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1. Introduccio

Si escassa és l'atencié que ha merescut el tema de les mancomunirats municipals
en la doctrina administrativa en general,! encara ha estar menor 'intergs que ha
desvetllat dins la doctrina especialitzada en els temes urbanistics, malgrat que podien
ser motiu d'estudi d'encd del moment en qué la Llei del Sol de 1956 va crear la
insticucié de la mancomunitat urbanistica. Donada la matua relaci6 entre teoria i
realitat, aquest desinterés no ens ha de semblar estrany ja que el desenvolupament
practic de la institucib en qliestid ha estat escas.

He intentat endebades crobar entre la bibliografia urbanistica algun estudi espe-
cific dedicar a les mancomunitats urbanistiques. D'alera banda, els manuals en circu-
lacié tan sols contenen les referéncies minimament necessaries,? i alguns fins i tor
s'abstenen no solament d'aprofundir el tema —cosa logica en el marc d'un manual—
siné ni tan sols de comentar-lo.

Malgrar tot, crec que l'estudi de les mancomunitats urbanistiques no és gens
menyspreable. El propdsit d'aquest treball, doncs, és abordar-lo, intentant respondre
la pregunta de quin pot ser el sentit de la instituci6 en I'actual panorama de I'organic-
zacid administrativa de Purbanisme, o, dit d'una altra manera, si por ser dril, i en
quines condicions i circumstancies, per a la gestié urbanistica. La resposta definitiva
només ens la pot donar la practica, perd el plantejament doctrinal pot ser-nos d'utili-
tat, ja que ens permetra d'esbossar qitestions derivades i problemes que poden servir
en el desenvolupament practic.

1. Vegeu A. Agandez, «Fusion, agregacion y agrupacién de Municipios en el Derecho espanoly, Revisia de
Estudior Agrosociales, nim. 61; 8. Alvarez Gendin, Las Mancomunidades Municipales, Madrid, 1921; L. Cortina Toral,
«Las agrupaciones de Municipios y la subvencién del Estados, Revirta Moderna de Adminisiracidn Local, nim. 670, T.
Font Llovet, «Perspectives d’arganitzactd supramunicipal», Autonomies, nim. 1; R. Hernandez Ruiz, «Las Mancomu-
nidades Municipales», REVL, ndms. 27-28; L. Jordana de Pozas, «Intermunicipalismo, Mancomunidades y Asocia-
ciones de Municipios», dins ['obra Estudios de Administracion local y general, Madrid, 1961; L. Marqués Carbd, «La
cooperacibn intermunicipal», dins I'obra Estudios en homtenaje a Jordana de Pozas, vol. [[1, Madrid, 1962; R. Martin
Mateo, La comarcalizacién de los pequerios Municipios, Madrid, 1964; L. Morell Qcana, Eftructuras locales y ordenacidn def
espacto, Madrid, 1972, pp. 75-86; idem, «La nueva Ley de Régimen Local. La supramunicipalidads, REDA, nim. 9;
J.L. Rivero Ysern. sFérmulas administrativas de cooperacién intermunicipalw, REVL, nam. 228; diversos autors,
Problemas actiiales de las Mancomunidades y de lor Consorcigr, col. «Seminarios y Simposios», nim. 46, Madrid, 1975.

2. Vegeu E. Garciz de Encerria i L. Parejo Alfonso, Lerciones de Derecho urbanistico, 1.* ed., Madrid, 1979, p.
140; J. Gonzilez Pérez, Comentarios a la Ley del Suelo, 4a. ed., vol. 1. Madrid, 1981, p. 1.602; ).L. Laso Martinez,
vol. 1, 1. ed., Madrid.
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Y. La situacié en els nivells inferiors de l'organitzacié administrativa de 'urbanisme

com a punt de partida per al plantejament del problema

Els mateixos autors que en els seus manuals es refereixen sumiriament a les
mancomunitats urbanistiques no deixen de considerar excessiva o poc matisada I'atri-
bucié de competéncies en favor dels municipis que fa la vigent Llei del Sol, opini6 a la
qual s'afegeixen d'altres autors i que té, per tant, una generalitzada i significativa
acollida entre la doctrina.

El mortiu d’aquesta opinié desfavorable té les seves arrels en ['uniformisme que es
déna al régim local espanyol a nivell municipal, o el que és el mateix, Vidéntic
tractament legal que rep el régim competencial i organitzatin dels municipis, in-
dependentment del seu volum de poblacié i circumstincies geogrifiques, socials,
econdmigues, etc., 1 que en materia de legislacié urbanistica resulta encara més evi-
dent.

Les conseqiiéncies d'aquesta situacié sén considerades parricularment negatives
en el cas dels petits municipis. Recollint les diverses opinions al respecte, podriem
sintetitzar-les de la manera segiient:

@) Una gesti6 ineficag i inadequada a causa de la insuficiéncia de recursos (hu-
mans, técnics, materials, etc.; en ultima instancia, econdmics).?

£) Una visi6 excessivament fragmentaria i aillada.*

¢) Es «consagraria I'urbanisme cadtic i dependent dels interessos econdmics que
imposarien la seva voluntac al petit ajuntament».> Es a dir, una presumible debilitat
davant els poders econdmics i, em sembla racnable afegir a aquesta creenga, una major
debilitar davanc les pressions externes a ' Adminiscracié, tant per la falta de prou suport
técnic per oposar-s'hi, com per la proximitat al ciutada i la personalitzacié del poder en
aquests nivells (caracters del poder local que no sén negatius ni positius en ells matei-
x0s, sind que depén del marc politic en qué se situen, com veurem més endavant).

Es tracta, doncs, de conseqiiéncies derivades de defectes estructurals (minifundis-
me 1 uniformisme municipal) que incideixen en els diversos aspectes de 1'urbanisme
{planejament, gesti6, disciplina), si bé cada una d'elles es pot fer sentir, en algun
moment, més acusadament en un d’aquests aspectes que en un alere.

Ja sigui des de la mareixa legislacié urbanistica, ja sigui mitjancant I'accié admi-
nistrativa de les Administracions superiors, ja sigui per circumscincies externes a la
politica urbanistica, s’han establert o han sorgit técniques correctives que han impedit
que les conseqiiéncies previstes afloressin en tota la seva magnicud.

Respecte a la primera conseqiiéncia, una politica de subvencions ha permés dotar
de planejament municipis que per ells mateixos haurien tingue dificuleats per dispo-
sar-ne. Tanmateix, en els ambits de la gestid i de la disciplina, la falea de recursos
econdmics 1 de personal técnic especialitzat 1 administratiu en general encara subsis-
teix, a desgrat de les millores que s’hagin pogut produir en aquest terreny —s'ha de

3. Vegeu ].L. Gonzilez Berenguer, Gertidn, financiacion y control del urbanismo, Madrid, pp. 168-169; J.L. Laso
Marcinez, ep. oir., p. 489.

4. E. Garcia de Enrereia § 1.. Parejo Alfonso, o, 7., pp. 100-101; E. Garcia de Enterria, «Los principios de
organizacitn del urbanismo», RAP, nim. 87. Vegeu rambé la nora anrerior.

5. E. Garcia de Enterria, «Los principios de organizacion del utbanismon, ap. «ir., p. 306.
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tenir en compte que l'urbanisme ha estat una de les principals preocupacions dels
ajuntaments democratics, no solament dels grans siné també dels petits, que han
dirigit, en moles casos pricritariament, els seus esfor¢os a aconseguir millorar en
qualitat i quanticat els serveis corresponents.®

Respecte a la segona consequiéncia, la mateixa Llei del S6l n'ha previst la correc-
ci6 en establir el sistema d'intervencid en 'activitat urbanistica municipal mitjangant
actes de control atribuits a les Administracions superiors. (No enrro en la naturalesa
dels actes d'intervenci6 esmentats, per tal com només m'interessa assenyalar el fet que
un dels seus objectius és la coordinacié de criteris en matéria urbaniseica.)

Pel que fa 2 la tercera conseqiiéncia, cal dir que I'adveniment d'un sistema demo-
critic, que ha comportat al seu torn una major transparéncia de I'organitzacié admi-
nistrativa, ha contribuit a pal-liar la situacié i a renovar el personal al servei de les
corporacions locals, i tot 1 que no podem concloure que el fet criticat hagi estat
definitivament bandejat en la seva totalitar, si que és cert que la millora ha estat
important i que existeixen més mecanismes per combatre’l.

En qualsevol cas, sén correctius que no resolen totalment els problemes suscitars
i, per tant, justifiquen la reflexi6 sobre possibles solucions o, st més no, pal-liatius
més intensos.

2. Perspectives d'evoluci6 a partir del marc actual. Possibilitats de desenvolupament
de les mancomunitats arbanistiques

Les propostes formulades per millorar la situacié existent s'han encaminat o bé
cap a solucions que desplacen el marc d'acruacidé principal des del municipi cap a la
regi6,” o bé cap al manteniment del municipi com a'punt de referéncia basic perd
amb la condicié que sigui reformat (encara que, en aquest Gltim cas, el plantejament
s'ha fet no des del si del Dret urbanistic 0 amb la problematica urbanistica com a
objecte, siné des de perspectives més generals, més enlla del simple marc de I'urba-
nisme, amb la posada en qiiesti6 de I'estructura del régim local espanyel).

En relacié amb aquesta dlrima linia de pensament que ha comptat amb un nombre
creixent de defensors, i que és la que ens interessa de cara al tema objecte d'aquest estudi,
podem dir que les propostes que s'han formulat (des de fa ja anys, perd que han recobrat
vigor en aquests Gleims temps, i en especial arran de 'elaboracié de la Llei 7/1985) es
divideixen, basicament, en dos grups no molt allunyats: els qui ban considerar com un
instrument adequat per a la reforma local les mancomunitats municipals (amb certes
reserves | matisos), i els qui han cregut veure la solucié en la comarca (concepte que varia
de significat segons els autors: en uns casos ha estat postulada com un «ens intermedi»,
mencre que en d'altres com un ens local; enunaltre ordre de coses, uns 'han concebutcom
un ens funcional i d'altres com un ens territorial).

Amb el que acabo d'exposar resulta prou evident que la comarca constitueix una
competidora per a les mancomunitats municipals, 1 no només en ¢l terreny purament
doctrinal, sin6é també ara en el pla real d’'engi que la Llei 7/1985 ha establert la via
precisa perque sigui creada.

6. Vegeu F. de Terén, «Planeamiento urbano en la Espafia contemporinea (1900/19800», 1.* ed., Madrid,
1982, pp. 585-586 i 591.
7. E. Garcia de Encerria, «Los principios de organizacién del urbanismos, op. of..
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Caldra estudiar, doncs, per quins viaranys transcorren les relacions entre totes
dues institucions, i quin serd l'espai que ocuparan en la seva possible evolucid.

Un primer fet que convé ressenyar en aproximar-se al tema és que la Llei 7/1985,
com ja han fet notar alguns autors, no ha establert una configuracié determinada de la
comnarca, sind que s’ha mantingut en una certa ambigiitat: ha donat només uns breus
trets caraceeritzadors i d’aquesta manera ha permés que les Comunitats Autdnomes
disposin d'un ample camp de maniobra per completar el disseny de la nova institucié.
La conseqiiéncia d’aquesta ambigiiicac (que crec justificada des de la perspectiva d'una
llei de bases com la comentada, tenint en compte, a més, les diferéncies entre Comu-
nitats Autdnomes pel que fa a les circumstancies econdmiques, socials 1 histdriques
del seu régim local i la diversitat de models tedrics sobre la comarca) és que no es pot
descartar que en alguna Comunitat Autbnoma el desenvolupament normatiu de les
previsions sobre la comarca acosti aquesta institucid a la de les mancomunitats, tal
com ha sostinguc Font.®

També pot passar que les mancomunitats es converteixin en un ens succedani de
la comarca en alguns aspectes, com he exposat en un alere lloc.”

Perd llevat d’aquests casos, és logic pensar que a les Comunirats Aucdnomes en
que s'impulsin les comarques, les mancomunicats per regla general jugaran un paper
secundari, ja que si bé en un principi es podia suposar, almenys sobre el paper, una
possible concurréncia competencial entre aquestes dues institucions (atés que totes
dues es configuren com una agrupacié de municipis inferior a la provincia, i per tant
el seu régim competencial s'ha de situar en Pambit d’aquelles obres 1 serveis supramu-
nicipals que no sén prestats, amb caracter general, per I'Administracié de 'Estat o
l'aucondmica), la cosa més logica és que les Comunitats Autdnomes que adoptin la
decisié de crear comarques en el seu territori estableixin també mecanismes que afavo-
reixin aquestes davant de les mancomunitats per tal de facilicar el desenvolupament
de la nova institucié.'” Aquesta supremacia de les comarques es fonamentard no
solament en l'ajut que rebin de les Comunitats Autdnomes, siné en altres factors, com
poden ser:

a) Que en la formacié de les mancomunitats només concorre la voluntat dels
municipis, mentre que en la de la comarca hi ha la voluntar de la Comunitat Autono-
ma, refor¢ada per la dels municipis (ja que la Llei 7/1985, en el seu article 42.2,
atorga caracter vinculant 4 la voluntac municipal si és negativa i la sosté una majoria
qualificada de municipis).

£) La previsible generalitzacié de les comarques arreu del territori de la Comuni-

8. T, Font Llovet, «Perspetives d'organitzacid supramunicipal», op. cif.. p. G5.

9. «El régimen competencial de las Mancomunidades Municipales en la Ley 7/1985», comunicacié presenrada
en el «Convegno sulle forme di cooperazione tra enti localis, celebrat a Pisa durant els dies 17 i 18 de juny de 1987 i
publicada en el aim. 18 de la «Revista Vasca de Administracién Pablicas. Els casos en qui la mancomunicar pot
esdevenir un «ens succedani» de la comarca sén els segiients, segons la meva opinié: #) quan una Comunitat Aurdno-
ma decideixi no crear les comarques; ) quan una Comunitat Autdnoma ajorni la seva decisié sobre les comarques
perqué aquesta decisié encara no €s prou madura i es considesi que requereix un debat més aprofundir, estudis, etc.,
cas en el qual la mancomunitat podria accuar com 2 embri6 de les fucures comarques; i ¢} quan la comarca no pugui
crear-se per l'oposicié del nembre qualificac de municipis que estableix I'article 42.2 de la Llei 7/19835.

13, Vegeu al respecte com la primera Llei autondmica que desenvolupa part de la llei 7/1983, la Llei catalana
6/1987, de 4 d'abril, sobre I'organitzacié comarcal de Catalunya, estableix els esmencats mecanismes com are la
possibilitat de conversi6 de serveis mancomunats en comarcals (arts. 30 i 31), per decisit de la comarca.
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tat Aurdonoma que les impulsa (llevat que aquesta estableixi excepcions o els munici-
pis presentin |'oposicié qualificada esmentada a I'apartat anterior per impedir la cul-
minaci6 del procés, amb I'excepcié del que expressa la Disposicié addicional quarta).

¢} La possibilitat que es doti les comarques de la naturalesa d'ens territorial, cosa
que els pot comportar més potestats administratives que a les mancomunitats.

d) La vocaci6 de permanéncia que posseird la comarca una vegada creada (una
altra cosa és el seu ambit geogrific, o el seu régim competencial, més subjectes a
possibles variacions), mentre que les mancomunitats, a causa de ta seva naturalesa
funcional o inscrumental, no es troben tan imbuides d'aquesta vocaci6 (atés que la
seva continuitat estara vinculada a la voluntat dels municipis membres i al compli-
ment dels seus fins).

Les previsions que acabem de formular poden presentar una perspectiva poc
afalagadora per a les mancomunitats. Tanmateix, encara que 1is de la instirucié
mancomunada es vegi reduit per I'aparicié de les comarques, en el panorama de
I'Administracié territorial espanyola subsisteix encara, des del meu punt de vista,
algun aspecte positiu, i per tant cert marge de viabilitat, en les mancomunitats
urbanistiques, a part que desconeixem quines seran les competéncies que satribuiran
a les comarques i per tant no s possible assegurar que en matéria d’'urbanisme compe-
teixin amb les mancomunitats (si bé des de la doctrina s’ha defensat que es tracta
d'una de les martéries en qué les comarques podrien exercir competéncies). !

D’una banda, destaca sobretot el caricter especialitzat de les mancomunitats
urbanistiques, avantatge que es pot diluir si les mancomunitats no sén només urba-
nistiques sind que acumulen la prestacié d'alcres serveis.

Un alrre avantacge, encara que relatiu ja que depén de circumstincies concretes
com I'ambit espacial de la comarca, és que l'actuacié urbanistica pot requerit un marc
geografic dactuacid diferenc del configurar per la comarca, ja sigui més petit, més
gran (aquest altim cas sembla més improbable, donada l'escala de competéncies,
concretament locals, en qué ens movem), o bé que penetri o interfereixi en una alera
comarca. Es possible que la legislacié autondmica sobre les comarques prevegi aques-
tes eventuals disfuncionalicats i estableixi vies que permetin tractar-les en el marc
comarcal; malgrat tot, en aquests casos té sentit permetre la utilitzacid de la técnica
de la mancomunacié.

Finalment, un aspecte que es pot considerar positiu (també relativament, ja que
pot deixar de ser-ho quan es desenvolupi la tegulacié de la institucié comarcal i les
Heis secrorials, concretament les relatives a I'urbanisme, considerin la nova insticucidé)
és I'existencia d'una regulacié especifica referida a les mancomunitats urbanisciques.

Crec que a partir d’aquesta série de facrors es pot considerar que aquesta entitat
no & un instrument del tor desdenyable, siné que pot ser interessant crear-ne i
impulsar-ne per a la realitzacid d'objectius puntuals i especifics, i no per a una amplia
pluralitar de fins. Aixd naturalment sense perjudici que en aquells casos ja esmentats
en qué ne es ConstitueixXin COMArques, les mancomunitats puguin ocupar un major
espai ja que no concorren amb aquelles, { per tane el seu régim competencial poc ser
més ampli i no circumscriure’s a fins mole concrets, especifics i puntuals, amb la

L1. Vegeu E. Argullol, L'organitzacié territorial de Catalunya. Una perspectiva juridica, Barcelona, 1986, p. 57;
T. Font, op. eit., p. 68,
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possibilitat d’abragar més serveis també en el camp urbanistic, i servir d'instrument
util per fer front a la insuficiéncia de mitjans i la capacitat deficient de gestié munici-
pal, la gual cosa no significa que la mancomunitat envaeixi o desplaci la funcié
d'assisténcia al municipi atribuida a la diputacié provincial a la Llei 7/1985, ja que les
mancomunitats s poden entendre no com una institucié d’ordre diferent del munici-
pal sind derivat d'aquest, tal com es desprén de la caracteritzacié com a «agrupacié de
municipis» que en fa l'esmentada llei 7/1985.

Recapitulant, la funcionalitat de les mancomunitats urbanistiques és relativa,
atés que 'espai que ocupin depén del que ocupin, al seu torn, les comarques. Les
possibilitats que tenen les mancomunitats urbanistiques sén, basicament, dues: la
primera com a entitat que té per objecte les activitats puntuals, individualitzades i
especifiques, o bé com a entitat de vocacié més amplia, general i diversa; cas aquest
iltim més improbable, ja que només tindria sentit si no es creessin les comarques,
situacid que ha existit fins al momenc present sense que hagin proliferat les manco-
munitats urbanistiques. L'altra possibilicat correspondria a una situacié de concurrén-
cia amb les comarques 1 que té més 'aspecte de convertir-se en realitat. Cal afegir, a
més, que és la que més s'adequa a la idea tradicional sobre la mancomunitat de
municipis, que, tot sigui dit, és la que segons diverses opinions apareix recollidaa la
Llei 7/1985.'2

En conclusid, en el context actual la mancomunitar urbanistica pot ser aril i
interessant com a entitat funcional de base associativa municipal circumscrita a objec-
tius especifics de caracter puntual i individualitzar. També és possible que superi
aquest marc i apunti cap a una major amplitud i generalitat de fins, encara que és poc
probable i a més dependra del fet que la comarca es crel i de les comperténcies que se li
atribueixin.

Tot seguit procedirem a analitzar el marc legal concret que condiciona I'cbjecte
o contingut de les mancomunicats urbanistiques, i en el qual s’hauran de moure, de
moment, tant si s6n d’un tipus més restringit com més ampli.

II. Régim competencial de les mancomunitats urbanistiques i altres aspectes
que tenen :

L. Caracteristiques principals del régim competencial de les mancomunitats en general

Abans d'abordar el régim competencial de les mancomunitats urbanistiques,
convé parlar de les competéncies de les mancomunitars en general, ja que és essencial
per a l'analisi posterior.

La primera norma a la qual m’he de referir, per la seva situacié en el siscema de
fonts, és la Llei 7/1985, de 2 d'abril, reguladora de les bases del régim local. En
aquesta llei s’estableixen els principis definidors de les mancomunitats municipals
que condicionaran la legislacié de desenvolupament, tant estatal com autondmica. La
regulacié especifica que busquem és a l'article 44, del qual ens interessa retenir, als
efectes d'aquest treball, el primer apartat:

12. Vegeu T. Fone, gp. cit., p. 62; X. Muto, op. &/t., pp. 3 i 4; Pendas Garcia i P. Garcia Escudero, E/ nuevo
régimen local espasiel, Barcelona, 1986, pp. 200-201.
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«Es reconeix als Municipis el dret a associar-se amb altres Mancomunitats per a
I'execuci6 en comi d’obres i serveis determinats de la seva competéncia.»

Breument, el paragraf citat proporciona els elements basics de la configuracié de
les mancomunitats municipals. Vegem-ne, esquemarticament, quins sén:

1. L'agrupacié voluntaria de municipis és fruit de I'exercici d’un dret que tenen
reconegut. Lz woluntat dels municipis, i en davver terme, lantonomia municipal amb el
comtingut que ha dissenyat la Llei de Bases, s'erigeixen en causa del régim competencial de les
mancomunitats. Es pot constatar que [antonomia municipal, tal com la concep la doctri-
na dominant i el Tribunal Constitucional, també es considera un limit que es troba
implicit en la prohibicié de transferir a la mancomunirat cotes les competéncies dels
municipis integrants (prohibicié continguda a l'article 35 del Text Refds aprovat pel
Reial Decret 781/1986, de 18 d'abril), ja que si no es prohibis es permetria la difumi-
nacié de la imacge de la institucié municipal que posseeix la consciéncia social en
Vactualitat.

2. No s’ha de confondre execucié amb una nocié de «mera execucio» que exclo-
gui les facultars d'organitzacidé, programacié i supervisié de P'activitat realitzada que
siguin inherents a la gestié normal dels serveis encomanars. A més, suposa que la
mancomunitat de municipis és una entitat prestadora de serveis, és a dir, que s’hauria
d'enquadrar dins de 'Administracié activa (d’acord amb la classificacié cradicional), i
per tant no pot ser una mena d'drgan consultiu, o un instrument per a l'intercanvi
d'informacié entre municipis; per aconseguit aquesta Gltima finalitat es poden utilit-
zar técniques de coordinacié i col-laboracié administratives més simples, que no do-
nin lloc a la creacié de noves organitzacions i que tinguin una major flexibilitat {(com
ara convenis administratius o programes d’actuaci6 conjunta, acordats a I'empara dels
articles 57 i 10 respectivament de la Llei 7/1985).

3. L'objecte de la mancomunitat es «determinat», €s a dir, «obres 1 serveis»s
d'identitac definida, limitada i sense lloc a equivacs. La determinacié s'ba dentendre com
una conseqiiéncia del cavdcter d'especialitat propi i distintin de les mancomunitass. El fet que
I'objecte de la mancomunitar s’hagi de contemplar obligatdriament en els estatuts de
Pentitat mostra que es tracta d'un element essencial, present en el seu naixement.

4. «Obres i serveis» és una expressié tradicional en 1'ordenament adminiscratiu
espanyol, i, segons exposa Garcia de Enterria, s’ha d'entendre com una al-lusié a
l'activitat marerial en general de I'Administracié. Se li ha de concedir un caricter
merament descriptiu de 'accié piblica, sense tenir en compte les seves caracteristi-
ques juridiques. La combinacié d'aquesta interpretacié amb la distincié entre «fun-
cions» i «serveis» (que ha estat escudiada especialment per la doctrina italiana, i que
en algun moment sembila haver estar adoptada per la Llei 7/1985), pot proporcionar
un criceri viril per eshossar quin pot set el contingur del égim competencial de les
mancomunitats municipals; en concret, permetria exteeure la idea que 'ebjecte propi
d'una mancomunitat el constitueixen «obres i serveis» entesos com una activitat téc-
nica ¢ material, cosa que equivaldria a «serveis» per contraposicié a «funcions» {ente-
ses com una activitat juridica fundada en el reconeixement d’'una potestat o poder
public). Aixd no significa que les mancomunicats no tinguin funcions respecte a les
«obres i serveis» de que es fan carrec, sind que les funcions constitueixen un altre ordre que
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no é ['objecte propi de les mancomunitats. Aquesta exercird les funcions necessaries per a la
gestié normal, adequada, dels seus serveis {capacitat que sera la que determinin els
estatuts), perd el que seria incongruent amb la naturalesa de I'entitar és que se li
poguessin atribuir funcions aillades, no vinculades a uns serveis determinats.'? En
altres paraules, es pot dit que I'objecte d'una mancomunitat quedaria limitar negati-
vament per les funcions aillades, desconnectades d’un servei concret.

Tampoc no es podrien atribuir a les mancomunitats aquells serveis que «impli-
quen l'exercici d'autoritat», segons una expressié tradicional en el régim local; un
exemple tipic d’aquests «serveis» és el de la policia municipal. Encara que la prohibi-
ci6é de mancomunar aquesta classe de secveis no s'estableix expressament en cap mena
de norma, es port deduir de la regulacié de les formes i requisits de la gesti6 directa de
serveis continguda en el Reglament de Serveis de les Corporacions Locals de 1955,
vigent en tots aquells punts que no s'oposin a la Llei 7/1985, i mentre no sigui
substituit pel nou reglament que preveu la Disposicié final primera d’aquesta llei.

2. Elr trets distintius de les mancomunitats wrbanistiques

La caracteristica propia i1 especifica de les mancomunitats urbanistiques rau pre-
cisament en el seu régim competencial, atés que en altres aspectes no es distingeixen
de les mancomunitats de «régim comu», és a dir, de les contemplades a la legislacié
de régim local. Aixi, doncs, se’ls ha daplicar les mateixes normes sobre estatuts i
procediment de constitucié, régim juridic, etc.'¥ Es més, cap norma no estableix la
necessitat gue aquestes mancomunitats siguin exclusivament «urbanistiques», ni
tampoc prohibeix que puguin prestar altres serveis.

Les mancomunitats urbanistiques també presenten certes particularitats en ma-
téria d’hisenda, que sén contemplades a l'apartat 3 de P'article 11 del Reglament de
Gesti6 Urbanistica, que reconeix a les mancomunicats la possibilitac de finangar les
seves despeses amb recursos que no coincideixen en la seva literalitat amb els previstos
a la legislaci6 local actual, si bé sén subsumibles dins de la categoria «subvencions i
altres ingressos de Dret pablic» de l'article 413 del Text Refds aprovac pel Reial
Decret 781/1986 aquells recursos que s'esmenten en els apartats b) («les subvencions
que a titol de cooperacid als seeveis municipals acordi la Dipurtacié Provincial corres-
ponent») i c) («les subvencions que I’Administracié de |'Estat acordi a tenor del que
disposa l'article 193 de la Llei del Sol») de I'arricle citat del Reglament de Gestié.
Resulta, en canvi, més dificil de subsumir dins d'algunes de les categories enunciades
a l'article 413 del Text Refds, el tipus de recurs financer descrit a I'apartat a) de

13, Per exemple, no es pot acribuir 2 wpa mancomunitat |a capacitat de contractar en «abstracte», sind, per
ldgica, en relacié amb els serveis que se li assignen. Altres funcions «indelegables» per la seva naturalesa —intrinseca-
ment— sén les que ¢ el municipi respecee als seus signes d'identitac o als seus elements essencials.

Aquesta concepcid € coherent amb la idea que la mancomunicac és una inseitucid que, com he assenyalat en el
meu treball abans cirar, «supleix una incapacitat ¢ insuficiéncia eminentment material o técnica (bé de petits Munici-
pis, pels seus defectes estructurals, bé, en altres casos, perqué 'activitar a realiczar, a pesar de la seva vinculacié al
Municipi, requereix un marc espacial més gran que l'estrictzment municipal), no una incapacitat juridica o una falra
de potestats administratives»,

14, Segons l'arzicle 44.2 de la Llei 7/1985, «els Estatucs han de regular I'ambic cerricorial de I'encitat, el seu
objecte i competéncia, drgans de govern i recursos, durada i tots aquells extrems que calguin per al seu funciona-
ments.
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article 11.3 del Reglament de Gestid: «La participacid en tributs municipals que
tinguin relacid amb les competéncies dels ajuntaments integrats que hagin estat assu-
mides per la mancomunitat o agrupacié.» En principi, no s’identifica plenament amb
el que preveu el Text Refés: «També constituiran recursos d'aquestes entitats les
aportacions dels municipis que les integrin o en formin part, i també les que puguin
realitzar es Diputacions.»

La necessicat de subsumir I'apartat a) de larticle 11.3 del RGU en alguns dels
apartats de l'atticle 413 es deriva del sistema de fonts establert a I'article 5 de la Llei
711985, que sembla excloure I'aplicacié del principi del lex especialis en aquesta ma-
téria;

«Les entitats locals es regeixen, en primer lloc, per aquesta Llei i a més:

»E) Pel que fa a les Hisendes locals:

»4) Per la legislacié general tributiria de I'Estat i la reguladora de les Hisendes
de les Entitats locals, de la qual sera supletoria fa Llei General Pressupostiria,

»b) Per les lleis de les Comunitats Autdnomes, en el marc i de conformitat amb
la legislacié a qué es refereix I'apartat anterior.

»¢) Per les ordenances fiscals que dicti la corresponent Entitat local, d'acord
amb el que preveuen aquesta Liei i les lleis esmentades als apartats @) i b).»

Es tracta d'una dificultar d'acoblament que deixo apuntada, perd que no apro-
fundiré i la deixaré en mans de 'expert en Dret tributari i financer, encara que afecti
el tema objecte d'estudi.

Pel que fa a una alera possible particularitat de les mancomunitats urbanistiques
com £s la «participacié» de la dipucacié provincial i de I’Administracié de 'Estat en
el seu si, em remeto al comentari que faré més endavane de larticle 216 de la Llei
del Sol.

Abans de prosseguir amb el tema de les mancomunitars urbanistiques, em sem-
bla interessant recordar que la perspectiva supramunicipal apareix contemplada en un
aspecte tan important de I'urbanisme com és el del planejament ja al comengament de
la Lle1 del Sol, concretament a l'article 10.1:

«Els plans generals municipals d'ordenaci6, com a instrument d’ordenacié in-
tegral del terrivori, comprendran un o diversos termes municipals complets i classifi-
caran el s6l per a 'escabliment del régim juridic corresponent. »

Aquesta previsio és desenvolupada per l'article 32, que la justifica com a conse-
quéncia o bé de 'existéncia de municipis amb arees d'expansi6 que transcendeixen el
seu rerme municipal, o bé de l'existéncia de comarques {terme que utilitza la llei en
diverses ocasions) ue requereixen una ordenaci6 propia:

«1. 51 les necessitats urbanistiques d'un municipi aconsellessin |'extensié de la
seva zona d'influéncia a d'altres municipis, en cas de manca d'acord entre les Corporacions
afectades, el Ministeri de 'Habitarge, quan es tractés de municipis pertanyents a
diferents provincies, i la Comissié Provincial d'Urbanisme, en el cas que pertanyessin
a la mateixa provincia, a instancia del municipi, o d’ofici, podran disposar la formacid
d’un Pla conjunt, :

»2. la mateixa mesura serd aplicable quan convingués ordenar urbanisticament
alguna comarca. »
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Encara que d’aquest article no en resulta I'obligacié expressa de constituir una
mancomunitat, la referéncia a I'acord entre els ajuntaments interessats s'ha d'entendre
com una primera al-lusi6 implicita a aquest tipus d’ens local. Aquesta no apareixera
de manera expressa fins a arribar a 'article 216:

«1. Els Municipis podran constituir Mancomunitat voluncaria per al desenvolu-
pament de la seva competéncia urbanistica.

»2. El Ministeri de I'Habitatge podra proposar al Ministeri de la Governacid la |
constitucié d' Agrupacions municipals forgoses amb la mateixa finalitat, quan aixi fos
aconsellable i no existis iniciativa o acord entre els Municipis afectats.

»3. Podra instituir-se el régim de Geréncia en el mateix cas i forma regujats pet
l'article anterior. _

»4. Constituida la Mancomunitat o Agrupacié, les faculrats municipals corres-
ponents s'exerciran a través de 'organitzacié comuna, la qual vetllara perqué en el
desenvolupament de les que s’haguessin reservat o delegat als Ajuntaments separada-
ment s'observin puntualment les disposicions d'aquesta Llei i del plantejamenc urba-
nistic vigent.

»5. La Mancomunitat o Agrupaci6 forgosa conservara la seva naturalesa d'Orga-
nisme d' Administracié local encara que tingués subvencié i representacié de 'Estat. »

Aquest article proporciona els trets basics per caracteritzar les mancomunitats
urbanistiques, alguns dels quals, posteriorment, seran desenvolupats o completacs pel
Reglament de Gestié Urbanistica, especialment aquells que fan referéncia al régim
competencial i a hisenda. A banda del que ja s’expressa clarament en el text, el citat
article presenta algunes peculiaritats que mereixen un breu comentari:

1. La finalitat genérica que s’atribueix a les mancomunitats és «el desenvolupa-
ment de la seva competenc:a urbanistica» (dels municipis integrants de les mancomu-
nitats). Es una primera caracteristica, molt general i vaga, del regnm competencsal
d'aquests ens. Desenvolupament pot voler dir diverses coses: exercici, realitzacib
(«portar a terme»), ampliacié o extensié o desplegament, etc. La que sembla més
propia seria «exercici», perd de tota manera no hi ha prou dades per a afirmacions
massa rotundes, per la qual cosa caldrd recérrer al que diu el Reglament de Gesrié
Urbanistica per condixer o delimitar millor el contingut competencial.

2. S'hi assenyala expressament la condicié d’entirat local, anomenant-la «orga-
nisme» (;potset palesa una assimilacié implicita als organismes autonoms, és a dir, a
I’Administracié inscitucional tipica?), de manera que caldri adrecar-se a la legislacié
local per determinar-ne la configuraci6, llevat d’aquells trets peculiars que estableixi
la legislacié urbanistica. Cal assenyalar, perd, que s'admet la participacié de 'Estat en
aquest ens, sense distingir que en aquest cas, si tenim en compte la legislacié de
régim local, estariem en preséncia d'un consorci, tret que la «representacié» a qué es
fa al-lusié no s'interpreti com una integraci6 organica dins la mancomunitat. Poste-
riorment, ¢l Reglament de Gestié Urbanistica, en el seu article 9, establira la possibi-
litat que les diputacions provincials «participin» en les «Mancomunitats constituides
per Ajuntaments de la seva Provincia», cosa que s’hauria d'interpretar, per a una
millor adequacié a la Llei 7/1985, en el sentit que poden instrumentar técniques de
cooperaci6 i assisténcia amb la mancomunirtat.
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3. L'apartat 4 no sembla gaire encertat, almenys des de la perspectiva actual, ja
que configura la mancomunitat, de manera genérica, com una espécie d’entitat tute-
lant dels municipis que la integren respecte a les competéncies que aquests encara
conservin o que aquella els hagi «delegat» (curiosa delegacié de comperténcies, ja que
significa que aquestes tornen a l'ens al qual pertanyien origindriament). Encara que
s'estableixi com a control de legalitat, per la seva generalitat i amplitud, i per la mena
d'ens que l'exerceix, és inadmissible amb 'ordenament vigent, segons la doctrina
exposada, per exemple, pel Tribunal Constitucional en la molt comentada Senténcia

de 2 de febrer de 1981.

4. S'hi estableix la possibilitat que puguin instituir geréncies urbanistiques,
amb les mateixes caracteristiques que les previstes respecte als municipis. Aquesta
facultat pot resultar paradoxal si es té en compte el caracter funcional de les manco-
munitats. Crec que s'ha de considerar com una mostra que, malgrac la seva proximi-
tat, no s'ha de confondre la mancomunitat amb un ens tipic de I'Administracié insti-
tucional. D'altra banda, cal admetre que una mancomunitat, en tant que és una
agrupacid de municipis institucionalitzada, disposi d’'una possibilitat d'organitzacié
de la gestié urbanistica que es reconeix a aquells. Aixi mateix, en la seva condici6
d'entitar local, les mancomunitats no poden veure’s privades d'utilitzar una determi-
nada forma de gesti6 dels serveis que presta.!?

5. §’hi regula un tipus d’entitar, I'agrupacié municipal forgosa, amb un concin-
gut diferent del que establia la legislaci6 local vigent en el moment de la promuigacié
del Reglamenct de Gestié. La supervivéncia actual d’aquesta mena d’entitats és dubto-
sa legalment, ja que no les contempla la Llei 7/1985, qiiestié que abordarem més
endavant.

3. Elrigim competencial de les mancomunitats urbanistiques

Com ja he anticipat, mitjangant el Reglament de Gestié s’ha revelat el significat
de P'expressid «desenvolupament de la seva competéncia urbanistica», emprada a |'a-
partat 1 de l'article 216 de la llei. Aixi, doncs, el régim competencial de les manco-
munitats urbanistiques, segons el que ha establert el desenvolupament reglamentari
de la llei, en concret I'apartat de |'areicle 10 diw

«Les mancomunitats i Agrupacions urbanistiques poden tenir per objecte:

«a) Algun o alguns dels fins previstos a l'article 21.2 d’aquest Reglament.

«b) Elaboraci6 i execucié del planejament de caracter intermunicipal.

«¢) L'execucié o conservacié d'obres urbanistiques i la prestacié de serveis com-
plementars en arees o poligons pertanyents a més d'un terme municipal, quan es
constitueixin nous nuclis urbans. »

Aix0 s'ha de completar amb el que estableix I'article 21.2:

«Especialment es podra encomanar a les Societats constituides per les Adminis-
ceacions urbanistiques:

«a) La realitzacié d’obres d'infrastruccura 1 dotacié de serveis en una area o
poligon determinats d'actuacié urbanistica.

15. Vegeu F. Llisec, Manzal de Dret fpeal, Barcelona, 1986.
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«b} La promocié i gestié d’urbanitzacions, amb independéncia del sistema que
s'adopti per a I'elaboracté i execucié del planejament urbanistic. »

Respecte a la qiiesti6 de les competéncies, cal també tenir en compte |'apartat 2
de l'article 10:

«Els Municipis integrats, amb 'acord favorable de I'drgan de govern de la Man-
comunitat, poden transferir a aquesta la titularitat o el mer exercici de competéncies
urbanistiques o relatives a activirtats de cardcter complementari. » .

Cal entendre que aquest apartat afegeix una precisié o complementa el que
preveu l'apartat 1, encara que es pot plantejar algun dubte a causa de la referéncia a
«competéncies urbanistiques» sense distinci6, la qual cosa podria donar a entendre
que es tracta de competéncies urbanistiques en general i no tan sols de les esmentades
al maceix article; a més a més, no hi ha cap referéncia a 'apartat 1. Perd el Reglament
de Gestié no reconeix a les mancomunitats alcres comperéncies que les esmentades a
I'article 10 (i la seva remissié al 21), i per tant cal rebutjar el dubte plantejat, que
s'oposaria a la logica coheréncia de l'article d’acord amb una interpretacié sistematica.
Draltra bandz, tampoc no es pot donar pas a una concepcié tan amplia de les manco-
munitats urbanistiques com a possibles dispositaries de qualsevol mena de competén-
cia urbanistica municipal, ja que contradiria la concepcié de les mancomunitats com a
ens funcional i limitat, imperant dins la legislacié positiva en el moment de la pro-
mulgacié del Reglament de Gestié Urbanistica.

Tanmareix, aquest dleim argument podria donar peu a plantejar la possibilicac
d'una lectura diferent de l'article 10 en el context actual, a la llum del principi
d’autonomia local, consistent a considerar que la llista de competéncies enumerades a
'apartat 1 de 'article 10 del Reglament de Gesti6é no és limitada, sense possibilita
d’ampliacid, sind enunciativa, i les Gniques limitacions admissibles sén les predicades
amb caracter general per a les mancomunitats municipals, derivades de la seva natura-
lesa i reflectides en la seva definicié legal, i de les quals he donat una breu relacié
anteriorment. Un estudi més aprofundic de l'article 10, perd, i també de la legislacié
urbanistica en el seu conjunt, pot mostrar que no hi ha altres competéncies a part de
les esmentades en aquest article que puguin ser assumides per les mancomunicars, |
que aquestes competencies sén les que s'adeqiien a la naturalesa de I'enritat. Vegem-
ho rot seguit.

a) Planejament

Comengant pel planejament, veiem que a les mancomunitars només se'ls atri-
bueix I «elaboracié» del planejament de caracter intermunicipal, L'aprovaci6 inicial i
provisional no els correspon, al contrari del que passa amb els municipis respecte al
planejament d'ambit municipal. Segons I'apartat 1 de 'article 40 de la llei:

«Els Plans Generals Municipals d'Ordenacid es tramitaran d'acord amb el proce-
diment establert a 'article 41 d’aquesta Llei, amb les especialitats segiients:

»a) L'aprovacié inicial i provisional és competéncia de I'Ajuntament quan es
refereixin a un Gnic Municipi i & le Diputacié Provincial corvesponent quan s'estenguin a
més d'un terme municipal.»
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Aquesta disposicid seria coherent amb la idea que a les mancomunitats només
se’ls assignen serveis, no funcions.

D'altra banda, les mancomunitats ne poden elaborar un altre planejament que
no sigui el supramunicipal, ja que d'acord amb l'article 31 de la llei:

«Els Plans Municipals seran formulats pels ajuntaments. Tanmateix, aquests en
podran encomanar la formulacié a la Comissié Provisional d'Urbanisme, ¢ a la Dipu-
tacié, » '

El planejament supramunicipal pot consistir, naturalment, no solament en plans
generals, sind també en els plans parcials que els deseavolupin. En aquests casos,
caldra atenir-se al que disposen els articles 136 i 137 del Reglament de Planejament
Urbanistic, és a dir, que quan el pla parcial afecti diversos municipis sera formulat per
la mancomunitat, si aquesta existeix, i si no pels drgans previstos a I'article 32 de la
llei i 124 del Reglament de Planejament, i aprovat pels mateixos drgans que aprovin
el pla general supramunicipal, A sensu comtrario, si el pla parcial afecta un sol munici-
pi, encara que sigui en desenvolupament d’un pla general supramunicipal, sera for-
mulat i aprovat per aquell municipi.

Pel que fa als plans especials, P'article 144 estableix:

«1. Els Plans Especials que desenvolupin determinacions contingudes en els
Plans Generals d’Ordenacié seran redactats d’ofici per les Entitats a qué es refereix el
nimero 1 de |'article anterior.

«2. També podran ser redactats pels Organismes que tinguin al seu carrec l'exe-
cucié directa de les obres corresponents als elements que constitueixen l'estructura
organica i general del territori inclds en 1'ambir del Pla General de qué es tracti.»

L'article 143, al seu torn, disposa:

«1. Els Plans Especials que desenvolupin determinacions dels Plans Directors
Territorials de Coordinacié seran redactats d'ofici per les Entitars Locals, Enticats
urbanistiques, cada un d’ells en I'ambit de les seves respectives competéncies territo-
rials.

«2. També podran ser redactats pels Organismes que tinguin al seu carrec 'exe-
cucié directa de les obres corresponents a la infrastructura del territori, encara que no
estiguin compresos en |'enumeracié d’Entitats | Organismes del nimero anterior.»

Dins de I'enumeracié d'entitats competents podem incloure les mancomunitats
urbanistiques, encara que la referéncia a «les respectives competéncies territorials»
pot introduir certa confusié, ja que pot induir, al meu parer errdbniament, a pensar
que només es parla d'ens territorials. Perd les mancomunitats s'hi han d'incloure
perqué aquella expressi6 al que es refereix és a I'ambit terrirortal de les competéncies
de l'entitat, és a dir, que la mancomunitat podri redactar plans especials d'ambit
supramunicipal. Aquesta competéncia encara resulta més clara si tenim en compte el
que disposa l'article 145:

«1. Els Plans Especials que es formulin sense l'existéncia prévia del Pla Director
Territorial de Coordinacié o Pla General Municipal, amb |'objecte exclusiu de desen-

16. Vegeu I'apartat 5 de l'article 30 del Text Refés aprovac pel Reial Decrer 781/1986.
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volupar infrastructutes basiques o proteccié del paisatge, vies de comunicacié, medi
natural o conservacié i millora de determinats llocs, seran redactats per les Encitacs
Locals, Entitats urbanistiques especials o drgans que tinguin competéncia en 'ordre
urbanistic,

»2. També podran ser redactats pels Organismes que tinguin al seu cirrec |'exe-
cucit directa de les obres corresponents a la infrastructura del cerritori, encara que no
estiguin compresos en 'enumeraci6 d'Encitats i Oeganismes del nombre anterior. »

Pel que fa als programes d'actuacié urbaniscica (en endavant PAU), les manco-
munitats urbanistiques gaudeixen, d'acord amb I'apartat 4 de I'article 2195 del Regla-
ment de Gestid, de la facultat, reconeguda a les entitats locals a I'apartat 1 del mateix
article, d'acordar la incorporacié de sdl urbanitzable no programat «al procés d'urba-
nitzacté mitjangant la formulacié d'un o diversos programes d'actuacié urbanistica.»
Dracord amb l'article 216 i segients, la mancomunitat podrd formular direccament
per ella mateixa el PAU, a més de procedir a executar-lo.

Tanmateix, l'aprovacié del PAU esta subjecta al mateix procediment que Ja dels
plans parcials (art. 142 del Reglament de Planificacid), i per rant cal suposar que la
intervencié de la mancomunicat es produird quan el PAU afecti més d'un municipi
(arc. 137 en relaci6é amb el 124 del Reglament de Planificacié).

&) Gestié

Pel que fa a la gestié i execuci6 del planejament, correspondri integrament a la
mancomunitat, incloent-hi la tramitacié i resolucié dels expedients de reparcel-lacié
quan se li hagt acribuit la facultat d'execucié del planejament (aixi resulta de I'art. 75
del Reglament de Gestié). Encara que no s'estableixi expressament com a larticle
anterior, caldra entendre que les mancomunitats urbanistiques també poden realitzar
altres actes de gesti6 en la seva condici6 d' Administraci6 actuant, com ara 'aprovacié
dels estatuts, les bases i el projecte de compensacié (vegeu arts. 161 iss., i 174 del
mateix Reglament). La cessi6 de terrenys s'efectuara a favor de ' Administracié actuant,
és a dir, la mancomunitat, encara que aquesta haurd de liurar-los, al seu totn, als
respectius ajuntaments, si procedeix, per ser «incorporats al patrimoni municipal del
s0l o perqué siguin afectats als usos previstos en el mateix (pla)» (art. 179); cal recordar
al respecte que I'apartat 2 de I'article 46 del Reglament de Gesti6 Urbanistica estableix:

«Les cessions obligatories i gratuites en sdl urba es faran en favor del Municipi i
consistiran en la superficie total de terrenys destinats a vials, parcs, jardins publics i
Centres d’Educacié General Basica al servei del poligon o unitat d’actuacié cotrespo- .
nent, segons les localitzacions o emplacaments assenyalars en el Pla. »

Entenc que unz condicié prévia perqué Ja mancomunitat pugui dictar aquests
actes de gesti6 és que ho siguin sempre en execucié del planejament supramunicipal,
com estableix I'article 10.

¢) Disciplina

El que ja no podri ser objecte d'una mancomunitat urbanistica és l'activitatr de
disciplina utbanistica. Aquesta afecta basicament les llicéncics, les ordres d'execucié i
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la potestat sancionadora dels actes il-licits en la matéria, que han de ser considerades
funcions administratives sense vinculacié necessaria amb obres i serveis prestats per
"Administraci6 i, 2 més, en alguns casos intimament dependents de funcions que
impliquen ['exercici d'autoritat, Una condicié prévia dbvia perqué una mancomunitat
exercis aquest tipus de funcions seria, a més, que la Comunitat Autdnoma respectiva
hagués reconegut que les mancomunitats gaudeixen de potestat sancionadora. Perd no
seria una condicié suficient, atés que les funcions esmentades no poden incloure’s dins
del concepte d'«obres i serveis». Es 1ogic, doncs, que I'activitac referida a la disciplina
urbanistica no es trobi contemplada a 'article 10 del Reglament de Gestié Urbanisti-
ca. Com assenyalen Morell Ocafia i Mufioz Machado, la reforma de la legislacié urba-
nistica ha establerr eres estrats organitzatius:

«Un, primer, de caricter directiu, en el qual han quedat acantonades les fun-
cions que —per seguir una terminologia encara vigent a la Llei de Régim Local—
impliquen exercici d'autoritat; un alcre, segon, en el qual es concentren tasques de
gesti6, no sempre de caricter estrictament burocritic i sovint posse‘fdores de poders de
decisié @d extra, que tenen com a model tipic les Geréncies locals; i, finalment, un
tercer estrat de cardcter netament empresarial en la seva actuacié, si be la seva acruacid
s'acull indistintament al Dret pablic i privat.»'”

Les mancomunitats urbanistiques s'enquadrarien en el segon escrat, i per tant es
troben privades de les funcions més tipiques del primer escrat.

A més, aquesta idea és coherent amb el que estableix el Reglamenr de Disciplina
Urbanistica, que en el seu article 6 assenyala de manera taxativa i rotunda, respecte a
les llicéncies:

«La competéncia per atorgar les llicéncies urbanistiques correspondra a I'Ajunta-
ment, llevat dels casos previstos a la Llei del $6l.»

Aix0 és aixi sense perjudici que una mancomunitat urbanistica pugui proporcio-
nar la seva assisténcia en la redaccié d'informes técnics i juridics que hagin de servir de
base per a la concessié de la licéncia, d'acord amb I'apartar 2 de l'arrticle 4:

«En tor expedient de concessié de llicéncia constara I'informe técnic i juridic,
quan |'Entitat atorgant compti amb els serveis corresponents o li sigui possible comp-
tar amb els de 1'Entitas comarcal o metropolitana en la qual estigui integrada. Si la Diputa-
cié Provincial tingués establert un servei d'assisténcia urbanistica als Municipis, I'A-
juntament en'podra sol-licitar un informe si no disposés de serveis técnics o juridics
propis.»

L’al-Jusié subratllada no s'ha d’entendre exclusivament en favor de les comarques
(que no escaven previstes legalment en el Reglament de Gesti6é Urbanistica) o les arees
metropolitanes, sin6 en favor d'entitats supramunicipals (incloent-hi les mancomuni-
tats, que des del moment que s’han creat cal suposar més ben dotades de mitjans que
els ajuntaments).

17. S. Muiioz Machado i L. Morell Ocafia {Cétedra de Derecho Administeativo), Apuntes de Derecho urbanittico,
Madrid, 1978, p. 101.
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Cal no oblidar, perd, que el Reial Decret 781/1986 trasllada la funcié d'assistén-
cia al municipi en aquesta qiiestid, com en d'altres, a les diputacions. Ara bé, si
aquestes no propotcionen de manera suficient i adequada aquesta assisténcia no hi pot
haver cap inconvenient en el fet que la presti una mancomunitat.

Sobre la giiestié de «les obres no emparades per llicéncia» o una ordre d'execu-

ci6, o sense cenyir-se a les condicions d'una o altra, com diu el titol del Capitol 1 del
Titol II del Reglament de Disciplina Urbanistica, les diferents faculrats administrati-
ves que s'estableixen i que estan incardinades en I'ambit local, ho sén sempre a favor
de l'alcalde, llevat de les ordres de reconscruccié d'edificis enderrocats sense 1licéncia
(art. 30.1), I'enderrocament d'obres il-legalitzables (art. 31.3) i la revisié d'ofici de
les llicéncies o ordres d'execuci6 atorgades, o dicrades, pels ajuntaments, facultats
totes elles que satribueixen a aquests darrers de manera gentrica sense assenyalar
I'drgan que les ha d'exercir (de manera que es podria aplicar la clausula residual
continguda a l'article 21.3 de la Llei 7/1985, que estableix I'assumpcid per part de
I'alcaldia de totes aquelles facultats no atribuides a un drgan especific de I'ajuntament;
a més cal tenir present que solament podria revisar per via administrativa els actes
d’un drgan municipal el mateix que els ha dictat); en qualsevol cas, perd, no podrien
correspondre a la mancomunicat, tant perqué impliquen exercici d’autoritat com per-
qué giren a I'entorn d'una facultat, la de concedir llicéncies urbanistiques, que només
poden exercit els ajuntaments, tret d’excepcions legals.
' En conclusié, es pot afirmar que la relacié de competéncies atribuibles a les
mancomunirtats urbanistiques recollida a 'article 10 del Reglament de Gestié Urba-
nistica, inclou totes les que es desprendrien d'una interpretacié sistematica de la
restant legislacié urbanistica, sense violentar el marc que aguesta estableix. Per aixd
I'esmentar article no contempla funcions de disciplina urbanistica ni d'aprovacié del
planejament, les quals tampoc no serien compatibles amb la idea sobre capacitat i
limits de les mancomunitats municipals que deriva de la nacuralesa funcional d'quest
ens local.

IIl. Agrupacions municipals forgoses

He deixat per al final les agrupacions municipals forgoses, que mereixen ser
objecte d'un tractament especific. Tot i la seva afinitat o proximirar a les mancomuni-
tats urbanistiques, crec que és important estudiar-les.

La diferéncia essencial entre aquesra insttcucié i les mancomunitats rau en el fec
que en la seva creacié no concorre la voluntat municipal, sin6 que és fruit de la decisié
de les Administracions superiors.

La Llei del $81, a I'apareac 2 del seu article 216, i posteriorment el Reglament de
Gesti6é Urbanistica, a I'apartat 2 del seu article 9, estableixen la possibilitat de crear
entitats d’aquesta menz, en consonancia amb la legislaci6 local vigent en el moment
de la promulgacié de les dues normes (Llei de Régim Local, de 1955, i el Reial Decret
3.046/1977), encara que amb una regulacié especifica, consistent a estendre a aques-
tes entitats el régim previst per a les mancomunitats urbanistiques.

Tanmateix, la Llei 7/1985 ha passat per alt tota referéncia a les agrupacions
municipals forgoses, i no les ha inclds entre les entirats que reconeix, ni tan sols entre
les contingents o facultatives. Per tant, es pot plantejar el dubte de si subsisteixen a
partir de I'entrada en vigoer de la nova llei.
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Es possible sostenir que es tracta d'una institucié que ha quedar eliminada del
panorama local, perd només transitdtiament, mentre no sigui establerta de nou per les
Comunitats Autdnomes, en virtut del caricter «bifront» del régim local, i dins dels
limirs fixats 2 la Sencéncia del Tribunal Constitucional de 2 de febrer de 1981, segons
I'opinié que defensen Garcia Escudero i Pendas Garcia. '® Cal recordar que el Tribunal
Constitucional, a la mateixa senténcia que acabem d’esmentar, va considerar constitu-
cionals les agrupacions municipals forgoses.

Altres autors pensen que efectivament s'han de considerar suprimides sense ma-
tisos. Aixi opina, per exemple, Lliset.'? El mateix es podria desprendre de la concep-
cié que sobre aquesta Llei de Bases té un autor que de manera notoria ha influit en la
doctrina especialitzada en Dret local, com és ara Parejo. Segons aquest auror, I'auro-
nomia local garantida consticucionalment és la que ve definida en una llei com I'apro-
vada a I'empara de l'article 149.1.18 de la Constituci6, la qual cosa significa que
aquesta llei, en configurar I'ambit i el contingut de I'autonomia local, estableix els
limits que el legislador ordinari, en alcres lleis secrorials, o en lleis autondmiques de
desenvolupament de la Llei de Bases, no pot transgredir. La mateixa Llei 7/1985, en
el seu Preambul, ho exposa ben clarament: «Aquesta norma (la Llei 7/1985) desenvo-
lupa la garantia constitucional de l'autonomia local, funcié ordinamental que, des del
moment que li estd reservada, o el que és igual, que estd vedada a qualsevol alera
norma, presta a la seva posicié dins P'ordenament en el seu conjunt una «vis» especifi-
ca, a pesar de la seva condici6 formal de llei ordindria»; o com diu Parejo, «la resistén-
cia de les seves determinacions (de la Llei 7/1983), patticips d’aquesta garantia davant
de qualsevol altra disposicid, fins i tot del mateix rang, en la mesura que la infraccié o
el desconeixement d'aquestes suposaria, a través d’elles, la infraccié o el desconeixe-
ment de la garantia constitucionat» . 2"

Aixi doncs, el cas és si s’ha de considerar que el possible reconeixement de
I'agrupacié municipal forgosa com a entitat local a través d'una llei autondmica de
desenvolupament de la Llei 7/1985 suposa una infraccié o un desconeixement del que
preveu aquesta. Sembla que no es discuteix que han deixat d'existir des del moment
que no sén contemplades per la Llei 7/1985; la gtiestié és si es poden reintroduir
mitjancant el desenvolupament legislatiu posterior.

Si bé en alcres temes (per exemple, régim d'impugnacié d'acords, serveis minims
obligatoris, etc.) la Llei 7/1985 dissenya un mode!l que només pot ser reproduit per
les Comunitats Autdnomes sense variacions ai addicions, i per tant només és admissi-
ble concretar-lo (vegeu al respecte la Senténcia del Tribunal Constitucional 24/1987,
de 27 de marg), en alld que fa referéncia al «nombtre» de les entitats locals la giiestid és
realment dubtosa. Parejo sembla admetre la possibilitat d'ampliar la llista d'entitats
locals,?' i el Texr Refés, aprovat pel Reial Decret 781/1986, encara que no ucilitzi
expressament )’expressi¢ «agrupacié municipal forosa», en el seu article 161 con-
templa la facultat de I'«drgan competent de la respectiva Comunitat Autdbnoma» per
acordar, imperativament, 1'agrupacié de «Municipis i altres Enritars locals a efectes

18, lbidem, pp. 2591 265.

\Q. Ibidem, p. 155.

20. L. Parejo Alfonso, «La autonomia locale, Revista de Estudios de la Administraciin Local y Autonbrica, nim.
229, p. 58. :

21. lbidem. p. 42 in fine.
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de sostenir en comi» e lloc de treball que tingui atribuida la responsabilitat de les
funcions de secretaria (cosa que en la legislacié anterior constituia un dels supdsits
d'agrupacié municipal forgosa). D'altra banda, perd, cal assenyalar que la primera llei
autondmica de desenvolupament de la Llei 7/1985, la Llei caralana 8/1987, de 15
d’abril, municipal, de régim local de Catalunya, no ha ampliat la llista d'entitats
locals de la llei basica.

Al meu entendre, es pot sostenir raonablement, en principi, que les Comunitats
Aurtdnomes poden augmentar la llista de l'areicle 3 de la Llei 7/1985, mentre les
noves entitats no perjudiquin el guantum d'autonomia reconegue a les altres entitats o
desdibuixin la configuracié que se’n fa. Tot i aixi, crec que aquest argument ha de
cedir davant la consideracié del «nombre» de les entitats locals com un element clau
del régim local basic estatal que no permet altres modulacions fora de les que la seva
propia regulacié (la Llei 7/1985) expressament autoritzi. 2

81 a més resulta que el que estableix la llei 7/1985, pel caire especific que
confereix a aquesta llei la seva posici6 especial dins 'ordenament com a configuradora
de 'autonomia constitucionalment garantida, no admet derogacions singulars o mati-
sacions contingudes en lleis especials, cal concloure que les agrupacions municipals
foroses en matéria urbanistica en P'actualitac s’han de considerar suprimides.

De tota manera, en aquest tema, com en d'altres al llarg d’aquest arricle, s"han
posat de relleu reserves, i per tant sostinc amb cautela la conclusié expressada, a falta
de posteriors estudis en qué s'abordi el tema amb més profunditat,

22. Després d’escriure aquest treball, s'han publicar dos arricles en qu? s'aborda el problemz i que corroboren,
més o menys palesament, la posicié que sostinc d'impossibilitat de creacié de noves enticats locals al marge de les
previstes en la Llei 7/1985, de 2 d'abril. Vegeu Boquera Oliver, ]. M*, «Mancomunidades municipales. Provincias y
Coemunidades Auténomas: retaciones interadministrativas en el nuevo Régimen Local», a R.E.A.L.A,, nim. 233,
pags. 53-56; i Morell Ocaifa, L., «Las fuentes del Derecho Local. Problemas generales. Competencias de) Estado y de
las Comunidades Auténomas», a R.E.A.L.A., ndm. 235-236, p. 509.






