ser
unha simple concrecién dunha lexitima opcién politica.

O sistema estd adecuado plenamente 4 natureza e ao cardcter das man-
comunidades como entes voluntarios derivados da autonomia dos entes
locais.

¢) As mancomunidades tefien personalidade e capacidade xuridica
para o cumprimento dos seus fins especificos

A mancomunidade ten personalidade xuridica propia ao constituirse
distinta dos municipios que a comporfien, sen prexuizo de que os muni-
cipios conserven a stia. Asi 0 expresa o artigo 44.2 da Lei de bases de
réxime local: “Las mancomunidades tienen personalidad y capacidad juri-
dica para el cumplimiento de sus fines”.

Reconéceselles a personalidade xuridica pola aprobacién da Consti-
tucién e dos estatutos. A capacidade estara condicionada pola lexisla-
cién das comunidades auténomas, por unha parte, e polos seus propios
fins, pola outra. A primeira condicién 4 que fixemos referencia alude &
extension da capacidade dos termos do art. 4.2) da Lei 7/85, de bases de
réxime local, ao darlles 4s comunidades auténomas a competencia so-
bre a concrecién de potestades que se lles poden atribuir aos entes locais
non territoriais, en relacién coa capacidade xeral destes contida no art. 4.1
da citada lei.

d) Os fins tefien que ser especificos

Asi 0 esixe o art. 44.1 da Lei 7/85, cando di que as mancomunidades
se constitien para prestar servizos “determinados”. O propio texto refun-
dido no art. 35 sinala que mdis claramente non podian asumir a totali-
dade das competencias que lles son asignadas aos respectivos municipios.

Ese € o criterio tamén do Consello de Estado (Ditame 47.909, do 18
de xullo de 1985).



e) Voluntariedade

Como dixemos anteriormente a mancomunidade é unha manifesta-
cién da autonomia dos municipios e é un acto voluntario tanto a crea-
cién coma a modificacién ou a supresion.

Esa voluntariedade, non obstante, estd sometida a un procedemento
que se axustard “en todo caso”, di o art. 44.3 da Lei 7/85, ds supostas
regras. Como xa tivemos ocasién de manifestar, a STC 214 considera que
ese precepto € bésico e respectuoso coa Constitucion espanola. As comu-
nidades auténomas, respectando esas regras, poden establecer un proce-
demento de aprobacién, pero reiteramos que ten que respectar totalmente
esas regras as que alude o art. 44.3 da Lei 7/85.

a) Creacién
A tramitacion da creacién dunha mancomunidade pddese resumir da
seguinte forma:

1. Acordo dos concellos afectados pola creacién da mancomunidade.
O acordo ten que ter o quérum da maioria absoluta de conformidade
co art. 47.3.b) da Lei 7/85 e art. 35.2. do TRRL.

2. Informacién publica dun mes. Art. 35.3 do TRRL.

3. A elaboracién dos estatutos corresponderalles aos concelleiros da to-
talidade dos municipios promotores da mancomunidade constitui-
dos en asemblea.

4. Informe da deputacion ou deputacions afectadas. Art. 35.3 TRRL.
5. Aprobacién de todos os concellos polos plenos co quérum do art.
47.3.b) dos estatutos elaborados.

Eliminouse a aprobacién dos estatutos antes confiada 4 tutela da
Administracion do Estado e despois d4s comunidades auténomas$. A sen-
tenza 214 afirma que o art. 44.3 da Lei de bases de réxime local non
implica ningtin efecto restritivo das competencias das comunidades auté-
nomas que poden constituir, asi, algtin tipo de intervencién que lle per-
mita 4 comunidade auténoma examinar definitivamente estes estatutos
e poder formular observaciéns de legalidade. Pero a aprobacién da crea-
cién é un acto voluntario que non pode ser controlado polas comunida-
des auténomas por motivos de oportunidade.

b) Modificacién e cardcter aberto 4 evolucién posterior

O fundamento da modificacién dunha mancomunidade referente,
claro est4, aos seus estatutos ten como base a voluntariedade a que fixe-
mos referencia.

8 Lorez PELLICER, J. A., ob. cit.
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O art. 44 sostén que para a sia modificacién se seguird un procede-
mento similar ao da sta creacién. Aqui é onde as comunidades auténo-
mas tefien unha ampla marxe de manobra porque ds poucas directrices
das normas basicas hai que engadir a indeterminacion destas ao dicir que
terdn un procedemento similar, se ben ten que existir unha correspon-
dencia entre os procesos de creacion, modificacion e supresién por esi-
xencias do art. 44 que, como sabemos, é bésico.

A lexislacién das comunidades auténomas dista moito de ser homo-
xénea. Hai leis que someten a un mesmo procedemento calquera altera-
cién dos estatutos da mancomunidade, como a de Galicia, no seu art.
143.2, A Rioxa, Castela-A Mancha e Navarra. Catalufia e Andalucia non
contefien previsiéns ao respecto, polo que hai que estimar que someten
toda alteracién dos estatutos ao procedemento xeral de modificacién.

Agora ben, existen dous grandes grupos de lexislaciéns que tefien un
distinto réxime para as distintas alteracions e que, en principio, someten
ao procedemento xeral de modificacién os elementos esenciais da man-
comunidade como son os fins, o obxecto, as competencias ou a estrutura
interna da mancomunidade (Murcia, Aragén, Baleares e Castela e Leén)
mentres que as adhesions ou separaciéns non se consideran como tales e
se realizan por un procedemento abreviado. Incluso a de Aragon somete
a un procedemento abreviado as modificaciéns de ampliacién de fins.

Castela e Le6n distingue modificaciéns substanciais e non substan-
ciais, aplicindoselles 4s primeiras o procedemento xeral de modificacién
(representatividade dos concellos nos 6rganos da mancomunidade, repar-
ticién de achegas financeiras e aqueles que determinen os estatutos) e ds
segundas un procedemento abreviado (2/3 dos concellos que terdan que
tomar o acordo por maioria absoluta legal).

De calquera forma cremos que esta é unha das cuestiéns que ten que
estar prevista nos estatutos, o cal non é 6bice para que se formule a
dubida, como fai E. Collado?, de se as modificacions non substanciais
que poidan alterar de forma relevante a organizacién e o funcionamento
(composicién de 6rganos, etc.) da mancomunidade e a situacién dos
demais municipios esixirfan ou non a tramitacién da modificacién por
un procedemento xeral.

A separacién consistente na vontade de segregacién dunha compo-
fiente da mancomunidade hai que admitila, en principio, como mani-
festacién da mesma voluntariedade que informe a creacién destas
asociacions. Partindo desa base as limitaciéns que poidan realizar as
comunidades auténomas ou os municipios nos seus estatutos terdn que

9 ESCRIBANO COLLADO, P.: “Los estatutos de las Mancomunidades y consorcios loca-
les. Principios informadores y contenido legal”, REALA, n° 288, abril 2002.



ser restrinxidas e poderian condicionarse a un prazo minimo, ao cum-
primento das obrigas financeiras, etc.

O Consello de Estado!? recorda no ditame de 1986 que a posibilidade
de separarse dunha mancomunidade constitiie unha liberdade inaliena-
ble e non existen mdis limitaciéns que as establecidas na lei ou nos esta-
tutos. Admitironse como vélidos aqueles pactos que non desfiguren os
perfis esenciais voluntarios da institucién.

Asi, considéranse acordes coa natureza democratica da institucion a
efectividade, a separacién condicionada ao transcurso dun prazo ou a de-
mora da efectividade dos dereitos e das obrigas do municipio separado
ao momento da disolucién. O que non parece admisible é que a efecti-
vidade de tal dereito dependa do 6rgano dirixente da mancomunidade,
posto que iso levaria aparellada a suia inutilidade.

c) Disolucién

As causas de disolucién dunha mancomunidade poden agruparse en
normais ou previsibles e en anormais ou non previsibles.

Podemos agrupar entre as primeiras o transcurso do prazo, o cumpri-
mento do obxecto e o acordo dos municipios. As anormais ou imprevisi-
bles poden consistir nunha resolucién xudicial anulatoria do proceso de
creacion ou na separacion dalgin municipio que faga inviable a asocia-
cién porque € inviable técnica ou economicamente.

As leis das comunidades auténomas remitense xeralmente aos estatu-
tos e someten a disolucién ao mesmo procedemento que a modificacién,
conforme o art. 44 da Lei 7/85. Iso non impide que os estatutos ou as leis
autondmicas puidesen prever un procedemento abreviado para a disolu-
cién da mancomunidade por causas normais, como o prazo por exem-
plo, cun pronunciamento do érgano de goberno, sobre o cumprimento
do prazo ou da condicién.

d) Liquidacién

Acordada a disolucién, inicia a liquidacién, cuxo procedemento tamén
deberia de regularse nas leis autonémicas ou nos estatutos. En xeral, as
leis autonémicas (GAL, CLM, LR e CL) establecen que a mancomunidade
conserva a stia personalidade xuridica ata a total liquidacién.

A falta de previsiéns legais, nés opinamos con Escribano!l, os estatu-
tos deberfan conter un pronunciamento sobre os seguintes aspectos.

1 Disolucién dos 6rganos de goberno.

1 Disolucién de 6rganos e de unidades administrativas, e destino do
persoal.

10 Consello de Estado: Ditame 48863, do 25 de xufio de 1986.
11 Escrigano CoLLADo, P, ob. cit.
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i Destino ou reversién dos bens propios cedidos polos municipios.

# Liquidacién do orzamento, aprobacién das contas e distribuciéon do
superdvit.

# Destino do arquivo.

4. Elementos. Suxeitos

Ainda que o tradicional é que se esixan tres persoas para a formaciéon
do 6rgano colexiado (tres colegium factiunt), con todo, non existe ningtin
impedimento legal para que dous municipios formen unha mancomu-
nidade.

O art. 44, tantas veces citado, recofiécelles o dereito a asociarse aos
municipios considerados por sectores doutrinais moi especializados como
unha férmula excesivamente rixida!? ao non lles permitir 4s deputaciéns
provinciais crear mancomunidades.

Poderianse considerar vixentes as mancomunidades urbanisticas que
crea a Lei do solo de 1956, e que desenvolve o RGU (arts. 10 e 12), e das
que poderian formar parte as deputaciéns provinciais. Pero, ainda que a
Lei de bases de réxime local non derrogase a lexislacién do solo cremos
que a deputacién provincial non poderia formar parte dunha mancomu-
nidade urbanistica con municipios por falta de competencia, e polo tanto
por falta de obxecto, como teremos ocasién de analizar no seu momento.

Desde o punto de vista subxectivo, a mancomunidade téfiena que
formar os municipios. Pero temos que facer algunha precisién sobre o
particular, sobre todo referida ao territorio do municipio.

a) Non é necesario que os municipios sexan limitrofes, exceptuando
o suposto do art. 35 do texto refundido, cando estes vefian impostos
polo obxecto da mancomunidade. Esta condicién refirese tanto 4
Constitucién coma 4 adhesion posterior.

b) Os municipios poden pertencer a unha mesma provincia ou a
varias, en cuxo caso se necesita o informe das deputaciéns provinciais
interesadas.

c¢) Non é necesaria a pertenza a unha mesma comunidade auténoma,
sempre que O permitan as normativas das comunidades auténomas
afectadas, tal e como dispén o art. 44.5 da Lei 7/1985, na stia redac-
cién despois da Lei 57/2003, do 16 de decembro.

Con iso remdtase coa polémica doutrina xurdida arredor da senten-
za do ST do 2 de novembro de 1995 (RA 8445)13 na que R. Martin

12 Sosa WAGNER, E: “Mancomunidades y otras formas asociativas”, Tratado de dere-
cho municipal, Ed. Civitas, Madrid, 1988.

13 STS, do 2 de novembro de 1995: Fundamento xuridico 3°: “.. y regulando el art.
35, como de su contenido se advierte que la agrupacién de municipios de distintas



Mateo!4 sostifia que non podian formar parte dunha mancomunidade
municipios de distinta comunidade auténoma por ser un dereito
excepcional o dereito a asociarse e, polo tanto, a interpretar restritiva-
mente. Garcia Escudero e Pendds Garcial5 opinan que si podian facelo
por non existir ningunha prohibicién.

d) E, por tltimo, a adhesién a unha mancomunidade constituida pode
formalizarse para varios ou para todos os obxectivos que a mancomu-
nidade persegue, como di o art. 36 de RPDT: “siempre que las obras o
servicios sean independientes entre si, atendiendo a sus aspectos téc-
nicos o financieros”.

5. Estatutos da mancomunidade. Procedemento de aprobacion

Tomados os acordos de constitucién da mancomunidade dbrese un
periodo de elaboracién dos estatutos que corresponderd a unha asemblea
formada por todos os concelleiros dos municipios promotores. A nor-
mativa sobre tramitacion dos estatutos contense no art. 35 do texto refun-
dido (Rd 781/86):

a) Informacién ptblica polo espazo dun mes (art. 35.3).

b) Informe ou audiencia 4 deputacién ou deputaciéns interesadas (art.
44.3.b) da Lei 7/85).

¢) Aprobacién dos concellos co voto favorable da maioria legal ab-
soluta.

Como xa tivemos ocasién de examinar, a aprobacién dos estatutos
correspdndelles aos concellos interesados e promotores sen que sexa
admisible defender que tal acto puidera corresponderlles 4s comunida-
des auténomas.

A STS 214 dinos que, segundo disp6n o art. 44 desta lei, unha vez
adoptado o acordo de constitucién da mancomunidade (art. 47.3.b)
dbrese un periodo de elaboracién e aprobacién dos estatutos que lle

provincias serd y debe de entenderse referido a distintas provincias dentro de la misma
Comunidad, como lo demuestra el hecho de que se regule la audiencia a las Diputa-
ciones Provinciales como precisa y se infiere de lo dispuesto en el art. 44 de la Ley 7/85
citada, pero en otro caso se podria afectar, como la Sentencia recurrida se refiere, no
ya a las competencias de las Comunidades Auténomas sin oitlas, sino a la propia orga-
nizacién territorial del Estado que el art. 137 de la Constitucion establece...”.

14 MarTin MaTteO, R.: Entes locales complejos, mancomunidades, agrupaciones, consor-
cios, comarcas y dreas metropolitanas, Trivium, Madrid, 1987.

15 GARCIiA-EsCUDERO, P. e PENDAS GaRCla, B.: El nuevo régimen local espariol: estudio sis-
temdtico de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases de régimen local, Praxis, Bar-
celona, 1986.
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corresponderd a unha asemblea formada polos concelleiros dos munici-
pios promotores, sendo os plenos dos concellos os que aproban os esta-
tutos asi elaborados previo informe da deputacién ou deputaciéns
interesadas (art. 44.3°).

Continiia a sentenza dicindo que a lei suprimiu a aprobacién por parte
das comunidades auténomas, sen que iso supoiia descofiecer as compe-
tencias destas sobre réxime local, xa que a Lei 7/85 o fai asi con plena
cobertura no art. 149.1.18° da Constitucion espaiiola e adecuado 4 natu-
reza e ao caracter das mancomunidades. O Estado considerou preferible,
dentro das soluciéns constitucionalmente posibles, erradicar esa mani-
festacion de tutela, como é a aprobacion, e entregarlle o control 4 xuris-
dicién contencioso-administrativa.

En definitiva, ampliase, asi, a autonomia municipal sen prexuizo da
competencia das comunidades auténomas, xa que de conformidade co
art. 44.3 da Lei 7/85: “el procedimiento de aprobacién de los Estatutos se
determinara por la legislacién de las Comunidades Auténomas”. Iso per-
mitelles 4s comunidades auténomas poder reconstruir algin tipo de inter-
vencién que lles autoriza examinar estes estatutos e poder, asi, formular
observaciéns de legalidade e demais suxestiéns que estimen oportunas e
que lles posibilite, con cardcter previo 4 stia aprobacién polos municipios,
poder proceder 4 stia homologacion ou visado desde a estrita perspectiva
da legalidade!s.

Asi e todo, a sentenza é concluinte e dinos: “con absoluto respeto, eso
si, a las bases estatales (y, por tanto a la competencia reservada a los mu-
nicipios para la constitucién de Mancomunidades y aprobacién de sus
estatutos)”.

Natureza

Os estatutos son unhas normas xuridicas bdsicas, crean a entidade e
configirana nos seus aspectos funcionais e orgdnicos.

Son unhas normas locais municipais sometidas a un singular proce-
demento de elaboracién e aprobacién. Emanan as normas de todos os
municipios interesados, non dun s6, e loxicamente existe unha reserva de
regulacién das materias relativas 4 organizacién e ao funcionamento.

Indubidablemente non tefien un valor xuridico superior a outras normas
locais, pero si unha maior rixidez para a stia modificacién ou supresién.

16 A Lei de Aragén 6/1987, art. 5-71, ten previsto un trimite anterior 4 aprobacién
dos estatutos para que, mediante a remision destes 4 comunidade auténoma, poder
facer observacions de legalidade, suxestiéns e precision.

A Lei de Cataluiia 8/1987, art. 113 e ss., prevé, con caricter previo 4 aprobacién
dos estatutos, un tramite co que a Comunidade auténoma poida facer observaciéns e
suxestions no prazo dun mes.



Os estatutos, en definitiva, son normas que crean e regulan unha cor-
poracién interadministrativa municipal, no que rexe plenamente o réxime
asociativo.

Elementos

Describeos o art. 44.2, e refirense ao dmbito territorial da entidade,
a0 seu obxecto e competencia, ao 6rgano de goberno, aos recursos, ao
prazo de duracién, e a cantos outros sexan necesarios para o seu funcio-
namento.

Referente ao dmbito territorial, sirva o mencionado ao falar de ele-
mentos subxectivos. Sobre o prazo de duracién o mandato do art. 44.2
esta claro. E un dos elementos que tefien que facerse constar nos estatu-
tos. Iso supdn o reconecemento da mancomunidade como unha forma
transitoria de prestar servizos, asi pode ter unha duracién para que se
poida realizar unha obra en comtin. Nada empece este caricter transito-
rio da mancomunidade o feito de que adoite constar nos estatutos como
de duracién indefinida, porque, suposto o caracter voluntario da manco-
munidade, sempre é posible unha separacién dun membro ou a disolu-
cién e a liquidacién nos termos que vimos.

Organos de goberno

De conformidade co art. 44.2, os estatutos teran que sinalar cales son
os 6rganos de goberno, engadindo o tltimo inciso do citado precepto que,
en todo caso, os érganos de goberno serdn representativos dos concellos
mancomunados.

O art. 36.3° do Rd 781/86 establece que os estatutos terdn que conter
o nimero e a forma de designacion dos representantes dos concellos que
han de integrar o érgano de goberno da mancomunidade, sinalando o
ntimero 2 deste artigo que os estatutos teran que facer constar o lugar en
que radiquen os érganos de goberno. Todo iso, claro estd, despois de sos-
ter o paragrafo 4° do art. 35 que o 6rgano de goberno da mancomuni-
dade estard integrado por representantes dos municipios mancomunados,
na forma que determinen os correspondentes estatutos. O art. 140.1° do
ROFEL dinos que o 6rgano de goberno ten que estar composto por repre-
sentantes de cada un dos municipios.

Os membros da mancomunidade son, pois, os concellos e os repre-
sentantes non son mdis que uns delegados destes. Por iso, resulta que o
cesamento destes mandatarios se produce ao deixar o posto delegante,
e unha vez designados outros queda, sen mais, revogada a delegacion
anterior.

A STS do 11 de febreiro de 1992 (sala 33, seccién 42, pres. Garcia Estar-
tds) recolle esta distincion perfectamente ao dicir que os 6rganos de
goberno da mancomunidade representan os concellos. Estes, no exerci-
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cio do seu dereito como participes nesta, poden impugnar os actos que
estimen lesivos ao seu dereito ou interese lexitimo, ainda que o seu repre-
sentante votase en contra, non participase na votacién ou se abstivera.
Por iso, temos que distinguir neste apartado ddas cuestions: en pri-
meiro lugar, a representatividade dos concellos e, en segundo lugar, a com-
posicidn e a competencia dos érganos de goberno.
Os principios que tefien que rexer son:

1°. Segundo o art. 44.2 da Lei 7/85 que os 61ganos de goberno sexan
representativos dos concellos. O art. 35.4 do TR sinala que o 6rgano de
goberno estard integrado por representantes dos municipios que poderdn
ser calquera dos membros das corporaciéns interesadas.

Agora ben, dentro do propio concello os representantes poderian res-
ponder 4 representacion proporcional das forzas que integran a corpo-
racion. Se se responde que si, poderia causar un problema grave no
funcionamento do 6rgano da mancomunidade, pois nalgtins casos non
terfa mdis remedio que reproducir todas as compofientes dos concellos.
Sobre o particular, o TS nas sentenzas do 9 de setembro e do 5 de decem-
bro de 1988 (RA 7039 e 9317) mantefien que non se infrinxe o art. 23.2
da Constitucién espafiola ao non se manter a proporcionalidade das for-
zas politicas do concello nos érganos da mancomunidade.

2°, Para a determinacién do niimero de representantes que 0s conce-
llos tefien que ter na mancomunidade poden seguirse varios sistemas:

a) Sistema igualitario. Cun niimero de representantes igual para todos
os municipios, independentemente da poboacién, orzamento, contribu-
cién econémica, etc. E un sistema onde prima a solidariedade.

b) Sistema proporcional. Con calquera dos médulos antes indicados,
é dicir, poboacién, contribuciéns, ingresos, servizos, etc.

¢) Mixta. Que 4 stia vez se pode subdividir:

1 Nun ntimero de representantes minimo e igual para todos e outro

proporcional cos médulos indicados.

1 Combinada co voto, sendo o niimero igual para todos, pero ponde-

rado de conformidade cos médulos.

De conformidade co art. 140 do ROFEL, se non se prevé nada nos esta-
tutos, o numero de vogais serd de dous por cada municipio. Ademais,
segundo o art. 38 do RPDE haberd un secretario funcionario de habilita-
cién nacional.

3¢. Organos de goberno

Como dixemos anteriormente a lexislacién s6 esixe que os 6rganos de
goberno sexan representativos dos concellos.

Cremos que da andlise da lexislacién actual (LBRL, TR, ROEE e RDPT)
se poden establecer as seguintes premisas:



Son drganos necesarios:

a) Unha comisién xestora ou xunta que son os representantes dos
municipios.

b) Un presidente e un vicepresidente que, na falta de prevision estatu-
taria, serdn elixidos pola xunta por maioria absoluta.

c) Existird, ademais, un secretario, de conformidade co art. 37 do
RPDT.

Son 6rganos non necesarios pero que poden existir estatutariamente:

a) Os organos colexiados activos, como a Comisién de goberno, a
Comisién permanente, as comisiéns executivas, etc.

b) Os 6rganos consultivos e as comisiéns informativas.
¢) Os 6rganos de participacion.

4°, Réxime xuridico

A distribuciéon de competencias entre os distintos 6rganos abre unha
ampla marxe de autonomia para os estatutos. De non o haber, as comi-
sidns xestoras ou xuntas exercerdn as sdas atribuciéns e axustardn o seu
funcionamento ds normas do ROFEL referentes ao Pleno.

Asi mesmo, as funcidéns de presidente e de vicepresidente rexeranse
polo disposto no ROFEL para os alcaldes e tenentes de alcalde.

Nin que dicir ten que, a pesar da remisiéon ao ROFEL, haber4 que en-
tender que se terdn en conta as modificaciéns da Lei 11/99 nesta materia.

6. Obxecto e competencia

A lexislacion vixente, seguindo un criterio tradicional no noso dereito
positivo, non enumera as materias, nin as actividades, nin os servizos
sobre os que poden os municipios constituir mancomunidades. Utiliza a
férmula de obras e servizos determinados da stia competencia.

A) Obras e servizos de competencia municipal. Sempre, segundo a
doutrina, nunha concepcién ampla dos termos na que poidan encadrarse
non sé as competencias que enumere a Lei de réxime local, senén aque-
las que nun momento determinado poidan exercer os municipios.

Quedarian féra da mancomunidade aquelas competencias que non
lle estivesen recofiecidas ao municipio. Por exemplo, a ordenacién do
territorio, os espazos naturais, os sectores da cultura, do ensino, etc.

Nestes casos o acordo de constitucién serfa nulo a falta de obxecto.

Asi o entendeu o TS en sentenzas do 10 de febreiro de 2000 (sala 32,
seccién 42, pres. Baena del Alcdzar), do 27 de outubro de 2000 (RA 445
de 2001), do 12 de decembro de 2000 (RA 10093) e do 9 de xullo de 2001
(RA 8753), (sala 32, seccién 42, pres. Xiol Rius) cando di:
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“Es obligado para esta Sala declarar que la constitucién de Mancomuni-
dades ha de llevarse a cabo para la realizacidn de obras o la prestacion de ser-
vicios de acuerdo con el articulo 44.1 de la antes mencionada Ley Basica de
Régimen Local 7/1985, de 2 de abril. Ahora bien, como se ha dicho antes,
estd fuera de duda que con el fomento y desarrollo del uso del vascuence
o euskera no se estd realizando ninguna obra ptiblica y, por otra parte,
aun en el caso de que pudiera entenderse que se tratase de un servicio (lo
que es mas que dudoso), habria de tratarse de uno de competencia municipal,
No es asi en el caso ahora enjuiciado toda vez que segtin la Constitucién
y el Estatuto de Autonomia, por no mencionar el derecho propio de la
Comunidad Auténoma en el que no debemos entrar en casacién, el cum-
plimiento del fin o funcién de desarrollo del uso del vascuence, idioma
oficial en el Pais Vasco al mismo tiempo que el castellano, es de compe-
tencia de la Comunidad Auténoma”.

B) A actividade ou as actividades tefien que ser determinadas. E unha
esixencia legal de gran transcendencia da cal se deduce:

a) Que non compre reconecerlles aos restantes sectores ou dmbitos,
como tefien 0s municipios, o ndmero da totalidade das competencias (art.
35.2° TR).

b) Tampouco se consideran legais as férmulas de clausulas xerais como
o “fomento de los intereses de los municipios mancomunados”, o “desa-
rrollo local”, o “fomento de los intereses de los municipios afectados”, etc.

¢) As actividades tefien que realizarse en comtin. Deixan de ser priva-
tivas de cada un dos municipios afectados para pasar a xestionarse en
comiin. A actividade ten que pertencer, polo tanto, a todos e ten que ser
posible xestionalas en comuiin; asi excluiranse aquelas actividades que s6
¢ posible que as xestione cada municipio por si, como acontece coa po-
licia local, (interpretacién do TC que non lle permite 4 mancomunidade
que revise o criterio favorable do TS, STS do 2 de maio de 1992 e RA 4445).

Xunto co obxecto, os estatutos das mancomunidades deben de deter-
minar as competencias municipais que van exercer no ambito funcional
que lles fora reconecido.

De conformidade co art. 44.1, como vifiemos dicindo, as mancomu-
nidades constitiense para a “ejecucion en comtn de obras y servicios
determinados”. E dicir, prestan uns servizos ou executan unhas obras
que afectan a varios municipios e indicannos unha idea de supramunici-
palidade que nos leva tamén a unha idea de xestién de intereses supra-
municipais.

Pero a Lei 7/85 e as leis autonémicas!?, con raras excepciéns, non reco-
llen este segundo aspecto, seguindo a lifia da Lei de bases.

17 A Lei de Aragon engade no art. 77: “la intervencién coordinada en aquellos asun-
tos que promuevan el desarrollo econémico y social de su &mbito” (art. 77).



As competencias que lle hai que traspasar 4 mancomunidade terdn que
estar de acordo cos fins desta. En principio, os municipios non poden tras-
pasar todas as stias competencias, posto que senén haberia que pensar
nunha fusién, nunha agregacién de municipios, etc. xa que:

a) A Lei 7/85 esixe que as obras ou servizos que prestardn en comun

sexan determinados.

b) O art. 35.2 do TR (Rd 781/86) di que non poderdn as mancomuni-

dades asumir a totalidade das competencias dos municipios asociados.

As competencias que se mancomunan non sé son as propias, que se
exercen baixo a sda responsabilidade, senén tamén as atribuidas por dele-
gacién ou por xestion ordinaria. O que acontece é que o réxime das com-
petencias, pola sia propia natureza, ¢ distinto. As delegacions terdn que
suxeitar o exercicio ao disposto no art. 27 da Lei 7/85.

7. Potestades

As potestades que poden ter as mancomunidades son as mesmas que
as dos municipios que se fixan nos estatutos. Pode, pois, unha manco-
munidade ter as mesmas potestades que os municipios, pero non mais,
ainda que si menos se asi se determina nos seus estatutos. Asi se expresa
o art. 4.3 da Lei 7/85 despois da redaccién dada a este pola Lei 57/2003,
do 16 de decembro ao dicir que:

“Corresponden a las Mancomunidades de municipios, para la presta-
cién de los servicios o la ejecucién de las obras de su competencia, las po-
testades sefaladas en el apartado 1° de este articulo que determinen sus
Estatutos”.

Nin que dicir ten que as potestades que se lle outorgan o son para uns
fins concretos que se sinalan nos estatutos. Pero cremos que O exercicio
destas ten que ter a mesma dimensién que as potestades dos municipios,
sen que sexa admisible ningunha restricion por parte das comunidades
auténomas, como a lexislacién de Castela e Le6n que condiciona o exer-
cicio da expropiacién forzosa a unha autorizacion. Insistimos que, des-
pois da Lei 57/2003, non é posible que ningunha lexislacién autonémica
condicione o exercicio desas potestades.

Pero a modificacién introducida pola Lei 57/2003 vai mdis lonxe
ainda. Consérvaselle a voluntariedade da atribucién de potestades 4 man-
comunidade, pero introduce unha norma supletoria de gran transcen-
dencia e que equipara os municipios 4s mancomunidades no exercicio de
potestades ao dicir que: “en defecto de previsién estatutaria, les corres-
ponderdn ‘todas’ las enumeradas en dicho apartado”.

O exercicio das potestades non estatutarias, pero atribuidas por aplicacién
subsidiaria do precepto mencionado, ten duas limitaciéns, que ao noso xui-
zo, non son distintas das potestades atribuidas polos seus estatutos:
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a) Que sexan precisas para 0 cumprimento da sda finalidade.
b) Que se exerzan de acordo coa lexislacién aplicable.

8. Recursos econoémicos

O réxime econémico das mancomunidades ten unha transcendencia
definitiva na siia configuracién, non s6 no aspecto substantivo dos ingre-
sos e dos gastos, que no fondo non difiren do xeral, senén noutros aspec-
tos que afectan 4 esencia mesma da mancomunidade. Esixese legalmente
no art. 44.2 da Lei 7/85 que nos estatutos se fixen os “recursos” da enti-
dade. O art. 36.5° do TR (Rd 781/86) esixe que se fixe o réxime econé-
mico, concepto que nos parece un pouco mdis amplo e no que se poden
incluir os gastos:

a) Comprende ingresos tributarios.

b) Outros ingresos do dereito ptblico (prezos publicos, subvenciéns,
contribuciéns, multas, etc.).

¢) Ingresos do dereito privado.

En xeral, os recursos aludidos non presentan unha problematica dis-
tinta da que poden presentar nos municipios.

Asi e todo, cremos que de todos merecen unha especial consideracion
as contribuciéns dos municipios promotores. En principio, atopdmonos
con que a fixacion das contribuciéns fixas pode ser:

a) Cotas iguais nas que prima a solidariedade.
b) Cotas proporcionais ao nimero de habitantes, 4 superficie, aos
ingresos, etc.

De calquera xeito, este tema, que ten que fixarse nos estatutos, non se
pode desligar do niimero de representantes que os municipios tefien que
ter nos 6rganos decisorios. Ainda que xuridicamente é posible, comprén-
dese facilmente que o concello que mdis contribiie ou que achega mais
ca os demais non vai aceptar facilmente que os votos dos demais lles
condicionen os seus propios orzamentos e as sias contribuciéns, xa que
a longo prazo esa mancomunidade posiblemente non funcione adecua-
damente.

Pero si é dificil de encontrar un equilibrio entre todos os concellos
sobre todo cando son varios e desiguais. Non menor dificultade ten a
efectividade das cotas 4 mancomunidade cando voluntariamente os
municipios non as fan efectivas porque non queren ou non poden. Tan
inembargable é o difeiro dos concellos coma o da mancomunidade;
ambas as entidades tefien privilexios ou cldusulas exorbitantes que fan
que a executoriedade dos seus actos non funcione como nas relaciéns cos
administrados.



Algunhas leis autonémicas, como a de Andalucia (art. 29), prevén a
intervencién da Comunidade auténoma mediante a solicitude a esta da
retencién do importe das contribuciéns non satisfeitas para o seu poste-
rior ingreso nas arcas da mancomunidade. Algo similar se facia no réxime
anterior, se ben a autoridade que debia de reter era o delegado de Facenda
no momento de aprobacién do orzamento. Asi acontecia coa mancomu-
nidade do Duranguesado; de calquera xeito, o seu excesivo formalismo
ou a posicién excesivamente rixida dos funcionarios de Facenda facia case
imposible a sia utilizacion.

Quizais, con base no art. 65 do RGR, se poderia, suposta a coopera-
cién e a colaboracién obrigatoria do Estado, articular un procedemento
para auxiliar as mancomunidades no cobro destas cotas. Ben é verdade
que isto se atoparia, e sabémolo por experiencia, cunhas interpretaciéns
do Ministerio de Facenda tan rixidas e erréneas no conceptual que,
adianto xa, seria un dificultoso camifio, e iso ainda que asi se fixese cons-
tar nos estatutos e fora totalmente legal.

Non menos importancia ten o sistema de gastos ao que han de facer
fronte estas contribuciéns municipais. Sirva o que dixemos aqui referente
a representatividade.

Débese facer constar nos estatutos cal ¢ a representatividade dos repre-
sentantes respecto dos gastos, pois se non hai limitacién poderia, a través
do orzamento da mancomunidade, crear unhas obrigas no municipio que
non desexaba nin poderia afrontar.

Poderia facerse a distribucién dos gastos ordinarios ou de investi-
mento; pero o certo € que algunhas veces os gastos de entretemento serian
maiores ca os do primeiro establecemento.

En definitiva, parece 16xico que os gastos en investimento ou primeiro
establecemento tefian que ser aprobados polos municipios afectados, non
asi os de entretemento dos servizos, ainda que para evitar conflitos se poi-
dan establecer limitaciéns, pero non excesivas, posto que se non a man-
comunidade funcionard con menos rixidez e supofiemos que con pouca
eficacia.

Por tltimo, imonos referir, ainda que sexa superficialmente, aos bens
das mancomunidades. En principio, as cesiéns que se puideran facer
poderian ser tales ou s6 a cesion de uso, cremos que seria suficiente para
os fins que se perseguen. A cesién de propiedade posible tamén presen-
taria problemas na liquidacién.

En definitiva, os bens dos que sexa titular a mancomunidade tefien o
mesmo réxime ca os municipais. Os cedidos en uso terian o réxime deri-
vado das condicions establecidas na stia cesién, podendo ter tamén bens
propios unha vez desaparecida a limitacion da lexislacién anterior por
aplicacién (art. 79.2° RBRL e art. 76.2 do Rd 781/87).
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CONSORCIOS

1. Orixe dos consorcios e natureza xuridica.
Diferenzas coas mancomunidades

Os consorcios, creados por unha norma estatal ou autonémica, son
persoas xuridicas nas cales as competencias, a composicién e o funciona-
mento e os 6rganos do consorcio se determinan por lei. Non nos imos
referir aqui a estes, posto que s6 0s consorcios como manifestacién da
vontade de asociarse aos entes encaixa no presente traballo. Poden deri-
var dunha norma non dun pacto.

Aparecen no Regulamento de servizos das corporaciéns locais de
1955. A Lei de bases de réxime local recolle, no artigo 87, que os entes
locais poden constituir consorcios con outras administraciéns publicas
para fins de interese comun ou con entidades privadas sen dnimo de
lucro que persigan fins de interese ptblico concorrentes cos das admi-
nistraciéns publicas.

A Lei 7/1985 vén a ampliar o concepto de regulamento de servizos ao
permitir a intervencién de particulares. _

En definitiva, o consorcio parécenos unha manifestacién mais do
dereito a asociarse que tefien os entes locais, pero nos que se incltien a
asociacion con outras administraciéns publicas e, incluso, con entes par-
ticulares sen dnimo de lucro. E, en definitiva, un instrumento de coope-
racién econémica, técnica e administrativa, entre a Administracién local
e outras administraciéns que d4 orixe a unha entidade supramunicipal.

Por iso, convén diferenciar o consorcio da mancomunidade porque,
en principio, ambos os dous son voluntarios (art. 57.1 da Lei de bases de
réxime local), tefien personalidade xuridica propia (Consorcio: art. 110.2
do texto RRL), regtilanse por uns estatutos aprobados polos entes con-
sorciados e, como vimos que son entes locais, os estatutos son, pois, nor-
mas locais. Os fins, o obxecto, as competencias e as potestades tefien que
ser concretas, especificas, proporcionadas e congruentes.

As diferenzas poden ser:

1 As mancomunidades son agrupaciéns voluntarias formadas por
municipios mentres que os consorcios poden estar integrados por outras
administracions e incluso por particulares.

1 Os entes tenen distinto obxecto porque os estatutos das mancomu-
nidades regulan un ente interadministrativo municipal no que o réxime
asociativo rexe plenamente a vida do novo ente, en réxime de liberdade e
de autonomia. Non acontece 0 mesmo cos consorcios onde, ao ser dis-
tintas as administraciéns, os fins non son homoxéneos. Pédese dicir que
o consorcio é un ente ao servizo da xestion dun fin soamente. A posicién
econémica diferenciada dos entes pode facer configurar os érganos de
goberno de forma que recollan esa diferenza.



I A tramitacién dos estatutos €, por natureza, desigual porque cada
administracién interveniente ten as stas propias normas para acreditar a
participacién e a representatividade.

A Lei 5/97, de Administracion local de Galicia, remite, no procede-
mento de constitucién de consorcios, ao procedemento sobre manco-
munidades.

2. Concepto e caracteristicas

Son persoas xuridico-ptiblicas constituidas para a asociacion de varias
administraciéns publicas ds que se lles poden unir entidades privadas sen
dnimo de lucro que persigan intereses ptiblicos concorrentes cos das admi-
nistraciéns para a xestién de intereses publicos de competencia dos entes
consorciados.

Son caracteristicas do consorcio:

a) E un instrumento de cooperacién econémica, técnica e adminis-
trativa entre a Administracién local e outras e con persoas privadas sen
animo de lucro.

b) E unha forma de cooperacién tipificada no art. 30.6.6) do Rd
781/86, cando sinala como formas de cooperacién “la creacién de con-
sorcios” e outras formas asociativas.

¢) En principio, non é un ente local, ainda que pode selo!8 cando inter-
vén un.

Natureza xuridica

Martin Mateo!? considera os consorcios como entes locais de base cor-
porativa. Esa tese poderia romperse con caracter xeral na Lei 7/85, de bases
de réxime local. En contra da tese de considerar os consorcios como entes
locais podemos citar:

a) A Lei 7/85, na relacién de entidades locais que realiza no art. 3.2,
non inclde o consorcio.

b) A alusién que se lles fai a estes no art. 87 da Lei 7/85, no capitulo
II, “actividades e servizos” e no capitulo VI, “bens, actividades e servizos,
e contratacién”, fai pensar que o consorcio é para o lexislador unha forma
de xestion do servizo publico.

18 NieTo GARRIDO, Eva: “Naturaleza juridica del consorcio administrativo a propé-
sito de la sentenza del TS de 30 de abril de 1999", REALA, n® 285, péx. 249.

19 MarTIN MaTEO, R.: Los consorcios locales, Instituto de Estudios de Administracién
Local, Madrid, 1970.

—: Entes locales complejos, mancomunidades, agrupaciones, consorcios, comarcas y dreas
metropolitanas, Trivium, Madrid, 1987.
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¢) Abunda miis nese cardcter negativo de considerar como entidade
local o art. 57 da Lei 7/85, reguladora das bases de réxime local, cando,
xunto ao convenio de colaboracién administrativa, sitda o consorcio.

d) A Lei 30/92 regula o consorcio féra do dmbito local no seu art. 7, e
a Lei 4/99, que modifica a anterior, introduce algunhas variaciéns, como
a posibilidade de que non s6 a Administracién do Estado constitda con-
sorcios, senén tamén os organismos ptiblicos.

Ao noso modesto xuizo cremos que a cuestion pode concretarse da
seguinte forma. Aceptamos, en principio, a tese do noso profesor R. Mar-
tin Mato, pero tamén comprendemos as dibidas dalgtn sector doutri-
nal20 sobre a siia natureza xuridica, como, por exemplo, que a Lei de bases
de réxime local non inclta os consorcios como entes locais (art. 3.2), que
se regulan no art. 87 da Lei dedicado a actividades e a servizos, como se
fose unha modalidade de xestion de servizo ptiblico soamente, a regula-
cién do consorcio xunto ao convenio, art. 57 da Lei de bases de réxime
local e, en definitiva, a cualificacién como ente local de todos os consor-
cios que parece desprenderse do art. 64 do Rd 781/86, ainda que é dificil
de entender ese efecto expansivo da lexislacion de réxime local.

Convén, de calquera forma, realizar algunha precisién. Os consorcios
regtilanse na lexislacion estatal na Lei 30/92, no titulo primeiro da Lei,
referente 4s relacions entre administraciéns ptiblicas e, concretamente, aos
convenios de colaboracién cando di o art. 7 que: “la gestién del convenio
haga necesario crear una organizacién comun que tendrd personalidad
juridica”.

Pero o art. 9, recollido no titulo II, regula as relaciéns entre a Admi-
nistracién Xeral do Estado, ou as comunidades auténomas, cos entes
locais, e remite a un convenio a lexislacion bésica en materia de réxime
local. Por suposto, un consorcio, como forma estable de organizacién,
rexerase pola lexislacion de réxime local bdsica e, polo tanto, aquel incon-
veniente que a doutrina?! via no efecto excesivo da lexislacion de réxime
local, atépase ampliada pola propia lexislacién da Administracién Xeral
do Estado. Ben é verdade que na xestion dos servizos encomendados pode
o consorcio utilizar calquera das formas previstas na lexislacién aplicable.
Pero concluimos que se a aplicable é a de réxime local, serd porque é un
ente local (art. 6.5 da Lei 30/92 actual).

Este é o argumento que, en definitiva, recolle a sentenza do Tribunal
Supremo do 30 de abril de 1999 (sala 32, seccién 72. Relator: Goded
Miranda), cando di que “formando parte el Consorcio de la Administra-
cién Publica, no cabe sino considerarlo integrado en la Administracién

20 Sosa WAGNER, E: “Mancomunidades y otras formas asociativas”, Tratado de Dere-
cho Municipal, Madrid, 1988.

21 Niero GARRIDO, E., ob. cit.



Local, como una entidad local, ya que se constituye al amparo de los arts.
57 y 87 de la Ley 7/85, por lo que le es aplicable con caricter imperativo
el art. 92.3 de dicha Ley”.

A afirmacién de Nieto Garrido de que s6 terd natureza local se os esta-
tutos asi o definen parécenos excesivamente pragmatica. E dificil que unha
administracién se someta 4 lexislacién doutra, en cuxa opcién desem-
pefian un papel importante os funcionarios e os seus cofiecementos
(competencia profesional sobre a lexislacién), e menos se contribtie eco-
nomicamente. Pero cremos que o art. 9 da Lei 30/92 deixa poucas opciéns
interpretativas e a sentenza considerdmola totalmente coherente e acer-
tada. Se os estatutos din outra cousa, serian ilegais por infraccién do art.
9. A Administracién dominante sempre ten a opcién de elixir outra forma
de xestién. Se elixe o consorcio ten que ser local.

Os argumentos que se sinalan na sentanza citada son:

“..... Formando parte el Consorcio de la Administracién Ptiblica no cabe
sino considerarlo integrado en la Administracién Local, como una enti-
dad local, ya que se constituye al amparo de lo dispuesto en los articulos
57 y 87 de la Ley 7/1985, reguladora de las Bases del Régimen Local, por
lo que le es aplicable lo dispuesto con caricter imperativo por el articulo
92.2 de dicha Ley”.

No mesmo sentido a sentenza do Tribunal Superior de Xustiza de Gali-
cia do 21 de xullo de 2004 (pres.: Seoane Pesqueira), non deixa ningunha
diibida sobre a natureza do ente local do consorcio en litixio formado
polos concellos que nesta se citan. Di no fundamento xuridico cuarto: “no
cabe dudar de que los consorcios han de integrarse en la categoria de las
entidades locales”.

Os entes locais complexos dotados de personalidade xuridica, non s6
porque asi o establece expresamente o art. 149.2 da Lei 5/97, de Admi-
nistracién local de Galicia, sendo os consorcios entes integrados na Admi-
nistracién ptblica, hai que consideralos integrados na Administracién
local como entes locais.

D4 os argumentos positivos desta afirmacion ao soster que se “consti-
tuye al amparo de los arts. 57 y 87 de la Ley 7/1985, de 2 de Abril, Regu-
ladora de las Bases de Régimen Local”.

Non obstante, os consorcios non aparecen como entidades locais
enumeradas nos arts. 3 e do 42 ao 45 da Lei de bases de réxime local, nin
no 1 e 45 do Rdl 781/86, argumento utilizado por Eva Nieto para afirmar
que a uniforme doutrina de considerar o consorcio como un ente local
romperase na Lei 7/85. A pesar diso a sentenza rebate estes argumentos
cando di:

“sin embargo los consorcios se configuran como 6rganos de relaciones
interadministrativas de caricter voluntario para la cooperacién econémica,
técnica y administrativa entre la Administracion Local y las Administra-
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ciones del Estado y de las Comunidades Auténomas, o con entidades pri-
vadas sin dnimo de lucro que persigan fines de interés ptiblico concurren-
tes, con los de las Administraciones Piiblicas (articulos 57 y 87 de la Ley
7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local, y 61, 69
v 100 del texto refundido de las disposiciones legales vigentes en materia
de régimen local, aprobado por Real Decreto Legislativo 781/86, de 18 de
abril) y se regirdn por la legislacién de régimen local, segin su articulo 64,
si bien gozardn de personalidad juridica propia y sus estatutos determi-
nardn sus fines, asi como las particularidades del régimen organico, fun-
cional y financiero, segin se dispone en el articulo 100.

Los articulos 87 de la Ley 7/1985 y 110 del texto refundido 781/86, de
18 de abril, sefialan que las entidades locales pueden constituir consor-
cios y en el niimero tercero remite a los Estatutos que han de determinar
las particularidades de su régimen orgdnico, funcional y financiero”.

En definitiva o consorcio é un ente local, tanto por estes argumentos
legais como porque asi o recolle o seu Estatuto.

3. Procedemento de constitucion

O art. 196.2 da Lei 5/97, do 22 de xullo, de Administracién local de
Galicia dinos que o procedemento e as regras que deberdn observar os
procedementos para a constitucién dos consorcios locais e para a apro-
bacién dos seus estatutos, asi como para a stia modificacioén ou disolu-
cién, serdn os establecidos no art. 150 e ss. aos que se remite. O mesmo
acontece para a sia modificacion.

A regulacién dos consorcios na lexislacién de réxime local é moi lacénica
e tense que completar coa que promulguen as comunidades auténomas.

Elementos
a) Subxectivos

1 Poden constituir consorcios, de conformidade co art. 87 da Lei 7/85
e co art. 110 do Rd 781/86, as entidades locais con outras administraciéns.
A Lei 30/92 engade que, despois da modificacién da Lei 4/99, art. 6, se
estende aos organismos publicos vinculados ou dependentes desta (art.
149.1.a) da Lei de Administracion local de Galicia).

1 Entidades privadas sen dnimo de lucro que persigan fins de interese
ptiblico concorrentes cos das administraciéns publicas (art. 87 da Lei
7/85, art. 110 do Rd 781/86 e art. 149 da Lei de Administracién local de
Galicia).

b) Formais

Xa sabemos que, de conformidade co art. 44 da Lei 7/85, se lle enco-
menda 4 lexislacion das comunidades auténomas o procedemento para
a constitucién de mancomunidades; polo tanto, cremos que o mesmo



acontece cos consorcios. Asi, a Lei de Administracién local de Galicia no
seu art. 150 regula o procedemento para a tramitacién da constitucién do
CONSoIcio.

O art. citado considera que o expediente para a constitucién de con-
sorcios locais, asi como a elaboracién e conseguinte aprobacién dos seus
estatutos, se iniciard polo acordo dos entes locais promotores que se adop-
tardn por maioria absoluta. A mesma que esixe o art. 47.3 da Lei 7/85.

Constitiiese a Comision xestora con representantes das entidades con-
sorciadas que terdn a representacién dos entes ata a constitucién defini-
tiva do consorcio, que elaborard os estatutos e tramitard o expediente ata
a constitucién definitiva dos érganos de goberno.

Se forma a xunta citarase o disposto no art. 196 da Lei.

¢) Estatutos

O contido dos estatutos, art. 110.3 do Rd 781/86, determinard os fins
destes, asi como o réxime funcional, organico e financeiro.

Por contraste coas mancomunidades, os fins do consorcio son mdis
concretos e determinados ca os das mancomunidades que, sen deixar de
ser estes, son un pouco mdis amplos; todo iso como consecuencia da
natureza dos entes consorciados.

A tinica limitacién que se establece é que nos érganos de goberno
tefien que ter representacion todos os entes consorciados na proporcién
que sinalen os estatutos.

A forma de representacién marcaraa cada entidade de acordo coas sias
normas particulares.

d) Personalidade xuridica

O consorcio forma, asi, unha persoa xuridica nova; o art. 110.2 do Rd
781/86 di que os consorcios gozaran de personalidade xuridica propia e
o art. 149.2 da Lei de Administracion local de Galicia engade que gozara
de capacidade para o cumprimento dos seus fins.

Como consecuencia diso e para a xestion dos seus servizos, poderdn
utilizar calquera forma prevista na lexislacion de réxime local, dubidando
Sosa Wagner do efecto expansivo da lexislaciéon de réxime local, por non
ser sempre os consorcios entes locais. A iso hai que traer a colacién o
manifestado no art. 9 e 14 da Lei 30/92. &
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