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1. Introduccion

Siendo escasa la atencidn que ha merecido el tema de las Mancomunidades mu-
nicipales en la doctrina administrativista en general,! adn ha sido menor el inte-
rés que ha despertado, en particular, en la doctrina especializada en los temas
urbanisticos, a pesar de que pudiera constituir motivo de estudio desde el mo-
mento en que la Ley del Suelo de 1956 creara la institucién de la Mancomunidad
urbanistica. Este desinterés no puede causar extrafieza, sin embargo, partiendo
de la mutua relacién entre teorfa y realidad, si tenemos en cuenta el escaso desa-
rrollo practico de la institucién en cuestién.

He intentado en vano hallar entre la bibliografia urbanistica algin estudio es-
pecifico dedicado al tema de las Mancomunidades urbanisticas. Por otra parte,
los manuales al uso tan sélo contienen las referencias minimamente necesarias,
absteniéndose, algunos de ellos, no solamente de profundizar —lo que es légico
en el marco de un manual—, sino ni siquiera de comentar este tema.

A pesar de ello, creo que no debe menospreciarse el tema, por lo que intentaré
abordarlo en las piginas que seguirdn, guidandome por el interés de responder a la
pregunta de cual puede ser el sentido de la institucién en el actual panorama de
la organizacién administrativa del urbanismo o, en otros términos, si puede ser
atil, y en qué condiciones y circunstancias, para la gestién urbanistica. La res-
puesta definitiva a preguntas de esta indole sélo puede hallarse en la practica,
pero el planteamiento doctrinal puede anticipar, en parte, la respuesta, esbozando
cuestiones derivadas y problemas que puedan surgir en el desarrollo practico.

L. Vid. A. Agindez, «Fusién, agregacién y agrupacidn de Municipios en €l Derecho espafiols, en «Revista
de Estudios Agrosocialess, nim. 61; Alvarez Gendin, S., «Las Mancomunidades Municipaless, Madrid, 1921.
Cortina Toral, L., «Las agrupaciones de Municipios y la subvencidn del Estados, en Revistz Moderna de Admi-
nistracidn Locals, nim. 670; Font Llover, T., «Perspectives d’organitzacié supramunicipals, en «dutoromiess,
nim. 1; Herndndez Ruiz, R., «Las Mancomunidades Municipales», en REVL, ntims. 27-28; Jordana de Pozas,
L., «Intermunicipalismo, Mancomunidades y Asociaciones de Municipioss, incluido en la obra Estudios de Ad-
ministracion Local y General, Madrid, 1961; Marqués Carbd, L.: «Li cooperacién intermunicipals, en la obra
Estudios en homenaje a Jordana de Pozas, vol. I, Madrid, 1962; Martin Mateo, R., «La comarcalizacién de los
pequefios Municipios», Madrid, 1964; Morell Ocafia, L., «Estructuras Jocales y ordenacién del espacios, Ma-
drid, 1972, pags. 75-86; id., «La nueva Ley de Régimen Local. La supramunicipalidads, en REDA, ném. 9;
Rivero Ysern, J.L., «Férmulas administrativas de cooperacién intermunicipals, en REVL, niim. 228; Varios
auvores: «Problemas actuales de las Mancomunidades y de los Consorcioss, Col. «Seminarios y Simposioss, miim,
46, Madrid, 1975.

2. Vid. Garcia de Enterria y E. Parejo Alfonso, L., «Lecciones de Dereche Urbanistico» Madrid, 1° ed., 1979,
pig. 140; Gonzilez Pérez, |., «Comentarios a la Ley del Suelaw, vol. I, 42 ed., Madrid, 1981, p. 1602; Laso
Martinez, J.L., vol. I 12 ed., Madrid.
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V1. La situacidn en los niveles inferiores de la organizacion administrativa del ur-
banismo como punto de partida para el planteamiento del tema

Los mismos autores que en sus manuales se refieren parcamente a las Manco-
munidades urbanisticas, no dejan de considerar excesiva o poco matizada la atri-
bucidn de competencias en favor de los Municipios que se contiene en la vigente
Ley del Suelo, opinién ala que se afiaden otros autores, por lo que se puede decir
que tiene una amplia y significativa acogida entre la doctrina.

El motivo de esta opini6n desfavorable Eunde sus raices en el uniformismo que
se da en el régimen local espafiol a nivel municipal o, lo que es lo mismo, la iden-
tidad de tratamiento legal que recibe el régimen competencial y organizativo de
los Municipios, independientemente de su volumen de poblacién y circunstan-
cias geograficas, sociales, econémicas, etc., lo que en la legislacién urbanistica es
evidente.

Las consecuencias de esta situacién son consideradas particularmente negati-
vas en el caso de los pequefios Municipios , recogiendo las diversas opiniones
al respecto, se podrian sintetizar de la siguiente manera:

1. Una gestion ineficaz e inadecuada a causa de la insuficiencia de recursos (hu-
manos, técnicos, materiales, etc.; en Gltima instancia, econdmicos).

2. Una vision excesivamente fragmentaria y aislada.*

3. Se «consagraria el urbanismo caético y dependiente de los intereses econé-
micos que impondrian su voluntad al pequefic Ayuntamientos.’ Es decir,
una presumible debilidad ante los poderes econémicos y, creo razonable afiadir
a esta creencia, cabe imaginar una mayor debilidad ante las presiones exter-
nas a la Administracién, tanto por la falta del suficiente apoyo técnico para
oponerse, como por la proximidad al ciudadano y la personalizacién del
poder en estos niveles (caracteres del poder local que N0 Son negativos o po-
sitivos en si, sino que dependen del marco politico en que se sitéien, como
se vera).

- Se trata de consecuencias derivadas de defectos estructurales (minifundismo y
uniformismo municipal) que inciden en los diversos aspectos del urbanismo (pla-
neamiento, gestion, disciplina), aunque cada una de ellas pueda aparecer, en al-
gln momento, mas acusadamente en uno de estos aspectos que en el otro.

Bien desde la propia legislacién urbanistica, bien mediante la accidn adminis-
trativa de las Administraciones superiores, bien a causa de circunstancias ajenas
a la politica urbanistica, se han establecido o han surgido correctivos que han
impedido que las consecuencias previstas se desarrollaran en toda su magnitud.

Respecto a la primera consecuencia, una politica de subvenciones ha permitido

3.Vid. Gonzilez Berenguer, ].L., «Gestién, financiacién y control del urbanismo», Madrid, pigs. 168-169;
Laso Martinez, J.L., op. cit., pig. 489.

4. Garcia de Enterria, E., y Parejo Alfonso, L., op. cit., pag. 100-101; Garcia de Enterria, E., «Los principios
de organizacién del urbanismos, en RAP, ndm. 87. Vid. también la nota anterior.

5. Garcia de Enterria, E., «Los principios de organizacién del urbanismo, op. ¢it, pag. 306,
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dotar de planeamiento a Municipios que por si mismos habrian tenido dificulta-
des en disponer de él. Sin embargo, en los dmbitos de la gestién y de la disciplina,
la falta de recursos econémicos y de personal técnico especializado y administra-
tivo en general aun subsiste, a pesar de las mejoras que se hayan podido producir
en este terreno __debe tenerse en cuenta que el urbanismo ha sido una de las
principales preocupaciones de los Ayuntamientos democriticos, no sélo de los
grandes sino también de pequefios Municipios, que han dirigido prioritariamen-
te, en muchos casos, sus esfuerzos a conseguir mejorar en calidad y cantidad los
servicios correspondientes.®

Respecto a la segunda consecuencia, la correccidn se ha previsto en la propia
Ley del Suelo al establecer el sistema de intervencidn en la actividad urbanistica
municipal mediante actos de control atribuidos a las Administraciones superio-
res (no entro en el tema de la naturaleza de los actos de intervencién menciona-
dos, pues s6lo me interesa sefialar el hecho de que uno de sus objetivos es la coor-
dinacién de criterios en materia urbanistica).

En cuanto a la tercera consecuencia mencionada, hay que decir que el adveni-
miento de un sistema democratico, que ha comportado asimismo una mayor trans-
parencia de la organizacion administrativa, ha contribuido a paliar la situacién,
a lo que cabe afiadir la renovacién del personal al servicio de las Corporaciones
locales, de lo que si bien no cabe concluir que el hecho criticado haya sido defini-
tivamente desterrado en su totalidad, si que el paliativo ha sido muy importante
Y que existen mas mecanismos para combatirlo.

En cualquier caso, son correctivos que no resuelven en su integridad los pro-
blemas suscitados y que justifican, por tanto, la reflexién entorno a posibles solu-
ciones o, al menos, paliatives mas intensos.

1.2. Perspectivas de evolucion a partir del marco actual. Posibilidades de desarrollo
de las Mancomunidades urbanisticas

Las propuestas que se han formulado para mejorar la situacién existente se han
encaminado o hacia soluciones que desplazan el marco de actuacién principal
desde el Municipio hacia la regién,” o hacia el mantenimiento del Municipio
como punto de referencia bésico, pero.con la condicién de que sea reformado
(aunque, en este Gltimo caso, el planteamiento se ha efectuado no desde el seno
del derecho urbanistico o con la problemdtica urbanistica como objeto, sino des-
de perspectivas mds generales, mis alld del mero marco del urbanismo, cuestio-
nando la estructura del régimen local espafiol).

Refiriéndome a esta iiltima linea de pensamiento, que ha contado con un ni-
mero creciente de defensores y que es la que interesa de cara al tema objero de
estudio, puede decirse que las propuestas que se han formulado (desde hace ya

6. Vid. Terin, E de, «Planeamiento urbano en la Espafia contemporanea (1900/1980)», 12 ed., Madrid, 1982,
pégs. 585-6 y 591.

7. Garia de Enterria, E., «Los principios de organizacién del urbanismon, op. cit..

8. Font Llovet, T., «Perspectives d’organitzacié supramunicipals, en «Autonomiess, niim. 1, pag. 65.
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aitos, pero que han recobrado vigor mis recientemente y en especial al hilo de
la elaboracion de la Ley 7/1985) se dividen, basicamente, en dos grupos no muy
alejados: quienes han considerado como instrumento adecuado para la reforma
local a las Mancomunidades muninipales (con sus salvedades y matices) y quie-
nes han creido ver la solucién en la comarea (concepto cuyo significado es distin-
to seglin los autores: en unos casos ha sido postulada como «ente intermedion;
en otros, como ente local; en otro orden, se 1a ha concebido como ente funcional
por unos y como ente territorial por otros).

De lo que acabo de exponer resulta bastante evidente que la comarca constitu-
ye una competidora para las Mancomunidades municipales, y no sélo a nivel pu-
ramente doctrinal, sino también ahora en el plano real desde que la Ley 7/1985
ha establecido el cauce preciso para su creacién.

Habré que estudiar, pues, por qué vias pueden transcurrir las relaciones entre
ambas instituciones y cudl serd el espacio que ocupen en su posible evolucién,

Un primer hecho que conviene resefiar al aproximarse al tema es que la Ley
7/1985, como ya han hecho notar algunos autores, no ha establecido una confi-
guracion determinada de la comarca, sino que se ha mantenido en una cierta am-
bigiiedad, al dar sélo unos breves rasgos caracterizadores y permitir, de esta ma-
nera, que las Comunidades auténomas dispongan de un amplio campo de maniobra
para completar el disefio de la nueva institucién. La consecuencia de esta ambi-
giiedad (que creo justificable desde la perspectiva de una Ley de Bases del tipo
de la comentada, teniendo en cuenta, ademis, las diferencias entre Comunidades
auténomas en cuanto a las circunstancias econémicas, sociales e histéricas de su
régimen local y la diversidad de modelos tedricos sobre la comarca) es que no
cabe descartar que en alguna Comunidad auténoma el desarrollo normativo de
las previsiones sobre la comarca acerque esta institucién a la de las Mancomuni-
dades, tal como ha sostenido Font.

También puede suceder que las Mancomunidades se conviertan en un ente su-
cedineo de la comarca en algunos supuestos, como he expuesto en otro lugar.’® .

Pero exceptuando estos supuestos, cabe pensar que en las Comunidades autd-
nomas en que se impulsen las comarcas, por regla general, las Mancomunidades
desempefaran un papel secundario, pues si bien en un principio cabria suponer,
sobre el papel, una posible concurrencia competencial entre ambas instituciones
(dado que ambas se configuran como agrupacién de Municipios inferior a la pro-
vincia y, en consecuencia, su régimen competencial debe situarse en el 4mbito
de aquellas obras y servicios supramunicipales que no son prestados, con caricter
general, por la Administracién del Estado o la autonémica), lo mas légico es que

9. «El régimen competencial de las Mancomunidades Municipales en la Ley 7/1985». Comunicacién presen-
tada en el «Convegno sulle forme di cooperazione tra enti locali», celebrado en Pisa durante los dias 17 y 18
de junio de 1987 y publicada en el niim. 18 de la «Revista de Administracién Piblicas. Los casos en que la
Mancomunidad puede devenir un «ente sucedéneo» de la comarca son los sigutentes, segdn mi parecer: a) cuan-
do una Comunidad autdnoma decida no crear las comarcas; b) cuando una Comunidad auténoma aplace su
decisién sobre fas comarcas porque dicha decisidn aiin no estd suficientemente madura y se considere que re-
quiere un mayor debate, estudios, etc., caso en el que la Mancomunidad podria actuar como embrién de las
futuras comarcas; y ¢) cuando la comarca no pueda crearse por la oposicién del niimero cualificado de Munici-
pios que establece el articulo 42.2 de la Ley 7/1985.
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las Comunidades auténomas que adopten la decisién de crear comarcas en su
territorio establezcan también mecanismos que favorezcan a éstas frente las Man-
comunidades a fin de facilitar el desarrollo de la nueva institucién.” Esta supre-
macia de las comarcas se apoyara no sélo en la ayuda que reciban de las Comuni-
dades auténomas, sino en otros factores, como pueden ser: 2} que en la formacién
de las Mancomunidades sélo concurre la voluntad de los Municipios, mientras
que en la comarea es la voluntad de la Comunidad auténoma, reEJrzada por la
de los Municipios (en cuanto que la Ley 7/1985, en su art. 42.2, otorga caricter
vinculante a la voluntad municipal si es negativa y la sostiene una mayoria cuali-
ficada de Municipios); 4) la previsible generalizacién de las comarcas en todo el
territorio de la Comunidad auténoma que las impulsa (salvo que ésta establezca
excepciones o los Municipios presenten la oposicién cualificada mencionada en
el apartado anterior, impidiendo la culminacién del proceso, con la salvedad de
lo dispuesto en la disposicién adicional cuarta); ¢) la posibilidad de que se dote
a las comarcas de la naturaleza de ente territorial, lo que les puede conllevar mas
potestades administrativas que las Mancomunidades; d} la vocacién de permanencia
que poseerd la comarca una vez creada (otra cuestién es su ambito geografico o
su régimen competencial, més sujetos a posibles variaciones), mientras que las
Mancomunidades, debido a su naturaleza funcional o instrumental, no se hallan
tan imbuidas de dicha vocacién (puesto que su continuidad estari vinculada a
la voluntad de los Municipios miembros y al cumplimiento de sus fines).

Las previsiones que se acaban de formular pueden presentar una perspectiva
poco halagiiefia para las Mancomunidades. Sin embargo, aunque el empleo de
la institucién mancomunada se vea reducido como consecuencia de la aparicién
de las comarcas en el panorama de la Administracién territorial espafiola, subsis-
te aun, segln mi criterio, algln aspecto positivo, y ulterior reflejo de viabilidad,
en las Mancomunidades urbanisticas, ademas del hecho de que desconocemos
cudles seran las competencias que se atribuirin a las comarcas y, por tanto, no
es posible asegurar que en materia de urbarnismo compitan con las Mancomuni-
dades (aunque desde la doctrina se haya defendido que se trata de una de las ma-
terias en las que las comarcas podrian ostentar competencias).'

Por una parte y con caricter destacado, la nota de especializacién que concurre
en las Mancomunidades urbanisticas, aunque lo ventajoso de este aspecto podria
diluirse si las Mancomunidades no son sélo urbanisticas sino que acumulan la
prestacion de otros servicios.

Por otra parte, una ventaja relativa, pues depende de circunstancias concretas
como el ambito espacial de la comarca, es que precisamente la actuacién urbanis-
tica puede requerir un marco geogrifico de actuacién distinto del configurado
por la comarca, bien inferior, bien mayor (lo que ser méis improbable, dada la
escala de competencias locales en las que nos movemos) o bien que penetre o

12, Véase a este respecto cémo la primera ley autondmica que desarrolla parte de la Ley 7/1985, la Ley carala-
na 6/1987, de 4 de abril, sobre la organizacién comarcal de Catalufia, establece los mencionados mecanismos,
como por ejemplo, la posibilidad de conversién de servicios mancomunados en comarcales (articulos 30 y 31)
por decisién de la comarca.

11. Vid. Argullol, E., «Lorganitzacién territorial de Catalunya. Una perspectiva juridica», Barcelona, 1986,
pig. 57; Font, T., op. cit. pag. 68.
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interfiera en otra comarca. Es posible que la legislacién autonémica sobre las co-
marcas prevea estas eventuales disfuncionalidades y establezca vias para su trata-
miento en el marco comarcal, pero tiene sentido, en estos casos, permitir la utili-
zacién de la téenica de la mancomunacién.

Por Gltimo, un aspecto que cabe considerar positivo (también relativamente,
pues puede dejar de serlo cuando se desarrolle la regulacién de la institucién co-
marcal y las leyes sectoriales, en este caso las relativas al urbanismo, consideren
a la nueva institucién) consiste en la existencia de una regulacién especifica refe-
rida a las Mancomunidades urbanisticas.

Creo que de esta serie de factores puede desprenderse la consideracién de que
la Mancomunidad no es un instrumento desrfeﬁable totalmente, cuyo impuc}so
¥ creacién, por tanto, puede ser interesante para la realizacién de objetivos pun-
tuales y especificos —y no para una amplia pluralidad de fines—. Ello, natural-
mente, sin perjuicio de que en aquellos supuestos ya mencionados en los que no
se constituyan comarcas, las Mancomunidades puedan ocupar un mayor espacio
al no concurrir con aquéllas y, en consecuencia, su régimen competencial sea més
amplio y no se circunscriba a fines muy concretos, especificos y puntuales, pu-
diendo abarcar mis servicios también en el campo urbanistico, como instrumen-
to Util para hacer frente a la insuficiencia de medios y deficiente capacidad de
gestién municipal —lo que no significa que la Mancomunidad invada o desplace
la funcién de asistencia al Municipio atribuida a la Diputacién provincial en la
Ley 7/1985, pues cabe entender a las Mancomunidades no como una institucién
de orden distinto al municipal sino derivada del mismo, pues asi resulta de su
caracterizacion como «agrupacién de Municipios» en la citada Ley 7/1985.

Recapitulando, la funcionalidad de las Mancomunidades urbanisticas es relati-
va, pues el espacio que ocupen depende del que ocupen, a su vez, las comarcas.
Las posibilidades que se presentan a las Mancomunidades urbanisticas son, bisi-
camente, dos: como entidad cuyo objeto estd constituido por actividades pun-
tuales, individualizadas y especificas 0 como entidad de vocacién mas amplia,
general y diversa; posibilidad, ésta tltima, mas improbable, habida cuenta de que
tendria sentido si no se crearan las comarcas, situacién que ha existido hasta el
presente sin que hayan proliferado las Mancomunidades urbanisticas. La otra po-
sibilidad corresponderfa a una situacién de concurrencia con las comarcas y tie-
ne mis visos de que se convierta en realidad. Cabe afiadir que, ademds, es la que
mds se adecta a la idea tradicional sobre la Mancomunidad de municipios, que,
por otra parte, seglin diversas opiniones, es la que aparece recogida en la Ley
7/1985.1

En conclusién, en el contexto actual, las Mancomunidades urbanisticas pue-
den ser ttiles e interesantes como entidad funcional de base asociativa municipal
circunscria a objetivos especificos de carécter puntual e individualizado. Tam-
bién es posible que supere este marco hacia una mayor amplitud y generalidad
de fines, aunque es poco probable y dependerd de que la comarca se cree y de
las competencias que se le atribuyan.

12. Vid. Foat, T, op. cit, pig. 62; Muro, X., op. cit. pag. 3 y 4; Pendas Garcla y Garcia Escudero, P, <EL
nuevo régimen local espafiols, Barcelona, 1986, pag. 200-201.
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Seguidamente, procede analizar el marco legal concreto que condiciona el ob-
jeto o contenido de las Mancomunidades urbanisticas y en el que éstas deberin
moverse, de momento, tanto si son de un tipo mis restringido como més amplio.

2. Régimen competencial de las Mancomunidades urbanisticas y otros as-
pectos de las mismas

2.1 Caracteristicas principales del régimen competencial de las Mancomunidades en
general

Antes de abordar el tema del régimen competencial de las Mancomunidades
urbanisticas, conviene realizar algunas anotaciones en torno al mismo tema refe-
rido a las Mancomunidades en general, ya que constituye un presupuesto del andlisis
posterior.

La primera norma a la que me he de referir, por su situacién en el sistema de
fuentes, es la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local.
En ella se establecen las notas definitorias de las Mancomunidades municipales
que condicionaran la legislacién de desarrollo, tanto estatal como autondmica.
La regulacién especifica que buscamos se halla en el articulo 44, del que nos inte-
resa retener, a efectos del presente trabajo, su primer apartado:

«Se reconoce a los Municipios el derecho a asociarse con otros en Mancomu-
nidades para la ejecucién en comin de obras y servicios determinados de su
competencia.»

En forma breve, el parrafo citado proporciona unas notas o elementos bisicos
o esenciales de la configuracién de las Mancomunidades municipales. Veamos,
esquematicamente, cudles son:

1. Laagrupacion voluntaria de Municipios es fruto del ejercicio de un derecho
reconoctdo a los mismos. La voluntad de los Municipios y, en dltimo térmi.
n0, la antonomia municipal con el contenido que ha diseriado la Ley de Bases,
se constituye en causa del régimen competencial de las Mancomunidades. Se
puede constatar que la autonomiz municipal, tal como se concibe por la doc-
trina dominante y el Tribunal Constitucional, también se considera un limi-
te, implicito en la prohibicién de transferir a la Mancomunidad todas las
competencias de los Municipios integrantes (contenida en el art. 35 del tex-
to retundido aprobado por el Real Decreto 781/1986, de 18 de abril}, ya que
si no se prohibiera se posibilitaria la difuminacién de la imagen de la insti-
tucion municipal que posee la conciencia social en la actualidad.

2. No cabe confundir ejecucién con una nocién de «mera ejecucién» que ex-
cluya las facultades de organizacién, programacién y supervisién de la acti-
vidad realizada que sean inherentes a la gestién normal de los servicios en-
comendados. Ademas, supone que la Mancomunidad de municipios es una
entidad prestadora de servicios, es decir, que deberfa encuadrarse dentro de
la Administracién activa {de acuerdo con la clasificacién tradicional) y, por
tanto, no puede configurarse como una especie de 6rgano consultivo o ins-
trumento para el intercambio de informacién entre Municipios; para conse-
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guir esta tltima finalidad pueden articularse técnicas de coordinacién y co-
laboracién administrativas més simples, que no den lugar a la creacién de
nuevas organizaciones, y con mayor flexibilidad (como pueden ser conve-
nios administrativos o programas de actuacién conjunta, acordados al am-
paro de los articulos 57 y 10, respectivamente, de la Ley 7/1985).

3. El objeto de la Mancomunidad es «determinadon, es decir, «obras y servi-
cios» de identidad definida, tasada y sin equivocidades. Lz determinacién debe
entenderse como una consecuencia del cardcter de especialidad propio y distin-
tivo de las Mancomunidades. El hecho de que el objeto de Ja Mancomunidad
deba contemplarse obligatoriamente en los Estatutos de la entidad, muestra
que se trata de un elemento esencial, presente en el nacimiento de aquélla.

4. «Obras y servicios» es una expresién tradicional en el ordenamiento admi-
nistrativo espafiol y, segiin expone Garcia de Enterria, cabe entenderla como
alusiva a la actividad material, en general, de la Administracién. Debe con-
cedérsele un caricter meramente descriptivo de la accién publica, sin aten-
der a sus caracteristicas juridicas. La combinacién de esta consideracién con
la distinci6n entre «funciones» y «servicios» (que ha sido estudiada especial-
mente por la doctrina italiana y que, en algin momento, parece haber sido
adoptada por la Ley 7/1985), puede proporcionar un criterio ttil para esbo-
zar cudl puede ser el contenido del régimen competencial de las Mancomu-
nidades municipales; en concreto, permitirfa extraer la idea de que e/ objeto
propio de una Mancomunidad lo constituyen «obras y servicios» entendidos
como actividad técnica o material, lo que equivaldria a «servicios» por con-
traposicién a «funciones» (entendidas como actividad juridica fundada en
el reconocimiento de una potestad o poder piiblico). Ello no significa que
las Mancomunidades no ostenten funciones respecto a las «obras Yy servicios»
de los que se hacen cargo, sino que las funciones constituyen otro orden que
no es el objeto propio der%a Mancomunidad. Esta ostentari las funciones nece-
sarias para la gestién normal, adecuada, de sus servicios (capacidad que serd
la que determinen los Estatutos), pero lo que serfa incongruente con la na-
turaleza de la entidad es que se le pudieran atribuir funciones aisladas, no
vinculadas a unos servicios determinados.” En otros términos, puede de-
cirse que el objeto de una Mancomunidad quedaria limitado negativamente
por las funciones aisladas, desconectadas de un servicio concreto.

Tampoco podrian atribuirse a las Mancomunidades aquellos servicios que
«implican el ejercicio de autoridad», segin expresién tradicional en el regi-
men local; un ejemplo tipico de estos «servicios» es el de la policia municipal.

13. Por ejemplo, no se puede atribuir a una Mancomunidad la capacidad de contratar en «abstractos, sino,
por logica, en relacién a los servicios que se le asignan. Otras funciones «indelegabless por su naturaleza
—intrinsecamente— son las que ostenta el Municipio a sus signos de identidad o a sus elementos esenciales.

Esta concepcién guarda coherencia con la idea de que la Mancomunidad es una institucién que, como he
sefialado en mi trabajo ances citado, «viene a suplir una incapacidad o insuficiencia eminentemente material
o téenica (bien de pequefios Municipios, por sus defectos estructurales, bien, en otros casos, porque la actividad
a realizar, pese 2 su vinculacién al Municipio, requiere un marco espacial mayor que el estrictamente munici-
pial), no una incapacidad juridica o una falta de potestades administrativas.s
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Aunque la prohibicién de mancomunar esta clase de servicios no se estable-
ce expresamente en norma alguna, cabe deducirla de la regulacion de los mo-
dos y requisitos de la gestion directa de servicios contenida en el Reglamen-
to de Servicios de las Corporaciones locales de 1955, vigente en lo que no
se oponga a la Ley 7/1985, y mientras no sea sustituido por el nuevo Regla-
mento que prevé la d15p051c10n final primera de dicha Ley.

2.2, Las notas distintivas de las Mancomunidades urbanisticas

La caracteristica propla y especifica de las Mancomunidades urbanisticas se ha-
lla precisamente en su régimen competencial, puesto que en otros aspectos no
se distinguen de las Mancomunidades de «régimen comin», es decir, de las con-
templadas en la legislacidén de régimen local, por lo que se les deben aplicar las
mismas normas sobre Estatutos y procedlmlem:o de constitucion, régimen juri-
dico, etc.™ Ni siquiera se establece en norma alguna la necesidad de que estas
Mancomunidades sean exclusivamente «urbanisticas», ni se prohibe tampoco que
puedan prestar otros servicios.

Las Mancomunidades urbanisticas también presentan alguna especialidad en
materia de Hacienda, contempladas en el articulo 11.3, del Reglamento de Ges-
tién Urbanistica (en adelante, RGU), que reconoce a las Mancomunidadés la po-
sibilidad de financiar sus gastos con recursos que no coinciden en su literalidad
con los previstos en la legislacién local actual, si bien son subsumibles dentro
de la categoria «subvenciones y otros ingresos de Derecho Piblico» del articulo
413 del Texto Refundido aprobado por el Real Decreto 781/1986, de 18 de abril,
aquellos recursos que se mencionan en los apartados &) («las subvenciones que,
a titulo de cooperacion a los servicios municipales, acuerde la Diputacidn pro-
vincial correspondiente} y ¢} («las subvenciones que la Administracion del Esta-
do acuerde a tenor de lo dispuesto en el art. 193 de la Ley del Suelo») del articulo
citado del RGU. Resulta, en cambio, mas dificil subsumir dentro de algunas de
las categorias enunciadas en el articulo 413 del Texto Refundido el tipo de recur-
so financiero descrito en el apartado 4/ del articulo 11.3 del RGU: «la participa-
cion en tributos municipales que tengan relacidn con las competencias def s Ayun-
tamientos integrados que hayan sido asumidas por la Mancomunidad o
agrupacion». En principio, no se identifica plenamente con lo previsto en el Tex-
1o Refundido: «También constituirdn recursos de estas entidades las aportaciones
de los Municipios que integren o formen parte de las mismas, asi como las que,
en su caso, realicen las Diputaciones».

La necesidad de subsumir el apartado del articulo 11.3 del RGU en algunos
de los apartados del articulo 413 se deriva del sistema de fuentes establecido en
el articulo 5 de la Ley 7/1985, que parece excluir la aplicacidn del principio de
«lex specialis» en esta materia:

«Las Entidades locales se rigen, en primer término, por la presente Ley, y ademas:

14, Segiin el articulo 44.2 de 1a Ley 7/1985, «los Estatutos han de regular el ambito territorial de la entidad,
su objeto y competencia, drganos de gobierno y recursos, plazos de duracién y cuantos otros extremos sean
necesarios para su funcionamiento.s.
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E) En cuanto a las Haciendas locales:

a) Por la legislacién general tributaria del Estado ¥ la reguladora de las Ha-
ciendas de las Entidades locales, de las que ser4 supletoria la Ley General
Presupuestaria.

&) Por las leyes de las Comunidades autdénomas, en el marco y de confor-
midad con la legislacién a que se refiere el apartado anterior.

¢/ Por las Ordenanzas fiscales que dicte la correspondiente Entidad local,
de acuerdo con lo previsto en esta Ley y en las leyes mencionadas en
los apartados 4) y b).»

Se trata de una dificultad de encaje que dejo apuntada, pero en la que no pro-
fundizaré, dejindola en manos del experto en Derecho tributario y financiero,
aunque afecte al tema objeto de estudio,

En cuanto a otra posible particularidad de las Mancomunidades urbanisticas,
como es la «participaciény de la Diputacién provincial y de la Administracién
del Estado en las mismas, me remito al comentario que efectuaré mis adelante
del articulo 216 de la Ley del Suelo.

Antes de proseguir con el tema de las Mancomunidades urbanistica, me parece
interesante recordar que la perspectiva supramunicipal aparece contemplada en
un aspecto tan importante del urbanismo como es el del planeamiento ya al co-
mienzo de la Ley del Suelo:

«Articulo 10.1 Los Planes Generales Municipales de Ordenacién, como ins-
trumento de ordenacién integral del territorio, abarcarin uno o varios términos
municipales completos y clasificaran el suelo para el establecimiento del régimen
juridico correspondiente (...).»

Esta prevision es desarrollada por el articulo 32, que la justifica como conse-
cuencia bien de la existencia de Municipios con 4reas de expansion que trascien-
den su término municipal, bien de la existencia de comarcas (término que utiliza
la Ley en diversas ocasiones) que requieren una ordenacién propia:

«Articulo 32.1 Si las necesidades urbanisticas de un Municipio aconsejaren la
extensién de su zona de influencia a otro u otros, en defecto de acuerdo entre las
Corporaciones afectadas, el Ministro de la Vivienda, cuando se tratare de Munici-
pios pertenecientes a distintas provincias, y la Comisién Provincial de Urbanis-
mo, si pertenecieren a la misma, a instancia del Municipio o de oficio podrin
disponer la formacién de un Plan conjunto.

»2. Igual medida ser4 aplicable cuando conviniere ordenar urbanisticamente
alguna comarca.»

Aunque de este articulo no resulta la obligacién expresa de constituir una Man-
comunidad, la referencia al acuerdo entre los Ayuntamientos interesados cabe en-
tenderla como una primera alusién implicita a este tipo de Entidad local. Esta
no aparecerd expresamente hasta llegar al articulo 216:
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«Articulo 216. '

1. Los municipios podran constituir Mancomunidad voluntaria para el desa-
rrollo de su competencia urbanistica.

2. El Ministerio de la Vivienda podra proponer al Ministerio de la Goberna-
cion la constitucién de Agrupaciones municipales forzosas con la misma fi-
nalidad, cuando asi fuera aconsejable y no existiese iniciativa o acuerdo en-
tre los Municipios afectados.

3. Podra instituirse el régimen de gerencia en el mismo caso y forma regulados
por el articulo anterior.

4. Constituida la Mancomunidad o Agrupacién, las facultades municipales co-
rrespondientes se ejerceran a través de IF; organizacién comun, la cual velari
para que, en el desarrollo de las que se hubieren reservado o delegado en
los Ayuntamiento separadamente, se observen puntualmente las disposicio-
nes de la presente Ley y del planeamiento urbanistico vigente.

5. La Mancomunidad o Agrupacién forzosa conservara su naturaleza de orga-
nismo de Administracién Local aunque tuviera subvencién y representacién

del Estado.»

Este articulo proporciona los rasgos bsicos para caracterizar a las Mancomuni-
dades urbanisticas, algunos de los cuales, posteriormente, serin desarrollados o
completados por el RGU, especialmente en lo que se refiere a régimen compe-
tencial y a Hacienda. Aparte de lo que ya expresa claramente en el texto, el citado
articulo presenta algunas notas que merecen un breve comentario:

1. El fin genérico que se atribuye a las Mancomunidades es «el desarrollo de
su competencia urbanistica» {de los Municipios integrantes de 1a Mancomu-
nidad). Es una primera nota, muy general y vaga, en lo que respecta al régi-
men competencial de estos entes. Desarrollo puede querer significar varias
cosas: ejercicio, realizacién («llevar a cabo»), ampliacidn o extensién o des-
pliegue, etc. La que parece mds propia seria «ejercicion, pero de todas mane-
ras no hay suficientes datos para afirmaciones demasiado rotundas, por lo
que deberemos atender a la concrecién que hard el RGU para conocer o
delimitar mejor el contenido competencial.

2. Se sefiala expresamente la condicién de Entidad local, denominindola «Or-
ganismo» {¢quizds manifiesta una asimilacién implicita a los Organismos
auténomos, es decir, a la Administracién Institucional tipica?), por lo que
habra que acudir a la legislacién local para determinar su configuracién, sal-
vo en aquellos rasgos peculiares que establezca la legislacién urbanistica. Cabe
sefialar, sin embargo, que se admite la participacién del Estado en este ente,
sin distinguir que en tal caso, si tenemos en cuenta la legislacién de régimen
local, estariamos en presencia de un consorcio, a no ser que la «representa-
cién» a la que se alude no se interprete como integracién orgénica en la Man-
comunidad. Posteriormente, el Reglamento de Gestién Urbanistica, en su
articulo 9, estableceré la posibilidad de que las Diputaciones provinciales
«participen» en las «Mancomunidades constituidas por Ayuntamientos de
su provincia», lo que deberfa interpretarse, para una mejor adecuacién a la
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Ley 7/1985, en el sentido de que pueden instrumentar técnicas de coopera-
cion y asistencia con la Mancomunidad.

. El apartado 4 no parece muy atinado, al menos desde la perspectiva actual,

pues se configura a la Mancomunidad, de manera genérica, como una espe-
cie de entidaf tutelante de los Municipios que la integran respecto a las com-
petencias que éstos alin conserven o que aquella les haya «delegado» (curio-
sa delegacion de competencias, pues significa que éstas, en su caso, vuelvan
al ente al que pertenecian originariamente). Aunque se establezca como con-
trol de legalidad, por su generalidad y amplitud y por el tipo de ente que
lo ejerce, es inadmisible con el ordenamiento vigente, segin la doctrina ex-
puesta, por ejemplo, por el Tribunal Constitucional en Ia muy comentada
sentencia de 2 de febrero de 1981.

- Se establece la posibilidad de que puedan instituir gerencias urbanisticas, con

las mimas caracteristicas que la previstas respecto a los Municipios. Esta fa-
cultad puede resultar paradégica si se predica el caricter funcional de las Man-
comunidades. Creo que debe considerarse como una muestra de que, pese
a su proximidad, no cabe confundir a la Mancomunidad con un ente tipico
de la Administracién institucional. Por otra parte, debe admitirse que una
Mancomunidad, en tanto en cuanto es una agrupacién de Municipios insti-
tucionalizada, disponga de una posibilidad de organizacién de la gestion ur-
banistica que se reconoce a aquéllos. Asimismo, en su condicién de entidad
local, las Mancomunidades no pueden verse privadas de utilizar una deter-
minada forma de gestién de los servicios que presta.'®

- Laregulacién de un tipo de entidad, la Agrupacién Municipal Forzosa, con

un contenido distinto del que establecta la legislacién local vigente en el mo-
mento de la promulgacion del Reglamento de Gestién. La pervivencia ac-
tual de esta clase de entidades es dudosa legalmente, al no contemplarlas la
Ley 7/1985, cuestién que serd abordada més adelante.

El régimen competencial de las Mancomunidades urbanisticas

Como ya he anticipado, mediante el RGU se ha desvelado el significado de
la expresion «desarrollo de su competencia urbanisticas, empleada en el apartado
1 del articulo 216 de la Ley. Luego, el régimen competencial de las Mancomuni-
dades urbanisticas, seglin lo que ha establecido el desarrollo reglamentario de la
Ley, resulta ser el siguiente:

«Articulo 10. ,
1. Las Mancomunidades y Agrupaciones urbanisticas pueden tener por objeto:
4) Alguno o algunos de los fines previstos en el articulo 21.2 del presente Re-
glamento.

15. Vid. Lliser, F., «<Manual de Derecho Locals, pig. 451. Existe una edicidn en catalin de este Marnual publi-
cada por la Escola d'Administracié Piblica de Catalunya, Barcelona, 1986.
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&) Elaboracién y ejecucién del planeamiento de carcter intermunicipal.

¢) La ejecucién o conservacién de obras urbanisticas y el desarrollo de servi-
cios complementarios en 4reas o poligonos pertenecientes 2 mis de un término
municipal, cuando se constituyan nuevos nicleos urbanos.»

Debe completarse con lo que establece el articulo 21.2:

«Podra, especialmente, encomendarse a las Sociedades constituidas por las Ad-
ministraciones Urbanisticas:

a) La realizacién de obras de infraestructura y dotacién de servicios en un
area o poligono determinados de actuacién urbanistica.

&) La promocién y gestién de urbanizaciones, con independencia del siste-
ma que se adopte para la elaboracién y ejecucidn del planeamiento urbanistico.»

Respecto al tema de las competencias hay que tener en cuenta, también, el apar-
tado 2 del articulo 10:

«Los Municipios integrados pueden, previo acuerdo favorable del érgano de
gobierno de la Mancomunidad, transferir a la misma la titularidad o el mero
ejercicio de competencias urbanisticas o relativas a actividades de caricrer com-
plementario.»

Debe entenderse que este apartado afiade una precisién o complementa lo pre-
visto en el apartado 1, aunque pudiera plantearse alguna duda a causa de la refe-
rencia a «competencias urbanisticas» sin distincién, lo que podria dar a entender
que se trata de competencias urbanisticas en general, y no sélo las mencionadas
en el mismo articulo; ademas, no hay ninguna referencia al apartado 1. Pero el
RGU no reconoce a las Mancomunidades otras competencias que las menciona-
das en el articulo 10 (y su remisién al 21), por lo que debe rechazarse la duda
planteada, pues se opondria a la légica coherencia del articulo de acuerdo con
una interpretacion sistemitica. Por otra parte, tampoco se puede dar paso a una
concepcion tan amplia de las Mancomunidades urbanisticas como posibles de-
positarias de cualquier tipo de competencia urbanistica municipal, pues contra-
deciria la concepcién de las Mancomunidades como ente funcional y limitado,
imperante en la legislacién positiva en el momento de la promulgacién del RGU.

Sin embargo, este Gltimo argumento podria dar pie a plantear la posibilidad
de una lectura distinta del articulo 10 en el contexto actual, a la luz del principio
de autonomia local, consistente en considerar que la lista de competencias enu-
meradas en el apartado 1 del articulo 10 del RGU no es tasada sin posibilidad
de ampliacién, sino que es enunciativa, siendo las Gnicas limitaciones admisibles
las que se predican con carcter general para las Mancomunidades municipales,
derivadas de su naturaleza y reflejadas en su definicién legal, y de las que he dado
cuenta en forma breve anteriormente. Un estudio més pormenorizado del arti-
culo 10, sin embargo, asi como de la legislacién urbanistica en su conjunto, pue-
de mostrar que no hay otras competencias, aparte de las mencionadas en dicho
articulo, que puedan ser asumidas por las Mancomunidades y que dichas compe-
tencias son las que se adectian a la naturaleza de la entidad. Veimoslo a continua-

iy
cién.
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2.3.1. Planeamiento

Empezando por el planeamiento, vemos que a las Mancomunidades sélo se les
atribuye la «elaboracién» del planeamiento de caricter intermunicipal. La apro-
bacién inicial y provisional no les corresponde, al contrario de lo que sucede con
los Municipios respecto al planeamiento de 4mbito municipal. Segin el articulo
40, apartado 1, de la Ley:

«l. Los Planes Generales Municipales de Ordenacién se tramitaran de acuerdo
con el procedimiento establecido en el articulo 41 de esta Ley con las especiali-
dades siguientes:

»a} La aprobacién inicial y provisional compete al Ayuntamiento cuando se
refiere a un unico Municipio y 4 la Diputacidn provincial correspondiente cuan-
do se extiendan a mds de un término municipal.»

Esta disposicién serd coherente con la idea de que las Mancomunidades sélo
se les asignan servicios, no funciones.

Por otra parte, las Mancomunidades no pueden elaborar otro planeamiento que
no sea el supramunicipal, pues de acuerdo con el articulo 31 de la Ley:

«Los Planes Municipales serdn formulados por los Ayuntamientos. No obs-
tante, podran éstos encomendar su formulacién a la Comisién Provincial de
Urbamismo o a la Diputacién.»'®

El planeamiento supramunicipal puede consistir, naturalmente, no sélo en Pla-
nes Generales, sino también en los Planes Parciales que los desarrollen. En tales
casos, habra que estar a lo dispuesto en los articulos 136 y 137 del Reglamento
del Planeamiento (en adelante RPU), es decir, que cuando el Plan Parcial afecte
a varios Municipios sera formulado por la Mancomunidad, si ésta existe, y si no
por los érganos previstos en el articulo 32 de la Ley y 124 del RPU, y aprobado
por los mismos 6rganos que aprueban el Plan General Supramunicipal. A sensu
contrario, si el Plan Parcial afecta a un solo Municipio, aunque sea en desarrollo
de un Plan General supramunicipal, sera formulado y aprobado por aquel Muni-
cipio.

En cuanto a los Planes Especiales, el articulo 144 establece:

«1. Los Planes Especiales que desarrollen determinaciones contenidas en los Pla-
nes Generales de Ordenacién serdn redactados de oficio por las Entidades a
que se refiere el nimero 1 del articulo anterior.

»2. También podran ser redactados por los Organismos que tengan a su cargo
la ejecucion directa de las obras correspondientes a los elementos que constitu-
yen la estructura orgénica y general del territorio incluido en al 4mbito del Plan
General de que se trate.» '

16. Vid. el articulo 30, ap. 5 del Texto Refundido aprobado por el Real Decreto 781/1986.
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El articulo 143, a su vez, dispone:

«1. Los Planes Especiales que desarrollen determinaciones de los Planes Direc-
tores Territoriales de Coordinacién serén redactados de oficio por las Entida-
des locales, Entidades urbanisticas especiales u otros érganos competentes en
el orden urbanistico, cada unos de ellos en el 4mbito de sus respectivas compe-
tencias territoriales.

»2. También podrin redactarse por los Organismos que tengan a su cargo la
ejecucion directa de las obras correspondientes a la infraestructura del territo-
rio, atin cuando no estén comprendidos en la enumeracién de Entidades y Or-
ganismos del nimero anterior.»

Dentro de la enumeracién de Entidades competentes pueden incluirse a las Man-
comunidades urbanisticas, aunque la referencia a «las respectivas competencias
territoriales» puede introducir cierta confusién, ya que puede inducir, a mi pare-
cer erréneamente, a pensar que sélo se habla de entes territoriales. Pero las Man-
comunidades deben incluirse porque a lo que se refiere aquella expresién es al
ambito territorial de las competencias de la Entidad, es decir, que la Mancomu-
nidad podri redactar Planes especiales de ambito supramunicipal. Esta compe-
tencia es, ademas, mis clara si tenemos en cuenta el articulo 145:

«1. Los Planes Especiales que se formulen sin la existencia previa de Plan Di-
rector Territorial de Coordinacién o Plan General Municipal, con el exclustvo
objeto de desarrollar infraestructuras bisicas o proteccién del paisaje, vias de
comunicacién, medio natural o conservacién y mejora de determinados luga-
res, seran redactados por las Entidades locales, Entidades urbanisticas especia-
les u 6rganos que tengan competencias en el orden urbanistico.

»2. También podran redactarse por los Organismos que tengan a su cargo la
ejecucion directa de las obras correspondientes a la inc}raestructura del territo-
rio, atn cuando no estén comprendidos en la enumeracién de Entidades y Or-
ganismos del nlimero anterior.»

En cuanto a los Programas de Actuacién Urbanistica, las Mancomunidades ur-
banisticas gozan, de acuerdo con el articulo 215, apartado 4, del RGU, de la fa-
culrad, que se reconoce a las Entidades locales en el apartado 1 del mismo articu-
lo, de acordar la incorporacién de suelo urbanizable no programado «al Pproceso
de urbanizacion mediante la formulacién de uno o varios programas de actua-
cién urbanistica». De acuerdo con el articulo 216 y ss., la Mancomunidad podri
formular directamente por si misma el PAU, asf como proceder a su ejecucion.

Sin embargo, la aprobacién del PAU est4 sujeta al mismo procedimiento que
la de los Planes Parciales (art. 142 del RPU), por lo que hay que suponer que
la intervencién de la Mancomunidad se producird cuando el PAU afecte a més
de un Municipio (art. 137 en relacién con el 124 del RPU).

2.3.2. Gestibén

En cuanto a la gestion y ejecucién del planeamiento, corresponderé integra-
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mente a la Mancomunidad, incluyendo la tramitacién y resolucién de los expe-
dientes de reparcelacién cuando a aquélla se le haya atribuido la facultad de eje-
cucién de planeamiento (asi resulta del art. 75 del RGU). Aunque no se establez-
ca expresamente como en el articulo anterior, habra que entender que las
Mancomunidades urbanisticas también puedan realizar otros actos de gestién en
su condicion de Administracién actuante, como son la aprobacién de los Estatu-
tos, bases y proyecto de compensacién (arts. 161 y ss., y 174 del mismo Regla-
mento). La cesion de terrenos se efectuard a favor de la Administracién actuante,
es decir, la Mancomunidad, aunque ésta deber4, a su vez, entrgarlos a los respec-
tivos Ayuntamientos, en su caso, para su «incorporacién al patrimonio munici-
pal del suelo o su afectacién a los usos previstos en el mismo (plan)» (art. 179).
Debe recordarse, a este respecto, que el articulo 46.2 del RGU establece:

«2. Las cesiones obligatorias y gratuitas en suelo urbano se harén en favor del
Muncipio y consistirdn en la total superficie de terrenos destinados a viales,
parques, jardines pablicos y Centros de Educacién General Bisica al servicio
del poligono o unidad de actuacidn correspondiente, segiin las localizaciones
o emplazamientos sefialados en el Plan.»

Entiendo que una condicién previa para que la Mancomunidad pueda dictar
estos actos de gestion es que lo sean siempre en ejecucién del planeamiento su-
pramunicipal, como establece el articulo 10.

2.3.2. Disciplina

Lo que ya no podré ser objeto de una Mancomunidad urbanistica es la activi-
dad de disciplina urbanistica. Esta afecta basicamente al tema de las licencias, las
ordenes de ejecucién y la potestad sancionadora de los actos ilicitos en la materia,
que deben ser consideradas funciones administrativas sin vinculacién necesaria
con obras y servicios prestados por la Administracién, y ademds, en algunos ca-
sos, intimamente dependientes de funciones que implican el ejercicio de autori-
dad. Una condici6n previa obvia para que una Mancomunidad ejerciera este tipo
de funciones seria, ademis, que la Comunidad auténoma respectiva hubiera re-
conocido que las Mancomunidades gozan de potestad sancionadora. Pero no se-
ria un condicién suficiente, puesto que las funciones mencionadas no pueden in-
cluirse dentro del concepto de «obras y servicios». Es légico, por tanto, que la
actividad referida a la disciplina urbanistica no se halle contemplada en el articu-
lo 10 del Reglamento de Gestién Urbanistica. Como sefalan Morell Ocafia y
Muiioz Machado, la reforma de la legislacién urbanistica ha establecido tres es-
tratos organizativos:

«Uno, primero, de caracter directivo, en el que han quedado acantonadas las
funciones que —para seguir una terminologia atn vigente en la Ley de Régi-
men local— implican ejercicio de autoridad; otro, segundo, en el que se con-
centran tareas de gestién, no siempre de cardcter estrictamente burocrético y
con frecuencia poseedoras de poderes de decisién 4d extra; cuyo modelo tipi-
co son las Gerencias locales; y finalmente, un tercer estrato de caricter neta-
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mente empresarial en su actuacidn, si bien su actuacién se acoge indistintamente
al Derecho publico o al privado.»?

Las Mancomunidades Urbanisticas se encuadrarian en el segundo estrato y, por
tanto, se hallan privadas de las funciones mis tipicas del primer estrato.

Ademds, esta idea es coherente con lo establecido en el Reglamento de Disci-
plina Urbanistica, cuyo articulo 6 sefiala, de forma taxativa y rotunda, en rela-
cidon a las licencias:

«La competencia para otorgar las licencias urbanisticas corresponders al Ayun-
tamiento, salvo en los casos previstos en la Ley del Suelo.»

Ello es sin perjuicio de que una Mancomunidad urbanistica pueda proporeio-
nar su asistencia para la redaccién de informes técnicos y juridicos que hayan
de servir de base al otorgamiento de la licencia, de acuerdo con el articulo 4, apar-
tado 2:

«2. En todo expediente de concesién de licencia constard informe técnico y
juridico, cuando la Entidad otorgante cuente con los servicios correspondien-
tes o le sea posible contar con los de la Entidad comarcal o metropolitana en
que esté integrada. Si la Diputacién provincial tuviese establecido servicio de
asistencia urbanistica a los Municipios, podr solicitar el Ayuntamiento infor-
me del mismo, si no contase con servicios técnicos o juridicos propios.»

La alusion subrayada no debe entenderse exclusivamente en favor de las comarcas
(que no estaban previstas legalmente en el Reglamento de Gestién urbanistica)
o las Areas Metropolitanas, sino en favor de entidades supramunicipales (inclu-
yendo a las Mancomunidades, a las que, desde el momento que se han creado,
cabe suponer mejor dotadas de medios que los Ayuntamientos).

No debe olvidarse, sin embargo, que el Real Decreto 781/1986 traslada la fun-
cion de asistencia al Municipio en esta cuestién, como en otras, a las Diputacio-
nes. Ahora bien, si éstas no proporcionan en forma suficiente y adecuada esta
asistencia, no puede haber inconveniente en que la preste una Mancomunidad.

Sobre la cuestién de «las obras no amparadas por licencia» u orden de ejecu-
cidn, o sin ajustarse a las condiciones de una u otra, como reza el Capitulo I del
Titulo II del Reglamento de Disciplina urbanistica, las diferentes facultades ad-
ministrativas que se establecen y que estdn incardinadas en el 4mbito local, lo
son siempre en favor del alcalde, salvo las 6rdenes de reconstruccidn de edificios
demolidos sin licencia (art. 30.1), la demolicién de obras ilegalizables (art. 31.3)
y la revisién de oficio de las licencias u érdenes de ejecucién otorgadas, o dicta-
das, por los Ayuntamientos, facultades todas ellas que se atribuyen a éstos Glti-
mos de forma genérica sin sefialar el érgano que las debe ejercer (por lo que ca-
bria aplicar la cliusula residual contenida en el articulo 21.3 de la Ley 7/1985,
que establece la asuncién por la alcaldfa de todas aquellas facultades no atribuidas
a un érgano especifico del Ayuntamiento; ademés de que sélo podria revisar en

17. Mufioz Machado, 5. y Marell Ocafia, L., (Cétedra de Derecho Administrativo), «Apuntes de Derecho
Urbanistico», Madrid, 1978, pag. 101.
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via administrativa los actos de un érgano municipal el propio érgano que los ha
dictado), pero, en cualquier caso, no podrian corresponder a la Mancomunidad,
tanto por implicar ejercicio de autoridad, como por girar entorno a una facultad,
la de conceder licencias urbanisticas, que sélo pueden ejercer los Ayuntamientos,
salvo excepciones legales.

En conclusién, puede afirmarse que la relacién de competencias atribuibles a
las Mancomunidades urbanisticas recogida en el articulo 10 del Reglamento de
Gestion Urbanistica, incluye todas las que se desprenderfan de una interpreta-
cidn sistemitica del resto de la legislacidn urbanistica, sin violentar el marco que
ésta establece. Por ello, el mencionado articulo no contempla funciones de disci-
plina urbanistica, ni de aprobacién de planeamiento, las cuales tampoco serfan
compatibles con la idea sobre capacidad y limites de las Mancomunidades muni-
cipales que se deriva de la naturaleza funcional de este ente local.

3. Agrupaciones Municipales Forzosas

Las Agrupaciones Municipales Forzosas merecen ser objeto de un tratamiento
especifico, por lo que las ha dejado para el final. Por otra parte, por su afinidad
o proximidad a las Mancomunidades urbanisticas, creo que no debe obviarse su
estudio.

La diferencta esencial entre esta institucién y las Mancomunidades estriba en
que en su creacién no concurre la voluntad municipal, sino que es fruto de la
decision de las Administraciones superiores.

La Ley del Suelo, en su articulo 216, apartado 2, y posteriormente el RGU,
en el articulo 9, apartado 2, establecen la posibilidad de crear entidades de este
tipo en consonancia con la legislacién local vigente en el momento de la promul-
gacién de ambas normas (Ley de Régimen locaol, de 1955, y Real Decreto
3046/1977), aunque con una regulacién especifica consistente en extender a di-
chas entidades el régimen previsto para las Mancomunidades urbanisticas.

Sin embargo, la Ley 7/1985 ha omutido toda referencia a las Agrupaciones Mu-
nicipales Forzosas y no las ha incluido entre las entidades cuya existencia recono-
ce, ni siquiera entre las contingentes o facultativas. Por consiguiente, puede ptan-
tearse la duda de si subsisten a partir de la entrada en vigor de la nueva Ley.

Es posible sostener que se trata de una institucién que efectivamente ha queda-
do eliminada del panorama local, pero sélo transitoriamente, mientras no sea es-
tablecida de nuevo por las Comunidades auténomas en virtud del caricter «bi-
fronte» del régimen local y dentro de los limites fijados en la Sentencia del Tribunal
Constitucional de 2 de febrero de 1981, segtin 1a' opinién que defienden Garcia
Escudero y Pendas Garcfa.”® Hay que recordar que el Tribunal Constitucional,
en la misma Sentencia que se acaba de mencionar, considerd constitucionales a
las Agrupaciones Municipales Forzosas.

18. Op. cit., phg, 259 y 265.
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Otros autores piensan que efectivamente debe considerarselas suprimidas sin
matices. Asi opina Lliset."” Se desprenderia lo mismo quizis también de la con-
cepcidn que sobre la Ley de Bases tiene un autor cuya influencia sobre la doctri-
na espemahzada en derecho local es notoria, como es Parejo. Segan este autor,
la autonomia local garantizada constitucionalmente es la que viene definida en
una Ley del tipo de la aprobada al amparo del articulo 149.1.18 de la Constitu-
cion, lo que significa que dicha Ley, al configurar el dmbito y contenido de la
autonomia local, establece los limites que el legislador ordinario, en otras leyes
sectoriales o en leyes autondmicas de desarrollo de la Ley de Bases, no puede trans-
gredir. La propia Ley 7/1985, en su preambulo, lo expone con claridad: «... esa
norma (la Ley 7/1985) desarrolla la garantia constitucional de la autonomia lo-
cal, funcién ordinamental que, al estarle reservada o, lo que es igual, vedada a
cualesqulera otras normas, presta a su posicion en el ordenamiento en su conjun-
o una “vis’ especifica, no obstante su condicion formal de Ley ordinaria»; 0, como
dice Parejo, «la resistencia de sus determinaciones (de la Ley 7/1985), participes
de dicha garantia frente a cualquier otra disposicidn, incluso de igual rango, en
la medida en que la infraccién o el desconocimiento de las mismas supondrla,
a su través, la infraccién o el desconocimiento de la garantia constitucional».®

Luego, el caso es si debe considerarse que el posible reconocimiento de la Agru-
pacidn Municipal Forzosa como entidad local a través de una Ley autonémica
de desarrollo de la Ley 7/1985, supone infraccién o desconocimiento de lo pre-
visto en ésta. Parece que no se discute que, al no haberlas contemplado la Ley
7/1985, han dejado de existir: la cuestidn es si se pueden reintroducir mediante
el desarrollo legislativo posterior.

Si bien en otros temas (por ejemplo, régimen de impugnacién de acuerdos, ser-
vicios minimos obligatorios, etc.) la Ley 7/1985 disefia un modelo que sélo pue-
de ser reproducido por las Comumdades autdnomas sin variaciones ni adiciones,
siendo admisible solo su concrecidn (véase al respecto la Sentencia del Tribunal
Constitucional 24/87, de 27 de marzo); en lo que se refiere al tema del «nimero»
de las entidades locales la cuestion es verdaderamente dudosa. Parejo parece ad-
mitir la posibilidad de ampliar la lista de entidades locales®! y el Texto Refundi-
do, aprobaclo por el Real Decreto 781/86, aunque no utilice expresamente la ex-
presion «Agrupacion Municipal Forzosa». En su articulo 161 contempla la facultad
del «6rgano competente de la respectiva Comunidad auténoma» para acordar,
imperativamente, la agrupac:lon de «Municipios y otras Entidades locales a efec-
tos de sostenimiento en comtn» del puesto de trabajo que tenga atribuida la res-
ponsablhdad de las funciones de gecretaria (lo que en la legislacién anterior cons-
titufa uno de los supuestos de Agrupacién Municipal Forzosa) Por otra parte,
sin embargo, hay que sefialar que la primera Ley autonémica de desarrollo de
la Ley 7/1985, la ley catalana 8/1987, de 15 de abril, Municipal, de Régimen Lo-
cal de Caralufia, no ha ampliado la lista de entidades locales de la Ley Basica.

19. Op. cit., pag. 155.

20. Parejo Alfonso, L., «La autonomia locals, en «Revista de Estudios de la Administracidn local y autonémi.
ca», nim. 229, pig. 58.

21.1d., pag. 42, in fine.
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A mi modo de ver, puede sostenerse razonablemente, en principio, que las Co-
munidades autdnomas pueden adicionar la lista del articulo 3 de la Ley 7/1985,
mientras las nuevas entidades no perjudiquen el «guantum» de autonomia reco-
nocido a las otras entidades o desdibujen la configuracién que se hace de &stas.
Sin embargo, creo que este argumento debe ceder ante la consideracidn del <nts.
mero» de las entidades locales como un elemento clave del régimen local bisico
estatal que no permite otras modulaciones salvo las que su propia regulacién (la
Ley 7/1985) expresamente autorice?,

Si ademds resulta que lo establecido en la Ley 7/1985, por la «vis» especifica

ue confiere a esta Ley su posicién especial en el ordenamiento como configura-
gora de la autonomia constitucionalmente garantizada, no admite derogaciones
singulares 0 matizaciones contenidas en leyes especiales, cabe concluir que debe
considerarse suprimidas las Agrupaciones Municipales Forzosas en materia urba-
nistica en la actualidad.

De todas maneras, en este tema, como en otros a lo largo del presente trabajo,
se han puesto de manifiesto reservas, por lo que sostengo con cautela la conclu-
si6n expresada, a falta de posteriores estudios en que se aborde el tema con ma-
yor profundidad.

22. Con posterioridad a la redaccién del presente trabajo, han aparecido publicados dos articulos en los que
se aborda el problema y que corroboran, mis ¢ menos abiertamente, fa posicién que sostengo de imposibilidad
de creacidn de nuevas entidades locales al margen de las previstas en }a Ley 7/1985, de 2 de abril. Vid.: Boquera
Oliver, ] M., «Mancomunidades municipales, Provincias y Comunidades Auténomas: relaciones interadminis-
trativas en el nuevo Régimen Locals, en R.E.ALA., nim. 233, pp. 55/6; y Morell Qcafia, L. «Las fuentes
del Derecho Local. Problemas generales. Competencias del Estado v de las Comunidades Auténomass, en
REALA, nim, 235-236, pﬁg. 509.





