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1
Introduccion

La Ley 5/2005, de 2 de mayo, de la Comision Juridica Asesora establece
en su articulo 9, apartado segundo, que corresponde a esta “responder a las
consultas que el Gobierno o las administraciones, por medio del Gobierno, le
dirijan”. Asimismo, de acuerdo con lo que dispone el articulo 39, apartado 2,
del Reglamento de organizacion y funcionamiento de la Comision Juridica
Asesora, aprobado por Decreto 69/2006, de 11 de abril: “Las consultas que
las demas administraciones dirijan a la Comision, por medio del Gobierno,
deben adjuntar una memoria explicativa de la relevancia de la consulta y de
su incidencia para el interés general”.
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En el marco de la competencia facultativa prevista en el mencionado
apartado segundo del articulo 9 de la Ley 5/2005, la Mancomunidad Inter-
municipal La Plana someti6 a dictamen de la Comision Juridica Asesora una
consulta juridica relativa a si existia o no la posibilidad, de acuerdo con la
legislacion vigente, de integrar una entidad municipal descentralizada en una
mancomunidad de municipios. Dicha peticion fue atendida y dio lugar a la
emision del Dictamen 76/2021, aprobado en la sesion del Pleno de la Comi-
sion del dia 11 de marzo.

La consulta juridica planteada, si bien fue formulada en términos de
cardcter general traia causa de un caso concreto. Segin se exponia en la
memoria explicativa, uno de los once municipios mancomunados que inte-
gran la Mancomunidad Intermunicipal Voluntaria La Plana, concretamente
el municipio de Seva, constituyo en el afio 2005 la Entidad Municipal Des-
centralizada (EMD) Sant Miquel de Balenya. Dado que la Mancomunidad
mencionada presta los servicios de gestion y tratamiento de residuos, la ges-
tién de los servicios sociales y los servicios funerarios al municipio man-
comunado de Seva, se formaliz6 un convenio de cooperacion interadminis-
trativo entre ambas entidades con el fin de que la Mancomunidad La Plana
pudiera seguir prestando servicios a la EMD Sant Miquel de Balenya. Sin
embargo, la voluntad de dicha EMD era poder ser un miembro mancomu-
nado de pleno derecho con la representacion politica que le correspondiera
dentro de la Mancomunidad.

La motivacion de la cuestion planteada partia de la consideracion de que,
segun disponen los articulos 44 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora
de las Bases del Régimen Local (LBRL), y 115 del Texto Refundido de la
Ley Municipal y de Régimen Local de Catalufia, se reconoce a los munici-
pios el derecho a asociarse con otros entes mancomunados para la ejecucion
en comun de obras y determinados servicios de su competencia. Pero de la
literalidad de la normativa se desprende, segun sefialaba la Mancomunidad de
referencia, que solo pueden mancomunarse los municipios. Y se aducia en la
memoria justificativa que algunos 6rganos consultivos se habian pronunciado
en sentido afirmativo.

El nucleo de la cuestion juridica que se suscito era, pues, de acuerdo
con la peticion formulada, que la Comision Juridica Asesora se pronunciase
sobre si, de acuerdo con la legislacion vigente, existia o no la posibilidad
de integrar una entidad municipal descentralizada en una mancomunidad de
municipios.
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Planteamiento del Dictamen 76/2021, de 11 de
marzo, de la Comision Juridica Asesora

Para dar respuesta a la consulta formulada, en el Dictamen 76/2021, la Co-
mision Juridica Asesora realizé un analisis previo de la normativa vigente,
partiendo de la exposicion sobre el modelo de organizacion territorial y la
planta local a partir de la Constitucion Espafiola de 1978 (CE), destacando la
caracteristica esencial del modelo previsto de Estado descentralizado territo-
rialmente (articulo 2 y titulo VIII de la CE) y de los tres niveles territoriales de
Gobierno, de acuerdo con el articulo 137 de la CE: “El Estado se organiza te-
rritorialmente en municipios, en provincias y en las comunidades autbnomas
que se constituyan (...)”. Y recordaba que, a diferencia de los otros niveles de
Gobierno territorialmente superiores, el nivel local presenta como peculiari-
dad su composicion plural.

En este sentido, en el Dictamen se subrayo la falta de prevision del texto
constitucional de las entidades de nivel territorial inferior al municipio y, por lo
tanto, del subnivel inframunicipal de Gobierno local, que si en cambio se con-
templa en la legislacion infraconstitucional, la cual ha previsto expresamente
la existencia de entidades locales de dmbito territorial inferior al municipal,
aunque no de una manera homogénea. Se sefiala en el Dictamen que solo algu-
nos textos estatutarios mencionan expresamente estas entidades locales infra-
municipales, y con una terminologia variada (“entidades de ambito territorial
inferior al municipio”, “entidades locales menores”, o “entidades municipales
descentralizadas”). Destaca, en cambio, que la legislacion sobre régimen local,
tanto la basica estatal como las autonémicas, regulan estas entidades inframuni-
cipales y, por lo tanto, reconocen este tercer subnivel de Gobierno local.

A continuacion, en el Dictamen se analizan en general las diferentes
entidades —esto es, las entidades de d&mbito territorial inferior al municipio
(EATIM), en expresion tradicional mas frecuente de entidades locales me-
nores—, y de manera particularizada las entidades municipales descentrali-
zadas en Catalufia (EMD).

En relacion con las EATIM, el Dictamen subraya la profunda alteracion
producida con la reforma operada por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre,
de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local (LRSAL), en
relacion con su regulacion prevista en la Ley 7/1985, de 2 de abril, Regulado-
ra de las Bases del Régimen Local (LBRL). Dicha incidencia reside, segin se
expone, en la eliminacion de las EATIM de la lista de otras entidades locales
del articulo 3.2 de la LBRL, motivo por el cual han perdido su condicion de
entidad local.
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Por lo que se refiere a las EMD en Cataluia, la Comision Juridica Asesora
recuerda que en el ordenamiento juridico catalan esa es la denominacion que
reciben las EATIM, y afiade, como peculiaridad en el panorama autondémico
comparado, que el Estatuto de Autonomia de Cataluiia recoge expresamente
en el articulo 86.7 las EMD: “Las concentraciones de poblacion que dentro de
un municipio constituyan nticleos separados pueden constituirse en entidades
municipales descentralizadas. La ley debe garantizarles la descentralizacion
y la capacidad suficientes para llevar a cabo las actividades y prestar los ser-
vicios de su competencia”. Hecha esta precision, el Dictamen entra a analizar
la regulacion de las EMD en el EAC y en la legislacion catalana de régimen
local, asi como el derecho de asociacion de las entidades locales, y en parti-
cular de las EMD (FFJJ 3 y 4). Subraya, en este sentido, que ni el EAC ni la
legislacion catalana de régimen local reconocen a las EMD expresamente el
derecho de asociacion, en términos equiparables al municipio.

Planteada la cuestion juridica, pues, en una falta de prevision expresa
en el EAC y en el TRLMRLC sobre el derecho de asociacion de las EMD en
términos equiparables a los municipios en el ordenamiento juridico, la Comi-
sion Juridica Asesora, en el Dictamen, explora si, a partir del contenido de la
legislacion local preconstitucional, de la regulacion postconstitucional de las
agrupaciones de municipios —basicamente en la legislacion estatal de régimen
local—y de un estudio comparado de las diferentes regulaciones contenidas en
los distintos ordenamientos autondémicos, puede afirmarse la posibilidad de
integracion de una EMD en una mancomunidad de municipios.

Asimismo, y atendiendo a los términos en que se plante6 la consulta, con
mencion de pronunciamientos de otros drganos consultivos favorables a la in-
tegracion, en el Dictamen se lleva a cabo un andlisis de la doctrina comparada
de los o6rganos consultivos que han tenido oportunidad de pronunciarse sobre
la materia. Destaca en primer lugar la evolucion en la doctrina del Consejo
de Estado derivada de la aprobacion de la Constitucion. Asi, se pone de relie-
ve que, si bien el Consejo de Estado se manifesto reiteradamente en sentido
favorable a que una entidad local menor pudiera ser parte de una mancomu-
nidad de municipios, incluso en condiciones de igualdad con el resto de muni-
cipios integrantes, se produjo un cambio de posicion después de aprobarse la
CE, y pasa a negar que las entidades locales menores puedan ser parte de una
mancomunidad de municipios, amparandose en la necesidad de no “desnatu-
ralizar” un tipo organizativo que legalmente se refiere a la “colaboracion in-
termunicipal (...)”. “Permitir la integracion de cualquier otro sujeto, incluidas
las entidades locales menores, ‘desnaturalizaria’ la mancomunidad, que es le-
galmente de municipios. La participacion de estos otros sujetos, junto con los
municipios, se tiene que articular, en definitiva, a través de otros instrumentos
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de base asociativa que legalmente estén previstos, como los consorcios (...)”
(Dictamen de 11 de febrero de 1982).

En segundo lugar, en el marco de la doctrina comparada de los 6rganos
consultivos, el Dictamen 76/2021, de la Comision Juridica Asesora, se refiere
y analiza la posicién contraria adoptada por otros 6rganos consultivos (FJ
IV.6.2). Concretamente, y refiriéndose al Consejo Consultivo de Castilla-La
Mancha, recoge la posicion afirmativa de dicho Consejo de reconocer la po-
sibilidad de que una entidad local menor pueda integrarse en una mancomu-
nidad, y reproduce sistematicamente las premisas en base a las cuales dicho
organo consultivo llega a un pronunciamiento positivo, esto es: el dato factico
de la efectiva presencia de entidades locales menores en algunas mancomuni-
dades de municipios de su Comunidad Autonoma; la falta de jurisprudencia
directamente aplicable a la cuestion objeto de consulta; la falta de doctrina
cientifica especializada sobre la cuestion, y la existencia de una doctrina del
Consejo de Estado que estima favorable la integracion de entidades locales
menores en las mancomunidades de municipios, que, a pesar de los cambios
normativos y de la evolucion doctrinal, considera que se puede seguir mante-
niendo (Dictamen 60/1997).

3
Posicion adoptada por la Comisién Juridica Asesora

La posicion de la Comision Juridica Asesora para dar respuesta a la consulta
planteada (FJ IV.7), de acuerdo con el planteamiento descrito en el apartado
anterior, parte de unas consideraciones previas que entiende que son nece-
sarias para dar respuesta a la consulta formulada, y que persiguen acotar el
marco subjetivo y objetivo sobre el cual va a versar su pronunciamiento.

Asi, en relacion con las consideraciones previas referidas al marco subje-
tivo en que enmarca su pronunciamiento, precisa el Dictamen que las entida-
des de ambito territorial inferior al municipal que se toman en consideracion
son las que legalmente estan dotadas de personalidad juridica propia y tienen
la condicion de entidad local. Partiendo de esta premisa, la integracion que
toma en cuenta el Dictamen es la de la EMD en relacion con la mancomuni-
dad de municipios, la adquisicién por la EMD de la condicion de miembro de
la mancomunidad y en condiciones de igualdad con el municipio, analizando
la diferente naturaleza juridica entre ambos, esto es, municipio y EMD.

Por lo que se refiere al ambito objetivo en que se enmarcan las considera-
ciones previas mencionadas, la Comision parte del tratamiento de la cuestion
que es objeto de examen tal como es planteada en el ordenamiento juridico,
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y pone de manifiesto la confluencia de una pluralidad de legisladores sobre
el derecho de asociacion de las entidades locales, las mancomunidades de
municipios y, especificamente en Catalufia, las EMD. Constata, como pecu-
liaridad en la perspectiva autonomica comparada, que el Estatuto de Autono-
mia de Catalufia reconoce expresamente -y en los términos de su regulacion
también garantiza- las mancomunidades y las EMD. Por consiguiente, calibra
ese reconocimiento estatutario de las EMD como una elevacion del rango y
con ello su reforzamiento normativo. Asi, la Comision valora esta regulacion
estatutaria, previa en el tiempo a la reforma por la LRSAL del régimen de
las EATIM en la LBRL, como un reconocimiento de la condicion de entidad
local de las EMD, y subraya que la regulacion estatutaria de las EMD, en todo
caso, acentiia todavia mas su distincion del municipio, como tipo de entida-
des locales diferentes. Advierte, ademas, que del Estatuto de Autonomia de
Catalufia se deriva también la imposibilidad de equiparacion entre municipio
y EMD, en los siguientes términos: “(...) Asi, de entrada, el reconocimiento
estatutario del derecho de asociacion se refiere, en su diccion literal, unica-
mente a los municipios (articulos 83.3, 87.2 y 93), aunque la extension a las
EMD se deriva del reconocimiento de autonomia a este tipo de entidad (arti-
culo 83.3 del TRLMRLC). Complementariamente, las alusiones estatutarias
se hacen a la mancomunidad que lo es de municipios, por lo tanto, integrada
por este tipo concreto de entidad local (articulos 87.2 y 93). La organizacion
territorial basica de Catalufia se estructura en municipios, no en EMD (arti-
culo 83.1). De una manera coherente, es el municipio —y no la EMD- el ente
local basico de esta organizacion territorial y, ademas, el instrumento esencial
de participacion de la comunidad en los asuntos publicos (articulo 86.1). Sin
perjuicio de la posterior decision del Legislador cataldn infraestatutario, el
Estatuto reconoce expresamente al municipio —y no a la EMD- autonomia
(articulos 84.1, 86.3, 87.1 y 87.3) y legitimacion democratica directa (articu-
los 86.6 y 87.1) (...)".

Hechas las consideraciones anteriores, el Dictamen pasa a indagar si la
legislacion vigente aplicable en Cataluia ofrece o no una solucion a la cues-
tion objeto de la consulta. En concreto, analiza si el Estatuto de Autonomia de
Catalufia y la legislacion de régimen local —estatal y catalana— contienen una
regulacion expresa que pueda dar respuesta a la consulta formulada sobre la
viabilidad juridica de la integracion de una EMD en una mancomunidad de
municipios.

El resultado de dicho andlisis sistematico lleva a la Comision a pronun-
ciarse en el sentido de que no es posible, de acuerdo con la legislacion vigen-
te en Catalufia, la integracion de una entidad municipal descentralizada en
una mancomunidad de municipios. Con dicho pronunciamiento, la Comision
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coincide con la linea doctrinal del Consejo de Estado posterior a la CE, antes
expuesta, y estima que de la legislacion vigente aplicable a Catalufia resulta
la limitacion subjetiva de las mancomunidades inicamente a los municipios
y, por lo tanto, con la imposibilidad juridica de la integracion de las EMD.

Ahora bien, afiade la Comision que dicha limitacion puede considerarse
no solo del legislador catalan, sino que ya se encuentra en la LBRL. Pero
recuerda que se han aprobado leyes autonomicas que tienen como objeto es-
pecifico la regulacion de las mancomunidades (caso de Extremadura y Valen-
cia) que prevén expresamente, con determinadas condiciones, la posibilidad
de integrar entidades locales menores, de las cuales se presume su constitu-
cionalidad y validez por no haber sido impugnadas.

En conclusion, la Comision Juridica Asesora, en su Dictamen 76/2021,
de 11 de marzo, se pronuncia en el sentido de que, a partir de la normativa
vigente aplicable en Catalufia, y en concreto sin una modificacion previa de la
legislacion catalana de régimen local, no es juridicamente posible la integra-
cién de una EMD en una mancomunidad de municipios. Considera la Comi-
sion que no es suficiente invocar la autonomia de los municipios miembros de
la mancomunidad, determinante en la aprobacion de sus estatutos. Y recuerda
que la autonomia local se reconoce en el marco de la ley (articulo 3.1 de la
Carta Europea de Autonomia Local) y, por lo tanto, con el limite de no poder
contradecir las decisiones legislativas existentes.

4
Transcripcion del Fundamento Juridico IV del Dictamen 76/2021

1V, Consulta objeto del Dictamen

1V.1. El modelo de organizacion territorial y la planta local

La Constitucion espanola de 1978 (CE) ha establecido un modelo de
estado descentralizado territorialmente (articulo 2 y titulo VIII de la
CE). La caracteristica esencial de este modelo es la distribucion del
poder publico desde un punto de vista territorial: la existencia de una
descentralizacion territorial de poder publico. En concreto, este modelo
constitucional de estado distribuye el poder en tres niveles territoriales
de gobierno: el nivel estatal, el nivel intermedio (regional o autonomico)
y el nivel local.

La necesidad constitucional de los tres niveles de gobierno mencionados
se refleja en aquello que dispone el articulo 137 de la CE: “El Estado
se organiza territorialmente en municipios, en provincias y en las Co-
munidades Autonomas que se constituyan [...].” Es cierto que, en este
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precepto constitucional, el Estado no aparece como un nivel de gobierno
diferenciado, sino como el resultado de la suma de los demas niveles
de gobierno (intermedio y local). Eso se explica por la falta de rigor
terminologico del precepto en su redaccion y por el cardcter polisémico
del téermino “estado” en el texto constitucional. En efecto, el Tribunal
Constitucional ha tenido la oportunidad de destacar el hecho de que la
Constitucion hace una utilizacion “claramente anfibiologica’ del térmi-
no “estado”, lo cual “puede originar algun equivoco”. Asi ya lo puso
de relieve en la Sentencia 32/1981, de 28 de julio, del Pleno del Tribu-
nal Constitucional: “Es obvio, para comenzar, que el téermino Estado es
objeto en el texto constitucional de una utilizacion claramente anfibio-
logica. En ocasiones (asi articulos 1, 56, 137 y en la propia rubrica de
su titulo VIII, por mencionar solo algunos ejemplos) el término Estado
designa la totalidad de la organizacion juridico-politica de la nacion
espanola, incluyendo las organizaciones propias de las nacionalidades
v regiones que la integran y la de otros entes territoriales dotados de
un grado inferior de autonomia; en otras, por el contrario (asi en los
articulos 3.1, 149, 150) por Estado se entiende solo el conjunto de las
instituciones generales o centrales y sus organos periféricos, contrapo-
niendo estas instituciones a las propias de las Comunidades Autonomas
y otros entes territoriales autonomos [...] Esta contraposicion [...] puede
originar algun equivoco” (fundamento juridico 5).

En definitiva, es pacifico que la voluntad del legislador constituyente es
el establecimiento de un modelo de distribucion territorial del poder pu-
blico en tres niveles territoriales de gobierno. Realidad esta reiterada-
mente confirmada por la jurisprudencia constitucional, asi, por ejemplo,
para la mencionada Sentencia del Tribunal Constitucional 32/1981: “la
Constitucion prefigura [...] una distribucion vertical del poder publico
entre entidades de distinto nivel que son fundamentalmente el Estado,
titular de la soberania, las Comunidades autonomas, caracterizadas
por su autonomia politica, y las provincias y municipios, dotadas de
autonomia administrativa de distinto ambito” (fundamento juridico 3).
Hay que advertir, sin embargo, que la calificacion de la autonomia local
como meramente administrativa fue superada con el paso del tiempo,
a favor de su configuracion como una verdadera autonomia de natu-
raleza politica, expresion del reconocimiento de un ambito de decision
propio y de la posibilidad de poner en practica politicas propias en las
materias de su competencia. Un ejemplo de esta evolucion es la pro-
gresiva aceptacion, por la jurisprudencia del Tribunal Constitucional
v del Tribunal Supremo, de la interpretacion del principio de legalidad
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como vinculacion negativa —y no positiva— con respecto a las entidades
locales dotadas de autonomia y, en el caso de las normas municipales,
la modulacion de la reserva de ley en ambitos tan relevantes como el
sancionador y el tributario.

A diferencia de los otros dos niveles de gobierno territorialmente supe-
riores (estatales e intermedios), el nivel local presenta como peculiari-
dad su composicion plural. En otras palabras, estd integrado por una
pluralidad de entes publicos diferentes (tipo de entidades locales). En
la medida en qué esta diversidad de entidades tiene diferentes ambitos
territoriales, se puede afirmar la existencia de una pluralidad de sub-
niveles territoriales de gobierno local. Su determinacion corresponde
al ordenamiento juridico, en concreto, a la Constitucion, al Estatuto de
autonomia correspondiente y a la legislacion, estatal y autonomica, en
materia de régimen local.

La Constitucion prevé la necesaria existencia de los siguientes tipos de
entidades locales: municipio, provincia e isla (en los archipiélagos). La
garantia constitucional se extiende a su existencia y su autonomia. Estos
datos, en consecuencia, quedan fuera de la disponibilidad del legislador
infraconstitucional (estatutario y ordinario). De los tipos de entes loca-
les de existencia constitucionalmente necesaria se deriva, logicamente,
la también necesaria existencia para la Constitucion de dos subniveles
de gobierno local: el nivel municipal, integrado por los municipios; y el
nivel supramunicipal (o intermunicipal), formado por las provincias y
las islas. Hay que constatar, pues, la falta de prevision en el texto cons-
titucional de las entidades de nivel territorial inferior al municipio y,
por lo tanto, del subnivel inframunicipal de gobierno local. Por lo tanto,
no es un tipo de entidad local que disfrute de garantia constitucional en
relacion con su autonomia, y ni siquiera con respecto a su existencia.
La legislacion infraconstitucional, en cambio, si que ha previsto expre-
samente la existencia de entidades locales de ambito territorial inferior
al municipal. De entrada, todos los estatutos de autonomia reconocen
la existencia de los niveles municipal y supramunicipal, pero no man-
tienen una posicion undnime en relacion con el nivel inframunicipal.
En efecto, solo algunos textos estatutarios mencionan expresamente es-
tas entidades locales inframunicipales y con una terminologia variada
(“entidades de ambito territorial inferior al municipio”, “entidades lo-
cales menores”, o “entidades municipales descentralizadas”). Por su
parte, la legislacion sobre régimen local, tanto la basica estatal, como
las autonomicas de desarrollo, regulan estas entidades inframunicipales
¥, por lo tanto, reconocen este tercer subnivel de gobierno local.
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En definitiva, del conjunto del ordenamiento local se deriva que el ni-
vel de gobierno local se compone de tres subniveles de gobierno: el
municipal, el supramunicipal (o intermunicipal) y el inframunicipal.
El eje sobre el cual gira la relacion entre los tres subniveles territo-
riales de gobierno local es la centralidad del municipio: es el tipo de
entidad local que ocupa la posicion central en el nivel local. Lo cual
implica, paralelamente, que el nivel municipal es el subnivel central de
gobierno local. En este sentido, la mayoria de los estatutos de autono-
mia y la legislacion sobre régimen local, estatal y autonomica, definen
el municipio como la entidad basica de la organizacion territorial y,
ademas, como el ambito primario de participacion de los ciudadanos
en los asuntos publicos.

1IV.2. Las entidades de ambito territorial inferior al municipio (EATIM)
IV.2.1. La heterogeneidad de las EATIM

Las entidades de ambito territorial inferior al municipio (EATIM) se ca-
racterizan por su heterogeneidad: tienen origenes diversos, con carac-
teristicas diferenciadas (medida poblacional, caracter rural o urbano o
tipo de patrimonio de que disponen) y se ubican en contextos autonomi-
cos y provinciales no uniformes. Esta pluralidad se refleja en la misma
denominacion: la expresion tradicional mas frecuente es la de “enti-
dades locales menores”, que coexiste con muchas de otras peculiares
de algunos territorios, como, “entidades municipales descentralizadas”
(Cataluria), “entidades locales autonomas” (Andalucia), “concejos”
(Alava y Navarra), o “parroquias rurales” (Galicia). Por su parte, el
legislador basico estatal ha optado por una nomenclatura meramente
descriptiva: “entidades de ambito territorial inferior al municipio”.
Con la caracteristica comun de la necesaria existencia de un nicleo
separado de poblacion, diferenciado del niicleo central del municipio,
la mayoria de EATIM tiene arraigo y tradicion historica y se ocupa pre-
ferentemente de la gestion de un patrimonio comun, habitualmente en
forma de bienes comunales. Sin embargo, estas coexisten con otros de
creacion mds reciente, que nacen con una razon de ser principalmente
politica, como expresion de autoafirmacion y de deseo de un autogobier-
no en la prestacion de servicios o en el ejercicio de funciones. En este
ultimo caso, es frecuente que la EATIM se cree ante la imposibilidad de
segregacion de su municipio o como paso previo de una segregacion.
1V.2.2. Las EATIM en la legislacion basica estatal de régimen local

La Ley 7/19835, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Lo-
cal (LBRL) prevé y regula las EATIM. Hay que advertir, sin embargo,
que su regimen juridico ha sido objeto de una profunda alteracion con
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la reforma operada por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Raciona-
lizacion y Sostenibilidad de la Administracion local (LRSAL).

1V.2.2.1. La regulacion originaria de las EATIM en la legislacion bdsica
estatal de régimen local

En su redaccion originaria, la LBRL reconocia las EATIM como un tipo
de entidad local, dotada de personalidad juridica propia, y establecia un
régimen juridico comun:

a) El articulo 3.2.a) de la LBRL, en su redaccion originaria, reconocia
expresamente en las EATIM la condicion de entidad local. En efecto, el
apartado primero de este articulo contiene la enumeracion de las “Enti-
dades Locales territoriales” (municipio, provincia e isla). Por su parte,
el apartado segundo contiene otra enumeracion de entidades qué “Go-
zan, asimismo, de la condicion de Entidades Locales”. Antes de la re-
forma de la LRSAL, en la letra a) de este apartado segundo se recogian
las EATIM: “Las entidades de ambito territorial inferior al municipal,
instituidas o reconocidas por las Comunidades Autonomas, conforme al
articulo 45 de esta Ley.”

b) El articulo 45 de la LBRL, en su redaccion originaria, establecia un
régimen juridico comun para las EATIM, consistente en una remision
generalizada a la regulacion establecida por las leyes autonomicas de
regimen local, que tenian que respetar, sin embargo, las reglas estable-
cidas en este precepto basico:

“l. Las Leyes de las Comunidades Autonomas sobre régimen local re-
gularan las entidades de ambito territorial inferior al Municipio, para
la administracion descentralizada de niicleos de poblacion separados,
bajo su denominacion tradicional de caserios, parroquias, aldeas, ba-
rrios, anteiglesias, concejos, pedanias, lugares anejos y otros analogos,
o aquella que establezcan las Leyes.

2. En todo caso se respetaran las siguientes reglas: a) La iniciativa co-
rresponderd indistintamente a la poblacion interesada o al Ayuntamien-
to correspondiente. Este ultimo debe ser oido en todo caso. b) La entidad
habra de contar con un organo unipersonal ejecutivo de eleccion directa
v un organo colegiado de control, cuyo numero de miembros no podra
ser inferior a dos ni superior al tercio del numero de Concejales que in-
tegren el respectivo Ayuntamiento. La designacion de los miembros del
organo colegiado se hara de conformidad con los resultados de las elec-
ciones para el Ayuntamiento en la Seccion o Secciones constitutivas de
la circunscripcion para la eleccion del organo unipersonal. No obstante,
podra establecerse el régimen de Concejo Abierto para las entidades en
que concurran las caracteristicas previstas en el numero 1 del articulo
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29. ¢) Los acuerdos sobre disposicion de bienes, operaciones de crédito
v expropiacion forzosa deberan ser ratificados por el Ayuntamiento.”
Hay que advertir que la Sentencia del Tribunal Constitucional 214/1989,
en el fundamento juridico 15, admitio que el Estado podia regular con
cardcter basico este tipo de entidad local, al amparo del titulo compe-
tencial del articulo 149.1.8 de la Constitucion, pero nego el cardcter de
norma basica, en concreto, a la regla que se contenia en el apartado
2.b), parrafos primero y segundo, del articulo 45 de la LBRL.

1V.2.2.2. La regulacion de las EATIM después de la reforma operada por
la LRSAL

La reforma de la LBRL por la LRSAL tuvo una gran incidencia en las
EATIM. Las modificaciones introducidas en su regulacion basica son las
siguientes.

a) La eliminacion de las EATIM de la lista de otras entidades locales
del articulo 3.2 de la LBRL. El articulo 1.2 de la LRSAL ha suprimido la
mencion a las EATIM de la letra a).

b) El vaciamiento del articulo 45 de la LBRL y la adicion de un nuevo
articulo 24.bis de la LBRL. El articulo 1.14 de la LRSAL ha dejado sin
contenido el articulo 45 de la LBRL. Este precepto, incluido en el titulo
1V, relativo a “Otras Entidades Locales”, se referia especificamente a
las EATIM. En consecuencia, con la reforma se deroga la regulacion ba-
sica existente sobre las EATIM en su consideracion como un tipo de enti-
dad local. Decision coherente con su eliminacion de la lista de entidades
que disfrutan de la condicion de entidad local (articulo 3.2 de la LBRL).
Complementariamente, el articulo 1.7 de la LRSAL anadio a la LBRL un
nuevo articulo 24.bis. En una primera lectura, su contenido parece muy
similar al del suprimido articulo 45 de la LBRL. Eso es solo aparien-
cia. Un analisis atento descubre, en efecto, que los “entes” (apartado
primero) regulados en el nuevo precepto, a pesar de su denominacion
coincidente -EATIM-, tienen una naturaleza juridica bien diferente: no
son el resultado de la descentralizacion, sino solo de una desconcentra-
cion municipal. Por lo tanto, no tienen la condicion de entidad local, ni
personalidad juridica propia. Este cambio de planteamiento explica la
ubicacion sistematica del nuevo articulo, dentro del titulo Il de la LBRL,
dedicado al municipio, y, en concreto, en su capitulo I, cuyo objeto es la
organizacion municipal: las nuevas EATIM se configuran como una ma-
nera de organizacion desconcentrada del municipio (apartado primero).
En efecto, segun el nuevo articulo 24.bis de la LBRL:

“I. Las leyes de las Comunidades Autonomas sobre régimen local re-
gularan los entes de ambito territorial inferior al Municipio, que care-
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ceran de personalidad juridica, como forma de organizacion descon-
centrada del mismo para la administracion de niicleos de poblacion
separados, bajo su denominacion tradicional de caserios, parroquias,
aldeas, barrios, anteiglesias, concejos, pedanias, lugares anejos y
otros andlogos, o aquella que establezcan las leyes. 2. La iniciativa
corresponderd indistintamente a la poblacion interesada o al Ayun-
tamiento correspondiente. Este ultimo debe ser oido en todo caso. 3.
Solo podran crearse este tipo de entes si resulta una opcion mas efi-
ciente para la administracion desconcentrada de nucleos de poblacion
separados de acuerdo con los principios previstos en la Ley Orgadnica
2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera.”

¢) La disolucion de las EATIM como contenido del plan economico-fi-
nanciero del articulo 116.bis de la LBRL. El articulo 1.30 de la LRSAL
incluye un nuevo articulo 116.bis: si las corporaciones locales incumplen
el objetivo de estabilidad presupuestaria, el objetivo de deuda publica o
la regla de gasto, tendran que formular un plan economico-financiero.
Este plan debe contener, entre otras medidas necesarias, la supresion de
las EATIM, siempre y cuando, en el ejercicio presupuestario inmedia-
to anterior, se incumpla con el objetivo de estabilidad presupuestaria
o con el objetivo de deuda publica, o que el periodo medio de pago a
proveedores supere en mas de treinta dias el plazo mdximo previsto en la
normativa de morosidad.

d) Regimen transitorio de las EATIM. La nueva regulacion se completa
con el establecimiento de un régimen transitorio, que se reparte entre
dos disposiciones transitorias de la LRSAL: la cuarta, referida al régi-
men previsto para las EATIM ya existentes en el momento de entrada
en vigor de la reforma, y la quinta, para el supuesto de EATIM que se
encuentren en proceso de constitucion en este momento (iniciado antes
del 1 de enero de 2013 y no finalizado el 31 de diciembre de 2013).
En breve, la determinacion del alcance de la incidencia de la reforma de
la LBRL para la LRSAL en la regulacion de las EATIM aconseja diferen-
ciar los tres supuestos siguientes:

a) Incidencia en las EATIM ya existentes en el momento de entrada en
vigor de la reforma de la LRSAL

Las EATIM que ya existian, en el momento de la reforma de la LBRL por
la LRSAL, conservan la personalidad juridica y la condicion de entidad
local (disposicion transitoria cuarta, apartado primero, de la LRSAL).
Esta prevision no es coherente con la eliminacion de las EATIM de la
lista de otras entidades locales del articulo 3.2 de la LBRL.
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En definitiva, estas EATIM sobreviven a la reforma, en el sentido de
que no son eliminadas y conservan su naturaleza juridica. Sin embargo,
ahora tendran que sufrir la introduccion de varias causas de disolucion.
Primera: la disolucion por incumplimiento de la obligacion de presen-
tacion de las cuentas (apartado segundo de la disposicion transitoria
cuarta de la LRSAL). Y segunda: la disolucion como medida contenida
en un plan economico-financiero (articulo 116.bis.2.e) de la LBRL).
Hay que advertir que el vaciamiento del articulo 45 de la LBRL supone
la desaparicion del régimen basico aplicable a este tipo de entidad lo-
cal. En este sentido, hay que tener presente que la nueva regulacion del
articulo 24.bis de la LBRL no resulta de aplicacion a estas EATIM, ya
que tiene un destinatario diferente: este precepto se refiere a un tipo de
“ente” que, a pesar de la identidad de denominacion, no tiene persona-
lidad juridica propia ni la condicion de entidad local. En la prdactica,
la reforma de la LRSAL tiene como consecuencia, con respecto a la re-
gulacion de las EATIM ya existentes, una profundizacion de su interio-
rizacion autonomica, al reducirse la densidad regulatoria de las bases
estatales. Vaciado el articulo 45 y no aplicable el nuevo articulo 24.bis,
solo quedan sujetos a pocas disposiciones especificas de la LBRL que
prevén la obligacion de presentar las cuentas y las causas de disolucion.
b) Incidencia en las EATIM en proceso de constitucion en el momento de
entrada en vigor de la reforma de la LRSAL

La reforma prevé expresamente el supuesto de los niicleos de poblacion
que estén en proceso de constitucion como EATIM en el momento de su
entrada en vigor (disposicion transitoria quinta de la LRSAL). En bre-
ve, se prevé que, Si este proceso se inicio antes del 1 de enero de 2013,
una vez constituida la entidad, ya después de la entrada en vigor de la
LRSAL, tendra personalidad juridica propia y la condicion de entidad
local. En este sentido, equiparable a las EATIM ya existentes antes de
la reforma.

En relacion con el régimen juridico de estas entidades, se prevé expre-
samente que deberan regirse por aquello que disponga la legislacion
autonomica correspondiente (ultimo inciso de la disposicion transitoria
quinta de la LRSAL). Una nueva muestra de la mayor interiorizacion
autonomica que ha experimentado este tipo de entidad local después de
la reforma de la LRSAL.

¢) Incidencia en las EATIM posteriores a la entrada en vigor de la refor-
ma de la LRSAL

El articulo 24.bis de la LBRL, introducido con la reforma de la LRSAL,
tiene como objeto, precisamente, este supuesto: EATIM creadas después

ISSN: 1696-0955 (papel) \ 2695-6101 (digital), junio de 2021, pags. 276-318 289



de la entrada en vigor de la modificacion legislativa. Este precepto in-
troduce el cambio principal que afecta a la misma naturaleza juridica:
la EATIM es una ‘‘forma de organizacion desconcentrada” del munici-
pio (apartado primero del articulo 24.bis de la LBRL). Las consecuen-
cias son muy relevantes: la EATIM no es ya expresion de un fenomeno
de descentralizacion, sino solo de desconcentracion del municipio; no
tiene personalidad juridica propia, sino que tiene que actuar bajo el
paraguas de la personalidad juridica del municipio del cual forme par-
te; y pierde su condicion de entidad local. En palabras del Consejo de
Estado, en el Dictamen 567/2013, se trata de una “auténtica mutacion
de su naturaleza juridica”. Manifestacion de esta mutacion es el cambio
de ubicacion sistemdtica en la LBRL de la regulacion dedicada a las
EATIM. Mientras que el articulo 45 se integra en el titulo 1V, dedicado
a “Otras Entidades Locales”, el nuevo articulo 24.bis se encuentra en
el titulo 11, referido a la organizacion municipal. No parece casual que
este nuevo precepto esté emplazado a continuacion del articulo 24, pero
también en el Estatuto de autonomia de Cataluiia de 2006: en atencion
a la nueva naturaleza de las EATIM, se ubican ahora después de la re-
gulacion dedicada a los organos territoriales de gestion desconcentrada
del municipio.

1V.3. Las entidades municipales descentralizadas en Cataluria

Las EATIM reciben en el ordenamiento juridico catalan la denominacion
propia de entidades municipales descentralizadas (EMD). Son objeto de
regulacion en la legislacion catalana de régimen local, pero también en
el nuevo Estatuto de autonomia de Catalunia.

1V.3.1. Laregulacion de las EMD en el Estatuto de autonomia de Cataluiia
Como peculiaridad en el panorama autonomico comparado, el Estatuto
de autonomia de Cataluiia reconocio expresamente las EMD, en con-
creto, en el articulo 86.7: “Las concentraciones de poblacion que den-
tro de un municipio constituyan niucleos separados pueden constituirse
en entidades municipales descentralizadas. La ley debe garantizarles la
descentralizacion y la capacidad suficientes para llevar a cabo las acti-
vidades y prestar los servicios de su competencia.”

Hay que advertir que este precepto se ubica sistematicamente dentro del
capitulo dedicado a los “gobiernos locales” (capitulo 1V del titulo II,
relativo a las “instituciones”), en coherencia con el reconocimiento a
las EMD de la condicion de entidades locales. En este sentido, integran
el sistema institucional de la Generalitat, en los términos del articulo
2.3 del Estatuto de autonomia. Sin embargo, la especial vinculacion de
este tipo de entidad con el municipio parece justificar la decision del
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legislador estatutario de incluir la prevision especifica de las EMD en
el articulo que tiene como objeto el establecimiento de la regulacion
del municipio y de la autonomia municipal (articulo 86 del Estatuto de
autonomia: “El municipio y la autonomia municipal ”).

El mencionado articulo 86.7 del Estatuto de autonomia reconoce la po-
sibilidad de constituir EMD. Esta declaracion es muy relevante, vista
la modificacion de la examinada reforma de la LBRL operada por la
LRSAL y que, en los términos indicados, cambia la naturaleza de las
EATIM creadas después de la reforma. Esta mutacion de naturaleza no
se prevé en el Estatuto, que, en cambio, garantiza las EMD como un fe-
nomeno de descentralizacion y no solo de desconcentracion municipal:
“La ley debe garantizarles la descentralizacion y la capacidad suficien-
tes para llevar a cabo las actividades y prestar los servicios de su com-
petencia.” El alcance de la garantia de las EMD, que tiene un nicleo
minimo asegurado en el mismo Estatuto, se tiene que determinar en la
ley, a la cual el articulo 86.7 se remite. Esta remision debe entenderse
realizada actualmente en el Texto refundido de la Ley Municipal y de Ré-
gimen Local de Cataluiia, aprobado por el Decreto legislativo 2/2003,
de 28 de abril (TRLMRLC).

1V.3.2. La regulacion de las EMD en la legislacion catalana de régimen
local

El TRLMRL constituye la principal legislacion catalana dictada en de-
sarrollo de la regulacion bdsica estatal en materia de régimen local. Por
lo tanto, también con respecto a las entidades locales de ambito territo-
rial inferior al municipal. Hay que advertir, sin embargo, que no ha sido
reformado para adecuarlo a la modificacion sobrevenida de las bases
contenidas en la LBRL y operada por la LRSAL. No obstante, la disposi-
cion adicional primera del TRLMRL prevé una adaptacion automatica:
“Los preceptos de esta Ley que, por sistematica legislativa, incorporan
aspectos de la legislacion basica del Estado, se entiende que son auto-
mdticamente modificados en el momento en que se produzca la revision
de la legislacion estatal. En el supuesto de modificacion de la legislacion
basica, continuian siendo vigentes los preceptos que son compatibles o
permiten una interpretacion armonica con los nuevos principios de la
legislacion estatal, mientras no haya adaptacion expresa de la legisla-
cion autonomica.”

El articulo 2 del TRLMRLC incluye las EMD dentro de la enumeracion
de “otros entes locales”. Se afirma, de esta manera, que las EMD pre-
vistas “tienen también la condicion de entes locales de Cataluiia’ y, por
lo tanto, personalidad juridica propia.

ISSN: 1696-0955 (papel) \ 2695-6101 (digital), junio de 2021, pags. 276-318 291



La regulacion de las EMD se contiene en el titulo V del TRLMRLC, de-
dicado especificamente a este tipo de entidad local. En este sentido, se
establecen reglas en relacion con la constitucion de las EMD (articulos 79
v 80), sus organos de gobierno y administracion (articulo 81), sus compe-
tencias (articulo 82) y su régimen de funcionamiento (articulo 83).

Es interesante destacar que el legislador catalan ha reconocido autono-
mia, que se califica de “plena”, a las EMD, aunque en unos términos
no equiparables a la autonomia municipal: “Las entidades municipales
descentralizadas, en el ambito de sus atribuciones, tienen plena auto-
nomia para la administracion del nicleo de poblacion. No obstante, los
acuerdos sobre disposicion de bienes, operaciones de crédito y expro-
piacion forzosa tienen que ser ratificados por el ayuntamiento en el pla-
zo de dos meses a contar desde el envio. La falta del acuerdo municipal
dentro de este plazo produce efectos estimatorios” (articulo 83.3 del
TRLMRLC). Y, en relacion con sus atribuciones, el TRLMRLC le atribu-
ve un conjunto de competencias (enumeradas en el articulo 82.1) y pre-
veé la posibilidad de competencias delegadas por el municipio (articulo
82.2). Ademas, si la EMD se crea “en virtud de fusion o de agregacion
de municipios, puede prestar los servicios que gestionaba anteriormente
el municipio extinguido” (articulo §2.3).

1V 4. El derecho de asociacion de las entidades locales y, en particular,
de las entidades municipales descentralizadas

La organizacion territorial se articula entorno de una pluralidad de en-
tidades publicas de diferente nivel territorial. En concreto, en los térmi-
nos ya indicados, el nivel de gobierno se caracteriza por su composi-
cion compleja, ya que estda formado por varios subniveles territoriales
(municipales, supramunicipales o intermunicipales e inframunicipales)
que, a su vez, estan integrados por varios tipos de entidades locales.
Constatada esta realidad, aparece la necesidad de articular mecanismos
Jjuridicos de relacion, en concreto, de colaboracion, entre todos estos su-
Jjetos. La finalidad de estos mecanismos no es otra que dar una respuesta
adecuada a la complejidad misma del sistema y a las disfunciones que
pueden surgir en su funcionamiento ordinario. Es en este contexto que
se plantea el reconocimiento normativo del derecho de asociacion a las
entidades locales.

La Carta europea de autonomia local reconoce, en el articulo 10, “el
derecho de asociacion de las Entidades locales”. De esta regulacion
conviene destacar, en este momento, los tres datos siguientes: De en-
trada, que el reconocimiento del derecho se hace genéricamente a las
“entidades locales” y no solo a un tipo concreto. En segundo lugar, que,
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en rigor, se reconocen dos manifestaciones diferentes y complementarias
del derecho de asociacion. Por una parte, el derecho de las entidades
locales, en el ejercicio de sus competencias, de cooperary asociarse con
otras entidades locales para la realizacion de tareas de interés comun
(apartado primero). Y por otra, el derecho de integrarse en una asocia-
cion para la proteccion y la promocion de intereses comunes (apartado
segundo). Por ultimo, que la Carta hace este reconocimiento del derecho
de asociacion “en el ambito de la ley” (apartado primero), y, por lo tan-
to, su concrecion corresponde al ordenamiento interno de cada estado,
segun las reglas internas de distribucion de competencias.

La Constitucion no ha reconocido expresamente el derecho de asocia-
cion de las entidades locales. Sin embargo, se puede entender que este
derecho es consustancial a la autonomia local y que, por ello, se en-
cuentra implicitamente en el reconocimiento y la garantia constitucio-
nales de la autonomia municipal y provincial. En cualquier caso, en la
referencia a la posible creacion de agrupaciones de municipios diferen-
tes de la provincia (articulo 141.3) es facil incluir a las agrupaciones
voluntarias, es decir, las que encuentran como fundamento el derecho de
asociacion de los municipios.

El legislador basico estatal de régimen local reconoce en los municipios
el derecho de asociarse con otras mancomunidades (articulo 44.1 de la
LBRL). Ademas, desde una perspectiva diferente, también reconoce ge-
néricamente a las entidades locales la posibilidad de constituir asocia-
ciones, de ambito estatal o autonomico, para la proteccion y promocion
de intereses comunes (disposicion adicional quinta de la LBRL).

El Estatuto de Autonomia de Cataluiia, en el articulo 87.2, contiene un
reconocimiento expreso del derecho de asociacion referido a los munici-
pios: “Los municipios tienen derecho a asociarse con otros y a cooperar
entre ellos y con otros entes publicos para ejercer sus competencias, asi
como para ejercer tareas de interés comun. A tales efectos, tienen capa-
cidad para establecer convenios y crear y participar en mancomunida-
des, consorcios y asociaciones, asi como adoptar otras formas de ac-
tuacion conjunta. Las leyes no pueden limitar este derecho si no es para
garantizar la autonomia de los otros entes que la tienen reconocida.”
Por su parte, el legislador catalan de régimen local también reconoce
el derecho de los municipios de asociarse en mancomunidades (articulo
115.1 del TRLMRLC) y en comunidades de municipios (articulo 123.1
del TRLMRLC) y, desde otra vertiente distinta a este derecho, reconoce
genéricamente a los entes locales el derecho de constituir organizacio-
nes representativas de intereses (articulo 133.1 del TRLMRLC).
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De esta breve exposicion puede concluirse que la legislacion infracons-
titucional habitualmente centra el reconocimiento del derecho de aso-
ciacion en relacion con los municipios, cuando se trata del ejercicio
mancomunado de las propias competencias. En cambio, se extiende ge-
néricamente a todas las entidades locales con respecto a la integracion
en asociaciones representativas de intereses.

En el caso de las EMD, ni el Estatuto de Autonomia de Catalunia ni la
legislacion catalana de régimen local le reconocen expresamente el de-
recho de asociacion, en términos equiparables al municipio. Sin embar-
go, si que se garantiza a este tipo de entidad local un ambito de decision
autonomo. En el caso del EAC, no contiene una alusion directa a la
autonomia de las EMD, pero si que asegura la descentralizacion y ca-
pacidad necesaria (articulo 86.7 del EAC). Esta autonomia, en cambio,
si que se reconoce expresamente en la legislacion catalana de régimen
local (articulo 83.3 del TRLMRLC). Teniendo en cuenta que el derecho
de asociacion es un contenido necesario de la autonomia, es pacifico
que las EMD tienen el derecho de asociarse, en las dos dimensiones
indicadas de este derecho, pero siempre en los términos legalmente esta-
blecidos. Es en este punto donde se plantea la cuestion sobre la posible
integracion de una EMD en una mancomunidad de municipios.

IV.5. Los sujetos de la mancomunidad de municipios

1IV.5.1. Las mancomunidades en la legislacion local preconstitucional
Que sdlo los municipios pueden ser miembros de una mancomunidad
parece, en la actualidad, una de sus caracteristicas esenciales y el prin-
cipal rasgo diferenciador de otras figuras de base asociativa en el am-
bito local, como el consorcio, que permite que formen parte de él varios
tipos de sujetos.

Hay que advertir, sin embargo, que esta limitacion subjetiva de la man-
comunidad no siempre ha existido, ya que la legislacion local inmedia-
tamente anterior a la aprobacion de la Constitucion preveia otras opcio-
nes. asi, la Ley 41/1975, de 19 de noviembre, de Bases del Estatuto de
Régimen Local, articulada parcialmente por el Real decreto 3046/1977,
de 6 de octubre.

Esta legislacion preconstitucional preveia expresamente la existencia de
mancomunidades de municipios, integradas unicamente por municipios
(base 13 de la Ley 41/1975 y articulos 10 a 15 del Texto articulado par-
cial de la Ley 41/1975). Pero también la posibilidad de constituir man-
comunidades voluntarias formadas por la asociacion de provincias en-
tre si, que revestian la forma de “mancomunidades provinciales”, para
un adecuado planeamiento, coordinacion y gestion de obras, servicios y
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actividades de interés comun (base 20 de la Ley 41/1975 y articulos 18
a 22 del Texto articulado parcial de la Ley 41/1975).

Las mancomunidades provinciales vivieron su mejor momento en el pri-
mer cuarto del siglo pasado. Las provincias catalanas, agrupadas en
la Mancomunidad de Cataluria, fueron el exponente mas relevante. No
obstante, esta figura asociativa, que encontro su origen no solo en la
busqueda de un complemento de la capacidad de gestion de las dipu-
taciones que se mancomunan, sino también en una voluntad politica de
articular demandas de una gestion autonoma de intereses regionales pe-
culiares, sufrio una vida compleja y finalmente se vio superada por otras
opciones de articulacion territorial.

1IV.5.2. Las agrupaciones de municipios diferentes de la provincia en la
Constitucion

No hay un reconocimiento constitucional expreso de la mancomuni-
dad de municipios. No obstante, el articulo 141.3 de la Constitucion
establece que “Se podran crear agrupaciones de municipios dife-
rentes de la provincia”. Dentro de esta prevision se pueden incluir
las agrupaciones voluntarias, como la mancomunidad de municipios.
Como se puede observar, al menos de la literalidad del precepto
constitucional se deriva que su alcance se limita a las agrupaciones
“de municipios”, es decir, que integran este tipo concreto de entidad
local: el municipio.

Después de la aprobacion de la Constitucion se suscitaron algunas du-
das respecto de la constitucionalidad de las mancomunidades provin-
ciales, previstas expresamente en la legislacion local preconstitucional y
todavia vigente en aquel momento (base 20 de la Ley 41/1975 y articulos
18 a 22 del Texto articulado parcial de la Ley 41/1975). La Sentencia
del Pleno del Tribunal Constitucional 4/1981, de 2 de febrero, admitio
sin discusion la compatibilidad de este tipo de mancomunidades con el
nuevo texto constitucional: “respecto a los articulos 143, 145 y 148 de
la Constitucion, no puede afirmarse a juicio de este Tribunal que los
preceptos impugnados sean opuestos a la Constitucion, dado el carac-
ter sectorial de las Mancomunidades, y el hecho de que puedan existir
obras, servicios o actividades de interés comun para varias provincias
en materia propia de su competencia, con un ambito territorial inferior
v no coincidente con el de una Comunidad Autonoma, o incluso que ésta
decida encomendar a una Mancomunidad” (fundamento juridico 17).
Complementariamente, el Tribunal Constitucional admitio la consti-
tucionalidad del control gubernamental sobre la constitucion de man-
comunidades provinciales porque “pueda incidir en otros intereses ge-
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nerales distintos de los propios de cada una de las provincias que la
forman” (fundamento juridico 17).

1V.5.3. Las mancomunidades de municipios en la legislacion basica es-
tatal de régimen local

El legislador basico estatal en materia de régimen local ha configura-
do la mancomunidad de municipios como una entidad local dotada de
personalidad juridica propia, creada como consecuencia del ejercicio
del derecho de asociacion de los municipios. En efecto, el articulo 3.2.c)
de la LBRL establece: “Gozan, asimismo, de la condicion de Entidades
Locales [...]. Las Mancomunidades de Municipios.” Complementaria-
mente, el articulo 44.2 de la LBRL arniade: “Las mancomunidades tienen
personalidad y capacidad juridicas para el cumplimiento de sus fines
especificos [...].” La base asociativa de esta entidad local se reconoce
en el articulo 44.1 de la LBRL: “Se reconoce a los municipios el derecho
a asociarse con otros en mancomunidades para la ejecucion en comun
de obras y servicios determinados de su competencia.”

Mas alla de las potestades que corresponden a las mancomunidades de
municipios, cuestion regulada en el articulo 4.3 de la LBRL, su régimen
Jjuridico se establece en el articulo 44 de la LBRL, ubicado sistematica-
mente dentro del titulo 1V, dedicado a “Otras Entidades Locales”.
Aquello que interesa destacar en este momento, de la regulacion conte-
nida en la LBRL, es que el legislador estatal configura la mancomunidad
como una agrupacion de municipios. En otras palabras, cuando esta-
blece la regulacion tiene presente que se trata de una entidad asociativa
de ambito subjetivo limitado: una caracteristica esencial de las man-
comunidades, ademds de su cardcter voluntario, es la limitacion de su
ambito subjetivo de aplicacion. En otras palabras, es una asociacion de
un unico tipo de sujeto, en concreto, de una unica clase de entidad local:
el municipio. Este es un rasgo que tradicionalmente permite diferenciar
la mancomunidad de municipios de otros tipos de entidades locales de
base asociativa, como los consorcios locales.

La lectura de la regulacion dedicada por la LBRL a la mancomunidad
sirve como argumento mas que suficiente. De entrada, la denominacion
legal utilizada es, precisamente, la de “mancomunidad de municipios”.
De un modo coherente, se afirma que es el resultado del derecho de
asociacion reconocido a los municipios (articulo 44.1 de la LBRL) y que
tiene como objeto la ejecucion de obras o la gestion de determinados
servicios que deben ser de competencia municipal (articulo 44.1 de la
LBRL). Las demas referencias subjetivas que se hacen en el articulo
44 de la LBRL presuponen que los miembros de la mancomunidad son
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solo municipios: los organos de gobierno de la mancomunidad tienen
que ser representativos de los ayuntamiento mancomunados (articulo
44.2); la elaboracion de los estatutos de la mancomunidad corresponde
a los concejales de la totalidad de los municipios promotores (articulo
44.3.a)); la aprobacion de los estatutos corresponde al pleno de todos
los ayuntamientos (articulo 44.3.c)); o la prevision de que se pueden
integrar en una misma mancomunidad municipios que pertenezcan a
varias comunidades autonomas (articulo 44.5).

En relacion con las mancomunidades provinciales, a pesar de su pre-
vision expresa en la legislacion local precedente y su declaracion de
conformidad con la Constitucion hecha por la Sentencia del Tribunal
Constitucional 4/1981, la LBRL omite cualquier referencia a este tipo
de mancomunidad. Ademds, en la disposicion transitoria novena de la
LBRL se establecio el plazo mdximo de un ano, desde su entrada en vi-
gor, para que el Gobierno acordara, mediante real decreto, la disolucion
de la Mancomunidad de Diputaciones de Régimen Comun, lo cual se
produjo efectivamente por Real decreto 1145/1986, de 6 de junio.

En definitiva, a pesar de la cobertura constitucional de la Sentencia del
Tribunal Constitucional 4/1981, el legislador basico estatal, en el mo-
mento de aprobar la LBRL, decidio limitarse unicamente a las man-
comunidades de municipios, sin prever y regular las mancomunidades
provinciales. La unica excepcion es la recogida en el articulo 41.2 de la
LBRL, en el capitulo dedicado a los regimenes provinciales especiales,
donde se establece la subsistencia de las mancomunidades interinsula-
res en el archipiélago canario, pero se advierte que exclusivamente como
organos de representacion y expresion de los intereses provinciales: “En
el Archipiélago Canario subsisten las mancomunidades provinciales in-
terinsulares exclusivamente como organos de representacion y expresion
de los intereses provinciales. Integran dichos organos los Presidentes de
los Cabildos insulares de las provincias correspondientes, presidiéndo-
los el del Cabildo de la Isla en que se halle la capital de la provincia.”
1V.5.4. Las mancomunidades de municipios en los estatutos de autono-
mia y, en particular, en el Estatuto de autonomia de Cataluria

No todos los estatutos de autonomia prevén expresamente las manco-
munidades. Ademdas, se constata que las referencias estatutarias a esta
figura pueden ser de tres tipos. De entrada, incluyendo alguna prevision
especifica a las mancomunidades en la regulacion sustantiva de la orga-
nizacion territorial en la comunidad autonoma correspondiente. En este
caso, es habitual destacar la vinculacion de la mancomunidad con el
municipio y con su derecho de asociacion (asi, articulos 94 del Estatuto
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de Autonomia de Andalucia, 58 del Estatuto de Autonomia de Extrema-
dura y 75.7 del Estatuto de Autonomia de las Islas Baleares). Por ex-
cepcion, alguna vez la referencia a la posibilidad de mancomunacion se
asocia genéricamente o indeterminadamente a las entidades locales y no
solo al municipio (articulo 98 del Estatuto de Autonomia de Andalucia).
En segundo término, se encuentran alusiones a las mancomunidades en
las atribuciones estatutarias de competencias a la comunidad autonoma
en materia de régimen local. En este sentido, se especifica y, en este sen-
tido, se garantiza la competencia autonomica sobre mancomunidades
v otros tipos de agrupaciones de municipios (asi, articulos 60.1.a) del
Estatuto de Autonomia de Andalucia, 105.2 del Estatuto de Autonomia
de Canarias y 8.1.3 del Estatuto de Autonomia de La Rioja). En ter-
cer y ultimo lugar, algunos estatutos de autonomia, en la remision que
contienen a una ley autonomica reguladora del régimen local, incluyen
expresamente las mancomunidades dentro de su contenido regulatorio
(asi, articulos 94 y 98 del Estatuto de Autonomia de Andalucia, 49 del
Estatuto de Autonomia de Castilla y Leon y 58 del Estatuto de Autono-
mia de Extremadura).

El Estatuto de Autonomia de Cataluiia hace referencia a las mancomuni-
dades en los tres sentidos indicados. En primer lugar, desde una perspec-
tiva sustantiva, en relacion con la organizacion territorial de Cataluria,
reconoce expresamente las mancomunidades en el articulo 87.2. Aunque
la mencion de esta figura se hace con la expresion “mancomunidad” y
no mancomunidad de municipios, la redaccion del precepto pone de ma-
nifiesto la vinculacion de esta entidad asociativa con el derecho de aso-
ciacion de los municipios: “Los municipios tienen derecho a asociarse
con otros y a cooperar entre ellos y con otros entes publicos para ejercer
sus competencias, asi como para ejercer tareas de interés comun. A tales
efectos, tienen capacidad para establecer convenios y crear y participar
en mancomunidades, consorcios y asociaciones, asi como adoptar otras
formas de actuacion conjunta. Las leyes no pueden limitar este derecho
si no es para garantizar la autonomia de los otros entes que la tienen re-
conocida.” El protagonismo del municipio en el ejercicio del derecho de
asociacion en el ambito supramunicipal se confirma en el articulo 83.3
del mismo Estatuto: “Los demas entes supramunicipales [diferentes a
las veguerias y las comarcas] que cree la Generalitat se fundamentan
en la voluntad de colaboracion y asociacion de los municipios.” En este
mismo sentido, segun el articulo 93 del Estatuto: “Los demas entes lo-
cales supramunicipales se fundamentan en la voluntad de colaboracion
y asociacion de los municipios [...].”
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En segundo lugar, el articulo 160.1.a) del Estatuto de Autonomia de Ca-
taluria atribuye a la Generalitat la competencia exclusiva en materia de
régimen local que, respetando el principio de autonomia local, incluye:
“[...] las técnicas de organizacion y de relacion para la cooperacion y
la colaboracion entre los entes locales y entre éstos y la Administracion
de la Generalitat, incluyendo las distintas formas asociativas, manco-
munadas, convencionales y consorciales.”
Por ultimo, el articulo 93 del Estatuto de Autonomia de Catalufia pre-
vé expresamente que “La creacion, modificacion y supresion, asi como
el establecimiento del régimen juridico de estos entes [los otros entes
locales supramunicipales que se fundamentan en la voluntad de cola-
boracion y asociacion de los municipios], se regulan por una ley del
Parlamento”.
1V.5.5. Las mancomunidades de municipios en la legislacion autonomica
de régimen local y, en particular, en la legislacion catalana
Como regla general, las leyes autonomicas de régimen local, dictadas
en desarrollo de las bases estatales en la materia, regulan la mancomu-
nidad de municipios configurada como una agrupacion exclusivamente
de municipios: con la misma limitacion subjetiva del articulo 44 de la
LBRL (asi, articulos 30 a 42 de la Ley 20/20006, de 15 de diciembre,
Municipal y de Régimen Local de las Islas Baleares; 77 a 86 de la Ley
7/1999, de 9 de abril, de Administracion local de Aragon; 29 a 41 de
la Ley 1/1998, de 4 de junio, de Régimen Local de Castilla y Leon, 54
a 74 de la Ley 2/2003, de 11 de marzo, de Administracion Local de la
Comunidad de Madrid; 101 a 103 de la Ley 2/2016, de 7 de abril, de
Instituciones Locales de Euskadi; 135 a 148 de la Ley 5/1997, de 22 de
julio, de Administracion Local de Galicia; 63 a 66 de la Ley 6/1998, de
25 de agosto, de Régimen Local de la Region de Murcia; 51 a 63 de la
Ley 1/2003, de 3 de marzo, de la Administracion Local de La Rioja, 47
a 52 de la Ley foral 6/1990, de 2 de julio, de la Administracion Local de
Navarra; 39 a 46 de la Ley 3/1991, de 14 de marzo, de Entidades Loca-
les de Castilla-La Mancha; y 63 a 77 de la Ley 5/2010, de 11 de junio,
de Autonomia Local de Andalucia).
Sin embargo, y como excepcion, algunas leyes autonomicas que tienen
como objeto especifico la regulacion de las mancomunidades prevén ex-
presamente que pueden ser miembros no solo los municipios, sino tam-
bién las entidades de ambito territorial inferior al municipal. Este es el
caso de Extremadura y de Valencia:
a) En primer lugar, la Ley 17/2010, de 22 de diciembre de mancomunida-
des y entidades locales menores de Extremadura, reconoce el derecho de
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asociarse en mancomunidades a los municipios y a las entidades locales
menores. En este sentido, en el articulo 3.1 establece: “Los municipios
podran asociarse en mancomunidades con el fin de servirse de ellas para
la prestacion en comun de servicios y la ejecucion de obras de su compe-
tencia. Asimismo, las Entidades Locales Menores podran formar parte
de Mancomunidades de acuerdo con los requisitos y procedimientos pre-
vistos en la presente ley.” Complementariamente, el apartado tercero de
este mismo articulo afiade: “En el ambito de sus competencias, las enti-
dades locales menores de Extremadura gozan del derecho a constituir-
se e integrarse en mancomunidades, de las que formen parte al menos
dos municipios, si para ello cuentan con la autorizacion de la iniciativa
por el municipio matriz al que estén adscritas. Dicha autorizacion se
entenderd emitida si solicitada la misma por la entidad local menor al
Ayuntamiento matriz y transcurrido el plazo de un mes éste no hubiera
adoptado acuerdo motivado en contra de aquella.” De una manera co-
herente, la regulacion que se establece de la mancomunidad —también la
modalidad peculiar de las mancomunidades integrales— tiene presente
que pueden ser miembros los dos tipos de entidades locales menciona-
dos. Asi, por ejemplo, en la determinacion del concepto y la naturaleza
Jjuridica de las mancomunidades, el articulo 4 dispone. “Las mancomu-
nidades de Extremadura son entidades locales voluntarias de cardcter
no territorial, que gozan para el cumplimiento de los fines sefialados en
sus estatutos de personalidad y capacidad juridica propia, distinta de la
de los municipios y entidades locales menores que las integran.”

En este punto, es de interés el Dictamen 345/2010 del Consejo Con-
sultivo de Extremadura, dictado en relacion con el anteproyecto de ley
de mancomunidades y entidades locales menores de Extremadura. Con
respecto a la posibilidad de que las entidades locales menores formen
parte de una mancomunidad de municipios, el organo consultivo hace
las siguientes consideraciones. «Segun se ha expuesto mds atras, el de-
recho a asociarse se reconoce a los municipios derivado de la auto-
nomia constitucionalmente garantizada que predica el articulo 140 de
la Constitucion. Una forma juridica de expresion del derecho son las
mancomunidades, figura tipica del ordenamiento local. Por ello, la Ley
7/85, norma basica, lo incorpora y desarrolla cuando, en el articulo
44, regula las mancomunidades como expresion del derecho de los mu-
nicipios a asociarse con otros para la ejecucion en comun de obras y
servicios determinados de su competencia. Por ello, son estos sujetos
Jjuridicos publicos territoriales, a los que alude la ley, los llamados a
configurarlas y debe ser respetado por la legislacion de la Comunidad
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autonoma extremeria cuando regula tales entidades. Es verdad que tal
precepto no menciona que ese derecho pueda ser ejercido por las entida-
des locales menores, ni estan protegidas por esa garantia constitucional,
lo que implica una naturaleza juridica distinta que arrastra numerosas
consecuencias respecto a sus potestades, competencias y relaciones con
el municipio matriz. Omision que se traslada al derecho supletorio al
que, mas atras, ha hecho mencion, considera a las mancomunidades
como asociacion de municipios. En el mismo sentido se pronuncian las
diferentes leyes de las Comunidades Autonomas que han legislado sobre
la materia no introduciendo ninguna novedad sobre lo ya expuesto.

Sin embargo, el articulo 4 de la norma proyectada y concordantes, ob-
jetados en el Informe de la Direccion General de los Servicios Juridicos
que acompania el Expediente, declara, en el parrafo segundo, del articu-
lo 4.1, que: “...que podran formar parte de Mancomunidades de acuer-
do con los requisitos y procedimientos previstos en la presente Ley”.
Declara, en el apartado 2, que podran constituirse y asociarse parecien-
do circunscribir tal integracion a las mancomunidades integrales, para,
posteriormente, declarar abiertamente el “...derecho a constituirse e in-
tegrarse en mancomunidades...” en el apartado 3, del mismo articulo.
Se hace mencion en los distintos apartados del precepto a las cautelas,
requisitos y efectos del silencio respecto a tales actos del municipio ma-
triz al que estén adscritas.

Este Consejo interpreta que, con tales previsiones, la Comunidad Au-
tonoma no ha vulnerado la normativa basica estatal, prevista en la Ley
7/1985, respecto a la regulacion de mancomunidades y entidades locales
menores, porque respeta la configuracion contenida en ella respecto a
las citadas mancomunidades, al exigir y prevalecer la voluntad del mu-
nicipio matriz sobre la iniciativa o los actos que adoptan las Entidades
locales menores: para ser validos y eficaces necesitan la ratificacion o
el consentimiento de su municipio matriz. Es éste, como representante
de todos los intereses que le son propios, del interés general dentro del
que también se engloba el de la entidad local menor que exista y forme
parte de él, quien permite, en ultima instancia, ejercitar validamente
la iniciativa de formar parte de una mancomunidad, articulo 9.3 de la
norma proyectada, a través de su aprobacion o ratificacion, y quien debe
ratificar todos y cada uno de los actos y acuerdos que sean necesarios
adoptar para el ejercicio de sus potestades por las citadas entidades en
el seno de las Mancomunidades. Es, por tanto, el municipio matriz el que
decide, en ultima instancia, asociarse con los demads, y fija el marco de
tal asociacion a través del nucleo diferenciado que representa la entidad
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local para la prestacion de determinados servicios o la realizacion de
obras que son competencia de esta ultima.

Piénsese que, a pesar del reconocimiento “del derecho” predicado por
la norma para asociarse y formar parte de una mancomunidad a favor
de las entidades locales menores, y facultarlas para iniciar el procedi-
miento para su consecucion, la no aprobacion de tal proposito por el
municipio al que pertenece bastaria para vaciarlo de contenido, aunque
la norma proyectada haya regulado el silencio, frente a las solicitudes
de aprobacion ante el municipio matriz, en sentido positivo. Vuelve asi,
en esta peculiar relacion, a ponerse de manifiesto la distinta posicion del
municipio matriz y la entidad local que de él depende.»

b) En segundo lugar, la Ley 21/2018, de 16 de octubre, de Mancomuni-
dades de la Comunidad Valenciana, también reconoce expresamente la
posibilidad de que las entidades locales menores puedan formar parte
de las mancomunidades de municipios. El punto de partida, en efecto,
es que las mancomunidades son el resultado del ejercicio del derecho
de asociacion de los municipios: “Los municipios podran asociarse vo-
luntariamente en mancomunidades con el fin de servirse de ellas para la
prestacion en comun de servicios y la ejecucion de obras de su competen-
cia” (articulo 3.1). No obstante, se admite seguidamente la integracion
de entidades locales menores: “Asimismo, las entidades locales menores
podran formar parte de las mancomunidades, si, para ello, cuentan con
la autorizacion de la iniciativa por el municipio matriz al cual estén
adscritas, que unicamente podra denegarse por razones justificadas en
la prestacion del servicio publico y su eficacia. Para la organizacion y
el funcionamiento de las mancomunidades, todas las referencias efec-
tuadas en esta ley y en los estatutos a los alcaldes y plenos municipales
deben entenderse tambien referidas, respectivamente, a los presidentes
v las juntas vecinales de las entidades locales menores” (articulo 3.4).
La legislacion catalana de régimen local sigue la regla general, de las
demas legislaciones autonomicas y del articulo 44 de la LBRL, al con-
figurar la mancomunidad de municipios como una agrupacion pensada
unicamente por los municipios, es decir, con la limitacion subjetiva an-
tes mencionada. En este sentido, el TRLMRLC, después de afirmar que
las “mancomunidades de municipios "—con esta denominacion— tienen
la condicion de entes locales de Cataluria (articulo 2), reconoce a los
municipios el derecho de asociarse en mancomunidades de municipios
(articulo 115.1). La regulacion sustantiva de esta figura asociativa en el
TRLMRLC presupone que solo los municipios forman parte de la man-
comunidad: asi, la indicacion de los municipios que integra, como un
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contenido minimo necesario de los estatutos de la mancomunidad (ar-
ticulo 116.2); la exigencia de que los organos de gobierno de la man-
comunidad sean representativos de los ayuntamientos (articulo 116.3);
la atribucion de la iniciativa para la constitucion de la mancomunidad
a los ayuntamientos que se asocian (articulo 117); el protagonismo de
estos ayuntamientos en el procedimiento de aprobacion y modificacion
de los estatutos (articulos 118 a 120); y también en el caso de disolucion
(articulo 121). Hay que advertir, complementariamente, que la regula-
cion de las EMD contenida en el TRLMRLC (articulos 78 a 83) tampoco
contempla la participacion de este tipo de entidad local a las mancomu-
nidades de municipios.

En definitiva, a diferencia de los supuestos excepcionales examinados de
Extremadura y de Valencia, el legislador catalan no ha previsto expresa-
mente, ni en el TRLMRLC ni mediante la aprobacion de una ley especifi-
ca sobre mancomunidades o sobre EMD, la posibilidad de que las EMD
puedan formar parte de una mancomunidad de municipios.

1V.6. La posibilidad de integracion de las entidades de ambito territorial
inferior al municipal en las mancomunidades de municipios en la doc-
trina de los organos consultivos

Es muy reducida la doctrina de los organos consultivos en relacion con
la posibilidad de integracion de una entidad de ambito territorial in-
ferior al municipio en una mancomunidad de municipios. Se han pro-
nunciado expresamente sobre esta cuestion el Consejo de Estado y el
Consejo Consultivo de Castilla-La Mancha.

1IV.6.1. La posicion del Consejo de Estado

Se puede constatar una evolucion en la doctrina del Consejo de Estado:
su posicion no es coincidente antes y después de la aprobacion de la
Constitucion.

Antes de la aprobacion de la Constitucion, en el marco de la legislacion
de régimen local preconstitucional, en concreto, del articulo 34 de la
Ley de Régimen Local de 1955, la aprobacion de los estatutos de las
mancomunidades correspondia al Consejo de Ministros, previo dicta-
men del Consejo de Estado. Esta intervencion preceptiva del Consejo de
Estado en materia de mancomunidades propicio que tuviera la oportu-
nidad de pronunciarse expresamente sobre la cuestion que aqui interesa,
es decir, el ambito subjetivo de las mancomunidades. En este contexto,
el organo consultivo se manifesto reiteradamente en sentido favorable
a que una entidad local menor pueda ser parte de una mancomunidad
de municipios y, ademads, en condiciones de igualdad con los municipios
integrantes.
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a) En el Dictamen de 7 de enero de 1966 (expediente n°34.550), el Con-
sejo de Estado hace un “andlisis juridico de las mancomunidades mu-
nicipales y elementos conceptuales”. En relacion concretamente con los
“elementos subjetivos” de la mancomunidad, afirma que pueden entrar
a formar parte de las mancomunidades de municipios no solo los muni-
cipios, sino también las provincias y las entidades locales menores: “In-
discutiblemente, por esencia, la posibilidad de que entren a formar parte
de las mancomunidades los municipios, parece preciso admitir asimismo
que puedan formar parte de ellas las entidades locales menores, por la
obvia razon de que éstas aparecen subrogadas en parcelas de la compe-
tencia municipal que pueden constituir fines de mancomunidades, y, en
tal supuesto, representaria una innecesaria complicacion administrativa
al exigir la intermediacion municipal, aparte de que ello supondria tanto
como un menoscabo de la naturaleza que la Ley atribuye a tales enti-
dades menores.” Y aniade: “Parece asimismo que pueden formar parte
de ellas las Diputaciones, tanto por no existir precepto alguno legal ni
reglamentario que lo impida, como por las razones positivas de que la
esfera de competencia de las mancomunidades puede suponer coinci-
dencia con la de las diputaciones, siendo por ello preferible que éstas
se integren en aquéllas, a efectos de una mejor coordinacion. Tal parece
ser, ademas, el espiritu de la Ley, manifiesto en otras instituciones, tales
como la cooperacion provincial a los servicios municipales.”

De este dictamen hay que destacar, ademas de la posicion favorable a
la integracion de las entidades locales menores en una figura asociati-
va que legalmente ya se denominaba como “mancomunidad de munici-
pios”, los argumentos en que se fundamenta esta opinion. De su lectura
se deriva que son tres las razones esgrimidas, vinculadas todas ellas en
la argumentacion. De entrada, la razon —que se califica de “obvia’— de
que las entidades locales menores realizan su actuacion en ambitos pro-
pios de la competencia municipal (“aparecen subrogadas en parcelas de
la competencia municipal”’) y que estas actuaciones pueden ser objeto
de la mancomunidad. El segundo motivo es que, vista esta hipotesis, no
permitir la integracion de la entidad local menor y, en cambio, “exigir la
intermediacion municipal” representa ‘“‘una innecesaria complicacion
administrativa”. Por ultimo, como tercera razon, se aniade que no per-
mitir que sea parte en la mancomunidad y, en consecuencia, ser nece-
saria la intermediacion del municipio, supondria “un menoscabo de la
naturaleza que la Ley atribuye a tales entidades menores”. Esta natura-
leza, legalmente reconocida, es la de tener la condicion de “entidad mu-
nicipal”. En efecto, segun recuerda el Consejo de Estado, el articulo 10
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de la Ley de Régimen Local, en aquel momento vigente, enumera como
entidades municipales las siguientes: el municipio, la entidad local me-
nor, la mancomunidad municipal voluntaria y la agrupacion municipal
forzosa.

b) En el Dictamen de 26 de septiembre de 1968 (expediente n°® 36.132),
el Consejo de Estado reitera el analisis sobre los “elementos subjetivos”
de la mancomunidad de municipios, con remision a su doctrina sobre
esta cuestion: “Indiscutible, por esencia, la posibilidad de que entren
a formar parte de las mancomunidades los municipios, parece preci-
so, asimismo, admitir que puedan integrarse en ellas las diputaciones y
entidades locales menores, problema sobre el que el Consejo de Estado
no se extiende en este dictamen, por ser ajeno a él y por haberlo hecho
en otras ocasiones en que quedo clara su doctrina sobre el particular.”
En definitiva, en este dictamen el Consejo de Estado se limita a reiterar
aquello que considera “clara doctrina” sobre la cuestion.

¢) La doctrina general formulada en el Dictamen del Consejo de Estado
de 18 de diciembre de 1969 (expediente n° 36.810), se recoge en estos
términos: “Puede formar parte de una mancomunidad una entidad local
menor en plano de igualdad con los restantes municipios que integran
aquélla.” La justificacion esgrimida es de interés: «La unica duda que
podria suscitarse en este ultimo aspecto, el hecho de que forme parte
de la Mancomunidad una Entidad Local Menor en plano de igualdad
con los restantes Municipios, puede considerarse salvado en el presente
caso, a juicio de este Consejo, en virtud de una interpretacion extensiva
de la expresion “Municipios” a los que la Ley entiende referidas las
Mancomunidades, teniendo en cuenta el cardcter voluntario de la Man-
comunidad; el hecho de que el Municipio a que pertenece estd igualmen-
te integrado en la Mancomunidad; el cardcter de Entidades Municipales
que tienen las Entidades Locales Menores, segun el articulo 10 de la
Ley, las dificultades a que podria dar lugar, en cuanto al abastecimiento
de aguas de la poblacion de la mencionada Entidad Local Menor, el he-
cho de que la voluntad inicial implicita del correspondiente Municipio
es la de no asumir su competencia en este orden, por lo que nace legal-
mente la competencia de la propia Entidad Local Menor, para igual fin,
segun el articulo 107.e) de la Ley; y finalmente, por las varias normas
de dicha Ley que hacen extensivas, en otros aspectos, a las Entidades
Locales Menores el régimen de los Municipios.»

De este dictamen hay que destacar, ademas de la reiteracion en la po-
sicion favorable a la integracion de las entidades locales menores en
la mancomunidad, que el Consejo de Estado ariade ahora que pueden
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formar parte en condiciones de igualdad con el resto de municipios
participantes (“en plano de igualdad con los restantes municipios”).
Destaca el organo consultivo que el unico obstdaculo para admitir esta
equiparacion (“la unica duda que podria suscitarse en este ultimo as-
pecto, el hecho de que forme parte de la Mancomunidad una Entidad
Local Menor”) es la propia denominacion legal de la figura asociativa
como “‘mancomunidad de municipios”. Este obstaculo, sin embargo, se
puede considerar superado, en virtud de una interpretacion extensiva de
la expresion “municipios”, a los cuales la Ley de Régimen Local, vigen-
te en aquel momento, entiende referidas las mancomunidades. Hay que
advertir que, de forma prudente, el organo consultivo considera supe-
rado el obstaculo legal en relacion con el caso concreto que se examina
(“puede considerarse salvado en el presente caso”). A continuacion, el
Consejo de Estado enumera una serie de razones que, a su parecer, per-
miten justificar esta superacion. Primero. el caracter voluntario de la
mancomunidad. Segundo: el hecho de que el municipio al cual pertenece
la entidad local menor también esta integrado en la mancomunidad. Ter-
cero. la naturaleza juridica de las entidades locales menores, que tienen
legalmente la condicion de “entidades municipales” (articulo 10 de la
Ley de Régimen Local). Cuarto: la voluntad municipal implicita de no
asumir la competencia, de modo que, de conformidad con la normativa
vigente en aquel momento (articulo 107.e) de la Ley de Régimen Local),
nace la competencia de la entidad local menor, con la finalidad de ga-
rantizar la prestacion del servicio. Y quinto. el hecho de que la Ley de
régimen local reiteradamente, en otros aspectos, haga extensivo a las
entidades locales menores el régimen propio de los municipios.

Un cambio de posicion del Consejo de Estado se constata en el Dic-
tamen de 11 de febrero de 1982 (expediente n° 43.969). Por lo tanto,
emitido después de la aprobacion de la Constitucion, pero antes de la
publicacion de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases
del Régimen Local y, en consecuencia, mientras seguia en vigor la le-
gislacion local preconstitucional en todo aquello que no contradijera el
nuevo texto constitucional. En este dictamen, en efecto, el Consejo de
Estado niega que las entidades locales menores puedan ser parte de una
mancomunidad de municipios para no “desnaturalizar” un tipo orga-
nizativo que legalmente se refiere a la “colaboracion intermunicipal ”.
El dictamen se emite en relacion con un expediente para la constitucion
y aprobacion de los estatutos de una mancomunidad que tiene como ob-
jeto la gestion recaudatoria de tributos municipales. Segun el Consejo
de Estado: “Sin duda, por ello, la iniciativa ha sido fomentada por las
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instancias provinciales [...]. No obstante, la participacion de la diputa-
cion se limita a una funcion de promocion, lo cual es logico, pues otra
cosa seria participar de lleno en los fines de la mancomunidad, lo que,
en puridad, habria hecho necesaria otra figura organizativa mas cerca-
na a los consorcios, al tratarse de entes de distinta naturaleza. En esta
linea, parece acertada al Consejo de Estado la sugerencia de la Comi-
sion Provincial de Colaboracion del Estado con las Entidades Locales,
al determinar que entre los futuros participes de la mancomunidad no
pueden estar ni las entidades locales menores ni las camaras o corpora-
ciones de otra indole, pues su presencia en la mancomunidad desnatura-
lizaria este tipo organizativo que, desde el punto de vista legal —articulos
10 y siguientes del Decreto 3046/1977, de 6 de octubre— va referido a la
colaboracion intermunicipal.”
Queda clara la nueva posicion del Consejo de Estado: la mancomunidad
es un instrumento organizativo que legalmente se configura para hacer
posible la colaboracion intermunicipal. En consecuencia, solo los muni-
cipios —que deciden voluntariamente colaborar entre ellos— pueden ser
miembros de esta figura asociativa. Permitir la integracion de cualquier
otro sujeto, incluidas las entidades locales menores, “desnaturalizaria”
la mancomunidad, que es legalmente de municipios. La participacion de
estos otros sujetos, junto con los municipios, se tiene que articular, en
definitiva, a traveés de otros instrumentos de base asociativa que legal-
mente estén previstos, como los consorcios.
1V.6.2. La posicion del Consejo Consultivo de Castilla-La Mancha
El Consejo Consultivo de Castilla-La Mancha emitio el Dictamen
60/1997, de 30 de septiembre, pedido con cardcter facultativo, especi-
ficamente sobre la cuestion de la posibilidad o no de incorporar una
entidad local menor en una mancomunidad de municipios. Aunque la
consulta se formula en este términos abstractos o genéricos, el organo
consultivo reconoce que la peticion de dictamen trae causa de un caso
concreto: una entidad local menor tenia solicitada su incorporacion
“como miembro de pleno derecho” en una mancomunidad de munici-
pios ya existente, con la constatacion de que sus estatutos solo hacian
referencia a municipios. Segun consta en el mencionado dictamen, se
emitio un informe juridico favorable a su incorporacion, de 10 de marzo
de 1997, por el Servicio de Régimen Juridico de la Direccion General de
Administracion Local. Sin embargo, se acordo solicitar posteriormente
dictamen facultativo al Consejo Consultivo de Castilla-La Mancha.
El organo consultivo centra la consulta en los siguientes términos: “Se
trata por tanto de dilucidar si a tenor de la legislacion vigente cabe o no
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la posibilidad de integracion de una entidad local menor en una man-
comunidad de municipios.” La metodologia utilizada en el dictamen se
resume de esta manera: “‘Procede, en primer término, acotar las normas
desde las que responder a la consulta y, a partir de las mismas, hacer
una interpretacion logica, dado que, como se verad, no hay en ellas una
respuesta directa a la cuestion sometida a consulta.”

El razonamiento del Consejo Consultivo de Castella-La Mancha, en el
Dictamen 60/1997, parte de las siguientes premisas:

a) El dato factico de la efectiva presencia de entidades locales menores
en algunas mancomunidades de municipios de la comunidad autonoma.
En concreto, segun se informa, la consulta en el Registro de Mancomuni-
dades de Castilla-La Mancha acredito, en aquel momento, la existencia
de ocho de ellas con participacion de entidades locales menores como
miembros. Se advierte, sin embargo, que esta afirmacion se hace “Aun-
que no se haya examinado el procedimiento seguido en su constitucion
ni se pueda dejar constancia fehaciente de que ese dato de la realidad no
haya sido objeto de controversia legal o judicial alguna”.

b) La falta de jurisprudencia directamente aplicable a la cuestion que es
objeto de la consulta.

¢) La falta de doctrina cientifica especializada sobre esta misma cues-
tion. En este punto, el Consejo Consultivo de Castilla-La Mancha cita la
posicion no coincidente de algunos autores, pero concluye que, en reali-
dad, “mas que respuestas contradictorias en la doctrina, podemos seria-
lar ausencia de estudios monogrdficos que aborden la cuestion desde las
diversas vertientes que pueden plantearse y desde las que dar respuesta
a la multiplicidad de casos que la realidad puede presentar.”

d) La existencia de una doctrina del Consejo de Estado especificamente
sobre la cuestion que es objeto de la consulta: la posibilidad de que las
entidades locales menores sean miembros de mancomunidades de muni-
cipios. En este sentido, se indican los dictamenes del Consejo de Estado
va examinados en el apartado anterior de este dictamen de la Comision
Juridica Asesora.

El Consejo Consultivo de Castilla-La Mancha hace algunas considera-
ciones valorativas en relacion con esta doctrina del Consejo de Esta-
do. De entrada, estima que la posicion favorable del Consejo de Estado
a la integracion de entidades locales menores en mancomunidades de
municipios, asi como la justificacion esgrimida en su defensa, a pesar
de los cambios normativos producidos, se puede mantener todavia hoy:
“Cabe afirmar que la linea de argumentacion contenida en los dictame-
nes del Consejo de Estado que se han pronunciado directamente sobre
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esta cuestion sigue siendo valida en lo referente a la participacion de las
entidades locales menores.”
En segundo término, califica el ultimo dictamen del Consejo de Estado,
va emitido después de la aprobacion de la Constitucion, como una “ma-
nifestacion incidental”, pone en duda la realidad del cambio de posicio-
namiento (“parece implicar un cambio respecto a la doctrina mantenida
por el Consejo de Estado”) y, en todo caso, es objeto de critica por
falta de fundamento legal: «Esta ultima manifestacion incidental, que
parece implicar un cambio respecto a la doctrina mantenida por el Con-
sejo de Estado, invoca un precepto [articulo 10y siguientes del Decreto
3046/1977, de 6 de octubre] que textualmente dice asi: “Los municipios
podran mancomunarse entre si para el establecimiento y desarrollo de
obras, servicios y otros fines propios de su competencia peculiar”; for-
mulacion que, en modo alguno, por si sola da fundamento al cambio en
la doctrina del Consejo de Estado, en cuanto que ésta se habia formu-
lado sobre bases legales en las que la mancomunidad estaba referida al
derecho de asociacion explicita y especificamente de los Municipios por
lo que no habia sido nunca su participacion lo que generaba dudas sino
la de otras entidades.»
Por ultimo, destaca que el Consejo de Estado establecio su doctrina sin
invocacion de ningun precepto legal en concreto, debido a que, en aquel
momento, no habia ninguna norma que tratara directamente la cuestion:
“Conforme consta en las citas hechas del Consejo de Estado, éste eva-
cuaba sus dictamenes sin hacer invocacion de precepto legal alguno que
directamente resolviera la cuestion.”
e) La falta de una solucion normativa expresa y especifica a la cues-
tion que es objeto de la consulta. En efecto, en el momento que emite el
dictamen, el Consejo Consultivo de Castilla-La Mancha constata que
la legislacion vigente, como sucedia con la doctrina establecida por el
Consejo de Estado, “tampoco daba una respuesta directa, explicita, a la
cuestion, generdandose dudas sobre la posible participacion de las enti-
dades locales menores en las mancomunidades”. En consecuencia, para
resolver la consulta “sigue siendo necesaria una interpretacion logica
del conjunto de la legislacion aplicable para dar respuesta a la cuestion
objeto de dictamen”.
f) Del conjunto de la legislacion aplicable, formada principalmente por
la LBRL y la Ley 3/1991, de 14 de marzo, de las Entidades Locales de
Castilla-La Mancha, el organo consultivo extrae las siguientes dos con-
clusiones. Primera: ni la normativa reguladora de las mancomunidades
ni la de las entidades locales menores han previsto la participacion de
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estas segundas en las primeras. Y segunda: la legislacion basica estatal
sobre régimen local y, por remision, la legislacion autonomica en la ma-
teria, han concedido a los municipios una gran autonomia para configu-
rar las mancomunidades. Asi, desde el punto de vista de sus potestades
v prerrogativas, la mencionada ley autonomica les atribuye, entre otras,
las potestades de autonormacion y de autoorganizacion. Por este moti-
vo, “cabe concluir que queda a la libre disposicion de los municipios la
configuracion de las mancomunidades en todo lo no previsto por la Ley
y estas mismas a completar a partir de sus estatutos su propio ordena-
miento”.

Sobre las premisas indicadas, el Consejo Consultivo de Castilla-La
Mancha, en el Dictamen 60/1997, en resolucion de la consulta plantea-
da, llega a la siguiente conclusion: “Que la legislacion de régimen local
basica y autonomica no impide la participacion de una entidad local
menor en una mancomunidad municipal, si bien esta posibilidad esta
asociada, como minimo, al hecho de que esté prevista en los estatutos
de la mancomunidad.” Conclusion que se fundamenta con un conjunto
de argumentos:

a) Las EATIM participan de la naturaleza juridica de entidad “muni-
cipal” y, por lo tanto, su participacion en la mancomunidad también
puede ser explicada como una forma de colaboracion intermunicipal
en aquellos supuestos en los cuales un municipio ejercite alguna de sus
competencias “a través” de las entidades locales menores.

En concreto, en relacion con la afirmacion del Dictamen del Consejo de
Estado n° 43.969, emitido después de la aprobacion de la Constitucion,
segun la cual la participacion de entidades diferentes al municipio des-
naturalizaria la mancomunidad, el Consejo Consultivo de Castilla-La
Mancha sostiene que «Esta afirmacion si bien es aceptable referida a
“camaras” o ‘“‘corporaciones de otra indole”, no resulta serlo en re-
lacion con las entidades locales menores, pues su participacion cabe
explicarla también como una forma de colaboracion intermunicipal alla
donde un municipio ejerza alguna de sus competencias y preste algunos
de sus servicios a través de dichas entidades.»

En definitiva, segun el Dictamen 60/1997, del Consejo Consultivo de
Castilla-La Mancha, la entidad local menor “forma parte” del munici-
pio. Por consiguiente, “la homogeneidad” de la mancomunidad no se
altera por la participacion de las EATIM. En este punto, el érgano con-
sultivo recuerda la configuracion que de estas entidades locales menores
hace la Sentencia del Tribunal Constitucional 214/1989: “son entidades
que, aun cuando aparezcan dotadas de personalidad juridica, no dejan
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de formar parte de la entidad municipal, actuando en régimen de des-
centralizacion.”

b) Las competencias de las EATIM son de “caracter municipal”: tienen
atribuidas la ejecucion de obras y prestacion de servicios de su interés
v las otras que pueda delegar el municipio. Por su naturaleza, estas
competencias pueden constituir el objeto de una mancomunidad. En
consecuencia, “no cabe privar de forma general a priori a las EATIM
de la posibilidad de integrarse en esa formula asociativa si previamente
tienen reconocida personalidad juridica y competencia sobre la materia
cuya gestion va a ser encomendada a la mancomunidad”.

¢) En el caso concreto de la Comunidad Autonoma de Castilla-La Mancha
“la posibilidad abstracta, teorica, de la participacion de las EATIM en las
mancomunidades estd reforzada por la regulacion que de ambas hace”
la Ley autonomica 3/1991: atribuye a ambas entidades la totalidad de las
potestades propias de los municipios, incluidas las de autoorganizacion y
de autonormacion. En concreto, el legislador autonomico ha optado por
ampliar el alcance y el contenido de la autonomia municipal en relacion
con la regulacion de las mancomunidades: la organizacion y el régimen
de funcionamiento se establecen en sus estatutos, que son aprobados por
los municipios. Por lo tanto, “nada impide legalmente que los Municipios,
desde esta autonomia —y a la vista de las potestades de autoorganizacion
de las EATIM y de las Mancomunidades— establezcan en los Estatutos de
éstas la posibilidad de integracion de las EATIM que presten los servicios
que constituyen el objeto y fines de la Mancomunidad ™.

Una vez argumentada su tesis, el Consejo Consultivo de Castilla-La
Mancha, en el Dictamen 60/1997 concluye con algunas consideraciones
generales relativas a la cuestion objeto de la consulta. En breve sintesis,
son las siguientes:

a) La cuestion de la participacion de las EATIM en las mancomunida-
des de municipios “ha de insertarse en la mas amplia y decisiva de la
articulacion entre Municipio y EATIM, cuya posicion constitucional y
estatutaria estd claramente diferenciada”. Esta relacion, segun el cri-
terio del organo consultivo, esta necesitada de una “clarificacion”. Y
constata que, en algunos aspectos, como el que es objeto de la consulta,
la clarificacion todavia no se ha producido.

b) El fundamento de la participacion de las EATIM en las mancomuni-
dades de municipios, a falta de un reconocimiento legal expreso, debe
encontrarse no tanto en la autonomia de las entidades locales menores
¥, por lo tanto, en su derecho de asociacion, sino mas bien en los moti-
vos que justifican la creacion de este tipo de entidad. Segun razona el
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organo consultivo, en efecto, con fundamento en la doctrina del Tribu-
nal Constitucional, la autonomia de las EATIM no es equiparable a la
propia de los municipios. En general, no es posible equiparar estos dos
tipos de entidades locales. Asi, en el caso de la Comunidad Autonoma
de Castilla-La Mancha, las EATIM no tienen rango estatutario. Ademas,
segun la norma estatutaria, la region se organiza territorialmente en
municipios y provincias, sin mencion a las entidades locales menores.
En consecuencia, es mas adecuado fundamentar la participacion de las
EATIM en las mancomunidades en las razones que justifican su existen-
cia, “en las razones que motivan su constitucion, —directamente enlaza-
das con la mejor prestacion de los servicios de competencia municipal a
los vecinos—, y en una articulacion mds positiva que conflictiva entre la
Entidad Local Menor y el Municipio de los que forma parte”.

¢) El Consejo Consultivo de Castilla-La Mancha es consciente de que,
en el Dictamen 60/1997, solo da respuesta especificamente a la consulta
planteada, pero que hay otras dudas conexas que quedan pendientes,
aunque su andlisis no tendria que determinar un cambio de posicion del
organo consultivo: “Respecto a la posible participacion de una EATIM
en el procedimiento de constitucion de una mancomunidad en la que
el municipio del que sea parte no tenga interés en integrarse o en otra
va formada y a otros multiples supuestos, la ley nada dice, lo cual si
bien puede implicar dudas sobre la forma en que pueda desenvolverse la
tramitacion oportuna, no supone un obstaculo insalvable ni conlleva la
negacion de esa posibilidad.”

Por ultimo, hay que dejar constancia de que la tesis mantenida en el
Dictamen 60/1997 es coherente con la defendida posteriormente por
el mismo Consejo Consultivo de Castilla-La Mancha en el Dictamen
44/1999, de 25 de mayo. Este Dictamen también se dicta como conse-
cuencia de una consulta facultativa en la cual se pide la opinion del
organo consultivo en un supuesto curioso y de interés. Culminado el
proceso de segregacion dentro de un municipio que es miembro de una
mancomunidad de municipios, una EATIM desaparece y nace un nuevo
municipio. La poblacion de la EATIM y, ahora, del nuevo municipio, re-
cibe ininterrumpidamente los servicios prestados por la mancomunidad.
En este contexto, se pide un dictamen para averiguar la incidencia de
la segregacion mencionada dentro de la mancomunidad y, en concreto,
si la integracion del nuevo municipio (resultado de la antigua EATIM)
en la mancomunidad resulta automaticamente, por el hecho de que ya
formaba parte de ella a través del municipio de origen, o bien hay que
seguir el procedimiento establecido normativamente para la adhesion
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de nuevos municipios. En otras palabras, la cuestion juridica suscitada
es la forma de integracion en una mancomunidad de un municipio de
nueva creacion, pero que ya formaba parte de él en la medida que antes
era una EATIM de un municipio miembro. Después de varias considera-
ciones, el organo consultivo concluye que, por su reconocimiento formal
como miembro, serd necesario modificar los estatutos de la mancomu-
nidad.

1IV.7. La posibilidad de integracion de las EMD en las mancomunidades
de municipios en Catalunia

Corresponde ahora dar respuesta a la consulta planteada y que es el
objeto de este dictamen: que la Comision Juridica Asesora se pronuncie
si, de acuerdo con la legislacion vigente en Catalunia, existe o no la posi-
bilidad de integracion de una entidad municipal descentralizada en una
mancomunidad de municipios.

Antes de ofrecer esta respuesta, la Comision considera necesario hacer
las siguientes consideraciones:

a) Las entidades de ambito territorial inferior al municipal que se to-
man en consideracion son las que legalmente estan dotadas de per-
sonalidad juridica propia y tienen la condicion de entidad local. Esta
advertencia es relevante dada la reforma operada por la LRSAL con
respecto a la regulacion de las EATIM en la LBRL. Es evidente que las
EATIM, entendidas no como un fenomeno de descentralizacion, sino
de mera desconcentracion territorial del municipio, no pueden inte-
grarse, con la condicion de miembro, en una mancomunidad: no tienen
la condicion de entidad local ni personalidad juridica propia, sino que
actuan bajo el amparo de la personalidad juridica del municipio del
cual forman parte y que sera, en su caso, la entidad participante en la
mancomunidad. En el caso de Cataluiia, no reformado expresamente el
TRLMRLC para adecuarlo a la modificacion sobrevenida de las bases
estatales en materia de régimen local, es pacifico que las EMD que se
prevén responden a un supuesto de descentralizacion, tienen persona-
lidad juridica propia y la condicion de entidad local.

b) La integracion que se toma en consideracion es de la EMD en re-
lacion con la mancomunidad de municipios. Por consiguiente, no se
cuestiona la viabilidad juridica de que las EATIM, en general, y las
EMD, en particular, puedan establecer otras relaciones de colabora-
cion con los municipios, ya sea de tipo convencional (convenios de
colaboracion) o institucional (asi, la participacion en figuras de base
asociativa abiertas a una pluralidad de tipo de entidades, como los
consorcios).
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¢) La integracion que se toma en consideracion es la adquisicion por la
EMD de la condicion de miembro de la mancomunidad. No es objeto de
examen, por lo tanto, la posibilidad de reconocer a las entidades locales
menores una condicion subjetiva o estatus diferente que le garantice la
intervencion en la vida mancomunada. Por ejemplo, que los municipios
miembros acuerden, mediante la prevision correspondiente en los esta-
tutos de la mancomunidad, vias de participacion —organicas o procedi-
mentales— en la toma de decisiones.

d) La integracion que se toma en consideracion, ademas, es la adquisi-
cion por la EMD del estatus de miembro de la mancomunidad en condi-
ciones de igualdad con el municipio. En definitiva, se trata de averiguar
si es juridicamente viable la equiparacion de estos dos tipos de entidad
local en relacion con la constitucion de una mancomunidad o bien con
respecto a la adhesion a una ya existente. Es en este sentido que se tiene
que interpretar la pretension de integracion “de pleno derecho” de las
entidades locales menores en las mancomunidades.

e) El municipio y la EMD son dos tipos de sujetos publicos diferentes:
tienen personalidad juridica propia y la condicion de entidad local. Hay
que advertir, sin embargo, que son tipos de entidades locales diferen-
tes, que integran subniveles de gobierno local diversos (municipales e
inframunicipales). Esta afirmacion, que resulta indiscutible atendiendo
la normativa vigente en Cataluiia, no es obstdaculo para admitir la exis-
tencia de un vinculo especial o mas fuerte entre el municipio y las EMD
ubicadas dentro de su término municipal. Este vinculo, que encuentra
una pluralidad de manifestaciones, en el ambito de las potestades, de
las competencias, del control, en materia electoral, entre otros, norma-
tivamente se pone de relieve con la configuracion de las EATIM como el
resultado de un fenomeno de descentralizacion municipal, rasgo carac-
teristico que, en el caso del ordenamiento local catalan, justifica la de-
nominacion misma de este tipo de entidades como, precisamente, entida-
des municipales descentralizadas. Desde este punto de vista, a pesar de
la confusion terminologica que se pueda generar, no se observa ningun
obstaculo juridico a la decision legal de calificar las entidades locales
menores como “‘entidades municipales”. Pero siempre con la adverten-
cia de que, aunque la EMD sea legalmente denominada “municipal” no
es el “municipio”, es decir, es un tipo de entidad local diferente al muni-
cipio. Por el contrario, en rigor, la EMD no es una parte del municipio,
concepcion esta de las EATIM, en la legislacion actualmente vigente,
mas propia de su configuracion como un fenomeno solo de desconcen-
tracion municipal, similar, por ejemplo, al caso de los distritos.
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f) La respuesta a la consulta planteada tiene que partir necesariamente
del dato normativo: de la decision tomada por el ordenamiento juridico
sobre la cuestion que es objeto de examen. Hay que constatar, en los
términos ya indicados, la confluencia de una pluralidad de legisladores
sobre el derecho de asociacion de las entidades locales, las mancomu-
nidades de municipios y las EATIM (las EMD en Catalunia): la Carta
europea de autonomia local, la Constitucion, los estatutos de autono-
mia, la legislacion de régimen local —basica estatal y autonomica de
desarrollo—, la legislacion sectorial —estatal o autonomica, segun la dis-
tribucion material o sectorial de competencias— y la propia normacion
local, incluida la regulacion establecida por los estatutos de la manco-
munidad. En relacion con este conjunto normativo, es conveniente hacer
las siguientes observaciones.

Por empezar, con respecto a la normacion estatutaria, hay que consta-
tar que, como peculiaridad en la perspectiva autonomica comparada,
el Estatuto de Autonomia de Cataluiia reconoce expresamente ), en los
términos de su regulacion, también garantiza las mancomunidades y las
EMD.

El reconocimiento estatutario de las EMD implica una elevacion del
rango normativo y, en este sentido, su reforzamiento normativo. Esta
regulacion estatutaria, previa en el tiempo a la reforma por la LRSAL
del régimen de las EATIM en la LBRL, presupone la condicion de en-
tidad local de la EMD: la remision legal que contiene el ultimo inciso
del articulo 86.7 del Estatuto, mas alla de constituir una reserva de ley,
garantiza directamente a este tipo de entidad la descentralizacion y la
capacidad suficientes para ejercer sus competencias.

La regulacion estatutaria de las EMD, en todo caso, subraya todavia
mas su distincion del municipio, como tipo de entidades locales diferen-
tes. Hay que advertir, para completar esta panoramica, que del Estatuto
de Catalunia se deriva también la imposibilidad de equiparacion entre
municipio y EMD. Ast, de entrada, el reconocimiento estatutario del de-
recho de asociacion se refiere, en su diccion literal, unicamente a los
municipios (articulos 83.3, 87.2 y 93), aunque la extension a las EMD se
deriva del reconocimiento de autonomia a este tipo de entidad (articulo
83.3 del TRLMRLC). Complementariamente, las alusiones estatutarias
se hacen a la mancomunidad que lo es de municipios, por lo tanto, in-
tegrada por este tipo concreto de entidad local (articulos 87.2 y 93). La
organizacion territorial basica de Cataluiia se estructura en municipios,
no en EMD (articulo 83.1). De una manera coherente, es el municipio
—y no la EMD— el ente local basico de esta organizacion territorial y,
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ademas, el instrumento esencial de participacion de la comunidad en
los asuntos publicos (articulo 86.1). Sin perjuicio de la posterior deci-
sion del legislador catalan infraestatutario, el Estatuto reconoce expre-
samente al municipio —y no a la EMD— autonomia (articulos 84.1, 86.3,
87.1y 87.3) y legitimacion democrdtica directa (articulos 86.6 y 87.1).
En segundo término, con respecto a la distribucion de competencias en
materia de régimen local, entre el Estado y las comunidades autonomas,
hay que recordar la reiterada doctrina del Tribunal Constitucional que
diferencia el tipo de entidad local objeto de regulacion. En este sentido,
ha afirmado la existencia de un grado mas fuerte de interiorizacion au-
tonomica de las entidades locales no garantizadas constitucionalmente,
por lo tanto, incluidas las mancomunidades y las EATIM (asi, las sen-
tencias del Tribunal Constitucional 214/1989, fundamento juridico 4,
v 233/1999, fundamento juridico 37). En otras palabras, es mayor el
espacio de normacion disponible para el legislador autonomico, si esta
ha sido la decision tomada por el estatuto de autonomia correspondien-
te. Este es el caso de Catalunia: el Estatuto de Autonomia, en los térmi-
nos interpretativos de la Sentencia del Tribunal Constitucional 31/2010),
atribuye ampliamente competencia a la Generalitat en materia de orga-
nizacion territorial (articulo 151) y de régimen local (articulo 160). El
legislador catalan de régimen local, por lo tanto, y en concreto a través
del TRLMRC, dispone de un amplio margen de configuracion normativa
de las mancomunidades de municipios y de las EMD.

Por ultimo, hay que destacar también que, dentro de la normativa ca-
talana sobre régimen local, sigue los mismos parametros el Decreto
244/2007, de 6 de noviembre, por el cual se regula la constitucion y la
demarcacion territorial de los municipios, de las entidades municipales
descentralizadas y de las mancomunidades de Cataluiia. Esta regula-
cion, todavia mas de detalle, confirma, por una parte, que las referencias
a la mancomunidad se limitan siempre a los municipios, y por otra, que
no reconoce a las EMD la posibilidad de integrarse en unas mancomu-
nidades que son de los municipios.

Hechas las consideraciones anteriores, hay que averiguar si la legisla-
cion vigente aplicable a Cataluria ofrece o no una solucion a la cuestion
que es objeto de la consulta. En concreto, si el Estatuto de Autonomia de
Cataluiia y la legislacion de régimen local —estatal y catalana— contie-
nen una respuesta al problema de la viabilidad juridica de la integracion
de una EMD en una mancomunidad de municipios. Esta Comision Juri-
dica Asesora constata la dificultad de esta tarea. Sin embargo, en rela-
cion con esta cuestion, de conformidad con la posicion mantenida por el
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Consejo de Estado en el Dictamen de 11 de febrero de 1982 (expediente
n°43.969) y no coincidiendo con el criterio antes indicado del Consejo
Consultivo de Castilla-La Mancha, esta Comision Juridica Asesora es-
tima que de la legislacion vigente aplicable a Cataluiia resulta la limi-
tacion subjetiva de las mancomunidades unicamente a los municipios y,
por lo tanto, con la imposibilidad juridica de la integracion de las EMD.
La legislacion basica estatal, principalmente la LBRL, regula las man-
comunidades referidas solo a los municipios, hasta tal punto que la
denominacion de la figura asociativa es, precisamente, la de manco-
munidad de municipios. Complementariamente, en su regulacion de las
EATIM no les reconoce el derecho a integrarse en las mancomunidades.
La misma regulacion se encuentra en la legislacion catalana de régimen
local, principalmente en el TRLMRLC. En la misma direccion, en los
términos indicados, se situa la regulacion del Estatuto de Autonomia de
Catalunia. Asi, hay que concluir que no existe un vacio regulatorio en
relacion con la cuestion que es objeto de la consulta, sino que, por el
contrario, de la normativa vigente aplicable a Cataluiia se deriva una
toma de posicion: la decision de configurar la mancomunidad exclusi-
vamente como una agrupacion voluntaria de municipios y, por lo tanto,
incluyendo en su configuracion legal, como una caracteristica esencial,
la limitacion subjetiva indicada: solo puede ser miembro un unico tipo
de entidad local, el municipio. En palabras del Consejo de Estado, la
integracion de otros tipos de sujetos, incluidas las EMD, produciria el
efecto de “desnaturalizacion” de esta figura asociativa, en los términos
en que esta legalmente configurada en la actualidad. En definitiva, si el
legislador catalan hubiera querido otra cosa, teniendo presente la tra-
dicion existente en este punto, lo habria afirmado de una manera expre-
sa, por ejemplo, como lo hace en relacion con el consorcio, legalmente
abierto a la integracion de una heterogeneidad de sujetos.

Segun el criterio de esta Comision, la limitacion subjetiva de las manco-
munidades a los municipios es una decision no solo del legislador cata-
lan, sino que ya se encuentra en la LBRL. Lo cual plantea la duda de si
la mencionada limitacion es, en rigor, una decision tomada por el legis-
lador estatal con el caracter de basica (al amparo de la competencia de
establecer las bases del articulo 149.1.18 de la Constitucion). En cual-
quier caso, hay que constatar la aprobacion de leyes autonomicas que
tienen como objeto especifico la regulacion de las mancomunidades (Ley
17/2010, de 22 de diciembre, de Mancomunidades y Entidades Locales
Menores de Extremadura, y Ley 21/2018, de 16 de octubre, de Manco-
munidades de la Comunidad Valenciana) y que prevén expresamente,
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con determinadas condiciones, la posibilidad de integrar entidades lo-
cales menores. Estas leyes no han sido impugnadas en este punto y, por
lo tanto, se presume su constitucionalidad y validez. Hay que recordar la
posicion favorable defendida en el Dictamen 345/2010 del Consejo Con-
sultivo de Extremadura, emitida en relacion con el anteproyecto de la
mencionada ley extremeria. Un argumento a favor de reconocer un am-
plio espacio normativo al legislador autonomico es el grado mds intenso
de interiorizacion autonomica de las entidades locales no constitucio-
nalmente necesarias, incluidas las mancomunidades de municipios y las
EATIM, segun doctrina reiterada del Tribunal Constitucional, asi como
la aceptacion pacifica de que la regulacion de estas entidades concretas
se puede incluir también en el estatuto de autonomia correspondiente, es
decir, que es materia propia de estatuto.

En conclusion, a juicio de esta Comision, de la normativa vigente apli-
cable a Catalunia y, en concreto, sin una modificacion previa de la legis-
lacion catalana de régimen local, no es juridicamente posible la integra-
cion de una EMD a una mancomunidad de municipios. En este sentido,
no es suficiente invocar la autonomia de los municipios miembros de la
mancomunidad, determinante en la aprobacion de sus estatutos. Hay
que recordar que la autonomia local se reconoce en el marco de la ley
(articulo 3.1 de la Carta europea de autonomia local) y, por lo tanto, con
el limite de no poder contradecir las decisiones legislativas existentes.
CONCLUSION

De acuerdo con la legislacion vigente en Cataluia no es posible la inte-
gracion de una entidad municipal descentralizada en una mancomuni-
dad de municipios.
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