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L. JUSTIFICACION DEL ESTUDIO

Mucho se ha debatido sobre la uniformidad de nuestra planta municipal
y la consiguiente necesidad de un régimen local que tome en consideracion la
extraordinaria diversidad y las demandas, por consecuencia, diferentes que
plantea el territorio. Son, igualmente, clasicas las alusiones y referencias a la
incapacidad de los Municipios para el correcto desarrollo de sus cometidos,
afirmacion que, en nuestros dias, vale tanto para los pequenios Municipios, re-
almente imposibilitados, en muchos casos, para prestar algunos de los servi-
cios que les encomienda el articulo 26 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, regu-
ladora de las Bases del Régimen Local (LBRL), como para los situados en las
grandes aglomeraciones urbanas, espacios en los que los limites de los dife-
rentes términos municipales son imperceptibles en la realidad del terreno y
en los que se produce un importante movimiento de sus habitantes entre los
lugares de residencia, trabajo y ociol.

La adaptacion de la estructura administrativa a las necesidades del terri-
torio y la garantia de una prestacion eficaz de numerosos servicios piblicos
exige la colaboracién entre todas las Administraciones Piblicas, para la que el
Derecho vigente dispone de formulas diferentes. En este estudio nos van a
ocupar dos de ellas: las Mancomunidades y los Consorcios, auténticos prota-
gonistas del régimen local actual en su nivel o escalén supramunicipal. No
pretendo la exposicion del entero régimen juridico de estas Entidades; mi
proposito se reduce a la exposicion de algunas reflexiones sobre el significado
y el papel que han de desempenar estas entidades, con particular atencién al
Derecho y a la realidad de nuestra Comunidad Auténoma.

II. SIGNIFICADO Y FUNCION DE LAS MANCOMUNIDADES DE
MUNICIPIOS

1. Su definicién legal

Existen en Andalucia, segtin datos facilitados por la propia Direccion Ge-
neral de Administracion Local y referidos a los primeros dias de enero del

1 En mi libro Las Areas metropolitanas (Ed. Civitas-Instituto Garcia Oviedo, 1994) puede en-
contrarse un resumen de los criterios que, en diferentes épocas y lugares, han servido a la defini-
cién de los espacios metropolitanos (vid., en especial, pags. 55-65).
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ano 2002, ochenta y cinco Mancomunidades® para el cumplir‘niento de co-
metidos muy diversos y que agrupan a buena parte de los sqecu:n;os sesenta
y nueve Municipios existentes en nuestra Comunidad Au'tonoma . La proli-
feracion de Mancomunidades en los tltimos anos no es, sin embargo, un he-
cho que afecte exclusivamente a nuestra Comunida-d A‘utonorna; €s una nota
que define al régimen local actual en todo el territorio nacnonallen_ lo que
constituye un fenémeno no exento de problemas juridicos y que invita a re-
flexionar, una vez mas, sobre el concepto de una Entidad que, aunque de lar-
ga historia en nuestro Derecho?, parece estar viviendo uno de sus momentos

de mayor esplendor®.

La Mancomunidad es, en términos del articulo 44.1 de la LBRL, una En-
tidad local nacida del derecho de asociacion de los Municipios para “}’a ejecu-
cién en comun de obras y servicios determinados de su competencia” o, si se
prefiere en expresion del articulo 23 de la Ley 7/1993, de 23_ dC.? julio, de Pe—
marcacion Municipal de Andalucia (LDM), para “el establecimiento, gestion
0 ejecuciéon en comin de obras y servicios determinlados de su competencia”.
La Mancomunidad se define, pues, por las dos siguientes notas:

2 Interesa notar que la distribucion de esas Mancomunidades por Provincias es muy ir.regu]ar,
moviéndose su nimero en la amplia franja que va desde la Gnica existente en la Prnmncm. de Ja-
én a las veinticinco con las que cuenta Granada. Concretamente, el m’m?ero de Mancom.un'lc!.ades
por Provincias es el siguiente: Almeria, dos; Cadiz, cuatro; Cordoba, diez; Granada, veinticinco;
Huelva, veinte; Jaén, una; Malaga, cuatro y Sevilla, diecinueve.

3 La cifra es ofrecida por el Ministerio para las Administraciones Publicas. (www.map.es).

1 §obre la historia de esta Entidad me remito a los estudios de R MARTIN MATEO (.Entzs lo-
cales complejos, Ed. Trivium, 1987, pags. 45-51) y T. QUINTANA LOPEZ (Las .i\flanmmumdades en
nuestro Derecho local, Ed. Ministerio para las Administraciones Publicas, 1990, pags. 15-34).

5 En el estudio de F. LOPEZ MENUDO Servicios municipales y gestion ramorc_iada (Jornadas de Es—
tudio sobre Consorcios locales, Ed. CEMCI, 1995) pueden encontrarse unas mter.‘esames rftflemq-
nes sobre las causas que han propiciado el amplio desarrollo de las Mm.lcomun.ldades bajo la vi-
gencia de la LBRL de 1985 (pags. 30-33). Yo misma, en un trabajo anterior pgbllcadn en {a lllews-
ta de Estudios de la Administracién Local y Autonomica bajo el titulo de “El Juego de las Entidades
supramunicipales en Esparia. Algunas reflexiones en el décimo ani@ana de la lzy de Regrmeﬁ laf:al de 2 de
abril de 19857 (niim. 264, 1994, pigs. 627-629) tuve oportunidad de referirme, en.t(.ermmos a los
que me remito, a la forma en la que se ha desarrollado el Régimen local sup_)ramumcnpal ya las ra-
zones que han llevado al extraordinario auge alcanzado por las Mancomunidades de Municipios.
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A. Su exclusiva integracién por Municipios. En este dato reside una de sus
diferencias mas clara con otra figura en auge, igualmente, en el actual mapa
local: los Consorcios en los que pueden integrarse, ademas de los Municipios,
otras Administraciones Publicas e, incluso, Entidades privadas sin animo de lu-
cro cuyos fines sean coincidentes con los de las Administraciones que se aso-
cian. Un dato en el que han insistido tanto el Consejo de Estado® como, mas
recientemente, el Consejo Consultivo de Andalucia’.

B. El caracter, en todo caso, local de las competencias para cuyo ejercicio
se constituyen, requisito derivado de su propia composicién y que viene ca-
balmente a sentar las oportunas diferencias entre Mancomunidades, de una
parte, y Comarcas y Areas metropolitanas, de otra; Entidades, éstas ultimas, re-
sultado de un proceso de descentralizacion del poder puesto en marcha por

5 En su Dictamen nim. 46.498, de 20 de junio de 1984 afirma que: “Como punto de partida
en la dilucidacion de esta cuestion, debe destacarse la excepcionalidad de la participacién de una
Diputacién Provincial en una Mancomunidad Municipal voluntaria. En efecto, las Diputaciones
Provinciales y los Ayuntamientos, se desenvuelven en escalones administrativos diferenciados, por
lo que, en principio, las entidades locales de base asociativa se planteardn diferenciadamente en
cada escalon”. Precisamente por ello, anade el Dictamen, “la legislacion espanola de Régimen lo-
cal prevé la existencia de una figura organizativa singular, esencialmente dirigida a canalizar y fa-
cilitar la creacion de entidades locales de naturaleza asociativa y de composicién mixta munici-
pal-provincial .... En este sentido, debe destacarse que los intentos de constitucion de entidades
locales de base asociativa y de composicién mixta municipal-provincial son canalizados actual-

mente a través de los consorcios”. En el mismo sentido, Dictamen nim. 43.969 de 11 de febrero
de 1982,

7 El Consejo Consultivo de Andalucia en la aclaracién que le fue solicitada a su Dictamen
22/2001, de 15 de febrero ha negado la posibilidad, en aplicacion del Derecho vigente, de que
pueda acudirse a la férmula consorcial alli donde quienes se asocian son exclusivamente Munici-
pios, pues, en este caso, la Entidad idénea es la Mancomunidad de Municipios. Esta es su res-
puesta, clara y contundente, a la pregunta de si los Consorcios puede estar constituidos solo por
Corporaciones municipales: “La respuesta a dicha cuestion es evidente, y no puede ser otra que
la rotunda negacion de tal posibilidad. En efecto, la composicién de los Consorcios ha de ser, ne-
cesariamente, heterogénea, pues asi se dispone en su escasa normativa reguladora ...... En suma,
no cabe duda de que los Consorcios han de agrupar a personas juridicas de variada filiacion ad-
ministrativa, lo que, precisamente, los diferencia de otras figuras juridicas afines, como las Man-
comunidades, que si pueden agrupar s6lo a municipios”.

Mucho antes de la fecha de ese dictamen, F. LOPEZ MENUDO habia denunciado que la exis-
tencia de Consorcios integrados exclusivamente por Municipios “fricciona con la definicion legal
de la figura”. Sin ser ello ilegal, afirmaba, “si cabe decir que la préctica en cuestion desvirtia la
concepceién del consorcio insita en el citado articulo (87 LRBRL) y que no es otra que la de un
érgano de cardcter mixto™ (Servicios municipales y gestion consorciada, ob. cit., pags. 23 y 24).
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Jas Comunidades Auténomas para la sa}tisfaccic’?nsde los intereses df: territorios
cuyas caracteristicas exigen una gestion propia®. Da, pues, lq mismo que la
Mancomunidad se constituya para desarrollar una competencia que para ges-
tionar muchas; lo importante es que estas competencias sean siempre munici-
pales. De hecho, se constata, y de inmediato insistiremos en ello, que son ca-
da vez menos frecuentes las Mancomunidades creadas para la prestacion (.:le
un tnico cometido en favor de aquellas otras en cuyo objeto figura una varia-
da gama de competencias. Si, en a]gim momento, p}l(!() pensarse que lo q}m,
en verdad, definia una Mancomunidad era la espf:Clalldad de fines en el sen-
tido de ser una Entidad constituida para la ejecucion de una obra o la presta-
cién de un servicio singular, esta idea ha de estimarse superada ante una rea-
lidad que ofrece un panorama muy diferente y un Df:reclho en el que se pue-
de considerar firmemente arraigado el principio que impide asumir a l.as l;/[an-
comunidades la totalidad de las competencias asignadas a los Municipios™; ex-
presion clara de que, salvaguardado ese limite, el abanico de las competencias
mancomunadas puede ser mas o menos extenso.

El Tribunal Supremo ha insistido, también, en e} nec:_zsario caracter mu-
nicipal de las competencias que se mancomunan. Asi lo hlZ.O en _la Semen_cm‘
de 27.5.19921° en la que sostuvo con rotundidad que, en principio, cualquier
competencia municipal puede ser ejerc.itadal_ de forma ’manlciomun?de? SE-llVO
que esté expresamente prohibido por disposicion especifica™, y, mas recien-

8 Ni las Comarcas ni las Areas metropolitanas son, en efecto, Entidades pensadas para la ges-
tién de competencias municipales. Sin perjuicio de que puedan desarrollar‘ competencias de esta
naturaleza, son, ante todo, Administraciones llamadas a recibir competer?aas aulo'nomlcas en Lll-‘l
proceso de descentralizacién puesto en marcha desde la propia Comunidad Aufunoma; de ahi,
justamente, el principio de reserva de Ley que para su creacion establecen los articulos ‘{2 y4‘3 de
la LBRL. Sobre las competencias de las Comarcas, vid. A.J. FERREIRA‘FF_RNANDEZ: El Régimen
juridico de la Comarca en el sistema autonémico espanol (Ed. Cedecs, 1999. pags. 29_9—30?) y de las Are-
as metropolitanas, C. BARRERO RODRIGUEZ: Las Areas metropolitanas (ob. cit., pags. 123-1 78).

9 Articulo 35.2 del Texto Refundido de Disposiciones vigentes en materia de Régimen local,
RDLeg. 78,1996, de 18 de abril. La totalidad de las disposiciones autondmicas reguladoras de es-
tas Entidades lo consagran, igualmente.

10 Ar, 4445,

1 La Sentencia declaraba la conformidad a Derecho de la creacién de un servicio de policia
local mancomunado. El Tribunal Constitucional, sin embargo, ha negadoz como es sabido, esta
posibilidad. Su doctrina en la materia ha sido comentada por C. HORGl_lJP; BAE.NA a cuyas con-
sideraciones me remito (Regulacion de la LOCFS sobre Policias Locales: Condicionamiento de las compe-
tencias autondmicas en materia de Seguridad Piblica (Comentario a la STC 83/1993, de 8 de marzo), Re-
vista Andaluza de Administracion Piablica, num. 16, 1993, pags. 141-149).
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temente, en cuatro Sentencias del afio 200012, en las que declara la ilegalidad
de otras tantas Mancomunidades euskaldunes, asi se denominaban todas ellas,
constituidas para el fomento de la educaciéon en euskera porque, dicen las re-
soluciones judiciales, “la finalidad de fomentar, desarrollar y promover el uso
del idioma vascuence o euskera no puede considerarse incluida entre los fines
propios de una Mancomunidad de entes locales” que, por mandato del Legis-
lador, es una Entidad adscrita a la ejecucién de obras y servicios de la compe-
tencia local. También el Consejo de Estado ha tenido oportunidad de referir-
se a esta idea'?, de la misma forma en que insiste en ella la doctrina con solo
recordar, en expresion de T. QUINTANA, el viejo aforismo “nemo dat quod
non habet™4,

2. La realidad de las Mancomunidades andaluzas. La consolidacion de la Man-
comunidad de cometidos miiltiples y genéricos

Si del plano del Derecho pasamos al de la realidad juridica, el panorama
que se nos ofrece es extremadamente rico y variado. El anilisis, en efecto, del
objeto de las muchas Mancomunidades en funcionamiento en nuestra Comu-
nidad Auténoma muestra la existencia, en conexién con el tenor literal de
nuestras normas, de un alto nimero de ellas constituidas, bien de forma ex-
clusiva o en concurrencia con otras competencias, para la prestacion de au-
ténticos servicios municipales: el de abastecimiento de aguas“", fundamental-

12 Se trata concretamente de dos de 10 de febrero (Ar. 1530 y 1880, respectivamente), asi co-
mo de las posteriores de 27 de octubre (Ar. 445, de 2001) y 12 de diciembre (Ar. 10093).

1% En efecto, el Consejo de Estado, en aquella época en la que, por mandato legal, venia obli-
gado a informar los Estatutos de la Mancomunidades, no dudaba en afirmar que sus fines seran
vilidos siempre que estén, “obviamente dentro de las propias competencias de los Municipios
agrupados” (Dictamen nim. 43.969 de 11 de febrero de 1982).

" Insiste el autor en que ha de descartarse “que los municipios que aisladamente no pueden
ejercer determinadas competencias puedan realizarlo de forma conjunta mediante su prestacion
mancomunada” (Las Organizaciones Supramunicipales en Espana: las Mancomunidades, REALA ntm.
254, 1992, pags. 314-316).

Vid. también al respecto J.I. LOPEZ GONZALEZ “Fl régimen de las Mancomunidades de Mu-
nicipios en Andalucia” (Administracion instrumental. Libro homenaje a M.F. CLAVERO AREVALO T.
I, Ed. Civitas, 1994, pag. 531).

13 Este constituye el cometido propio y tnico de la Mancomunidad almeriense del Bajo An-
darax (Resolucién de 4 de junio de 1986) o de las onubenses de Aguas del Condado (autorizada

86

ETUDIOS  Los conceptos de Mancomunidades y Consorcios: necesidad de delimitacién y diferenciaciones

mente, y también, con relativa frecuencia, el de recogida de basuras y trata-
miento de residuos'® o el de extincion de incendios!'’; o para la ejecucion en
comun de obras de interés para los Ayuntamientos asociados; por ejemplo, la

por Ordenes de 10 de abril de 1980, BOJA nam. 8, de 15 de mayo) y de “Aguas Costa de Huelva”
(constituida en 1990), de las granadinas de “los pueblos de Peligros, Pulianas ylGl:—lCVéjzl'" (D.
107/1963, de 17 de enero, BOE del dia 26), de la del Rio Dilar (Decreto de 11 de julio de 1957),
de la “Mancomunidad de abastecimiento de agua potable del Temple™ (D. de 12 de marzo de
1959, BOE del 16), de la “Mancomunidad de aguas potables San José” (Decreto de 21 de marzo
de 1958, BOE de 20 de abril), de la de “Municipios de Giievéjar, Pulianas, Calicasas y Nivar _(Re-
solucion de 5 de mayo de 1997, BOJA nim. 60, de 24 de mayo de 1997), de la “Mancomunidad
Intermunicipal de Coria del Rio, Gelves, La Puebla del Rio y San Juan de Aznalfarache” (p.
948/1974, de 25 de enero, BOE de 9 de marzo); en otros casos, este servicio se integra en una lis-
ta mas amplia de fines. Es el caso, por ejemplo, de la Mancomunidad del Marquesado-Comarca
de Guadix (Resolucion de 5 de noviembre de 1996, BOJA nam. 136, de 26 de noviembre), de la
Mancomunidad de la Comarca del Campo de Gibraltar (Decreto 7/1985, de 15 de enero, BOJA
nam. 6, de 22 de enero), de la Mancomunidad “Campifia 20007 (Acuerdos municipales de 27 de
mayo de 1985, BOP nim. 165, de 19 de julio) o de la Mancomunidad de Municipios de la “Co-
marca de Estepa” (BOP nim. 48, de 27 de febrero de 1991).

16 Egte es el objetivo exclusivo de la Mancomunidad de Municipios de la Vega Alta de Grana-
da (constituida por Acuerdos municipales de 1986), de las onubenses “Intermunicipal de recogi-
da domiciliaria de basuras de Villalba del Alcor, Manzanilla, Escacena del Campo y Paterna del
Campo” (Orden de 8 de marzo de 1982, BOJA nim. 8, de 15 de abril) de la “Intermunicipal Sie-
rra minera” (Acuerdos municipales de 5 de junio de 1986, BOP nam. 28, de 7 de diciembre de
1987), la Mancomunidad de la “Cuenca minera” (Acuerdos plenarios municipales de 1 de junio
de 1989, BOP num. 183, de 10 de agosto) y la de la “Sierra occidental de Huelva” (Acuerdos ple-
narios de 1991). Este es, también, el fin tinico de la Mancomunidad de “la Subcomarca de la Zo-
na Norte de Antequera” (Acuerdo de la Asamblea de 19 de marzo de 1989, BOP n-l'lm. 134, fle 15
de junio) y de las Mancomunidades sevillanas “Guadalquivir” (Acuerdo del Consejo de Gobierno
de la Junta de Andalucia de 9 de marzo de 1983, BOJA niim. 24, de 22 de marzo), y “los Alcores”.
Lo mas frecuente, sin embargo, es que este cometido figure dentro de una lista mas o menos am-
plia de fines mancomunados. Asi ocurre, entre los muchos supuestos que brinda la realidad, en
las Mancomunidades del Marquesado—Comarca de Guadix (Resolucién de 5 de noviembre de
1996, BOJA num. 136, de 26 de noviembre), del Mencal (BOJA de 3 de diciembre de ]991}, El
Perién (Resolucion de 26 de enero de 1996, BOJA num. 24, de 20 de febrero), Comarca de Ecija
(Resolucion de 11 de abril de 1997, BOJA nim. 53, de 8 de mayo), Vega Alta de Sevilla (Resolu-
cion de 3 de marzo de 1998, BOJA num. 36, de 31 de marzo) o Mancomunidad de Municipios del
Aljarafe (Decreto 176/1971, de 28 de enero, BOE de 8 de febrero y D. de 29 de mayo de 1985,
BOJA nam. 63, de 18 de junio).

17 Este servicio es objeto de las Mancomunidades, entre otras, de la Ribera Baja del Genil (Re-
solucion de 19 de mayo de 1994, BOJA nim. 81, de 3 de junio), de la Alpujarra granadina (Re-
solucién de 16 de junio de 1995, BOJA nim. 93, de 30 de junio), o de la Comarca cordobesa Al
to Guadalquivir (Resolucion de 25 de enero de 1988, BOP num, 244, de 26 de octubre).
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conservacién, ampliacién o mejora de vias municipales y caminos rurales!® o,
en general, cualquier obra publica “de interés comarcal y municipal™!¥, cual-
quier obra “de caricter supramunicipal "2’

Ahora bien, junto a éstas, aparecen en Andalucia, lo mismo que en el res-
to de las Comunidades Auténomas?!, un elevado niimero de Mancomunida-
des que, al menos en algunos de sus objetivos, no sirven tanto para la presta-
cion de un cometido especifico y determinado de la competencia local, cuan-
to a la consecucion de un fin de interés piblico compartido, en la generalidad
de los casos, con los de otras Administraciones de diferente orden. Por ejem-

1% Este fin aparece en los Estatutos, por ejemplo, de la Mancomunidad de Municipios de la Zo-
na Centro del Valle de los Pedroches (constituida por Acuerdos municipales de 18 de febrero de
1987) y la de lIa Zona Noroeste del mismo valle (constituida por Acuerdos municipales de 8 de ju-
nio de 1988), asi como en los de la Mancomunidad del Valle del Guadiato (BOP num. 23, de 29
de enero de 1992).

19 Mancomunidad de Municipios de la Campifia Sur de Cordoba (Resolucién de 19 de no-
viembre de 1996, BOJA nam. 145, de 17 de diciembre).

* Mancomunidad de Municipios Vega del Guadalquivir (Resolucion de 23 de junio de 1998,
BOJA nam. 81, de 21 de julio).

2! Las Mancomunidades abiertas, como vamos a ver, a un amplio conjunto de cometidos no
solo son caracteristicas en nuestra Comunidad Auténoma, sino que su existencia se detecta en la
totalidad del territorio nacional. Es, desde luego, imposible, aparte de carente de sentido, la re-
ferencia a todas ellas; si puede, en cambio, dejarse constancia de algunos ejemplos. Asi: la Man-
comunidad de Municipios, en la Comunidad de Castilla-Le6n, de la Comarca de Ponferrada en-
tre cuyos fines figuran, entre otros, “la promocién y realizacién de comunicaciones intermunici-
pales” y “la promocion e impulso del desarrollo econémico-social” o la Mancomunidad aragone-
sa del Rio Aranda constituida, igualmente, con un objeto amplio y heterogéneo en el que con-
fluyen auténticos servicios municipales como los de abastecimiento de aguas o recogida de resi-
duos junto con otros cometidos, el turismo o las actividades culturales, en los que la competencia
municipal concurre claramente con las de otras instancias administrativas. Ejemplificativas, tam-
bién, de este mismo modelo de Mancomunidades pueden considerarse las asturianas de la “Co-
marca de la Sidra” o del “Valle del Nalon”, la catalana de las Comarcas del Penedés i Garraf, la
Mancomunidad, en la Comunidad Auténoma de Cantabria, de Municipios del Alto Ason, las va-
lencias de L'Horta Nord, integrada por algunos de los Municipios pertenecientes a la extinguida
Area metropolitana de L."Horta, o del Camp de Turia. También con un conjunto extenso y hete-
rogéneo de fines aparecen la Mancomunidad murciana de la Vega Media del Segura, las extre-
menas de Municipios de la Serena o del Valle del Jerte, la madrilena de “El Alberche” o la galle-
ga Mancomunidad de Municipios del drea de Santiago de Compostela.

El objeto de todas las Mancomunidades existentes, puede consultarse en la pagina web del Mi-
nisterio para las Administraciones Ptiblicas (www.map.es).
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lo, el fomento de la cultura??, del que el propio Tribunal Constitucif)nal ha
dicho reiteradamente que constituye las mas clara de las competencias con-
currentes®, y que figura, de hecho, en el articulo 26 de la LBRL como com-
petencia complementaria de los Municipios, la defensa del medio .almbiente%,
las politicas de igualdad en beneficio de la mujer®, la promocién del em-
pleo®, el desarrollo del turismo?’ o, en general, la mejora socio—econ6mica

_———

22 Fste cometido aparece entre los fines propios de un elevado namero de Manc.ornunidades.
Por ejemplo, en la de Aldevi (Resolucion de 22.5.1996, BOJA niim. 68 de 15 de junio) o en la de
Huéscar (Resolucion de 3 de setiembre de 1999, BOJA ntim. 113, de 28 de setiembre).

23 Sentencias, entre otras muchas, 49/1984, de 5 de abril y 71,/1997, de 10 de abril.

24 Este fin aparece, formulado en unos u otros términos, entre los cometidos propios de nu-
merosas Mancomunidades. Por ejemplo, en las del Valle de Lecrin (constituidas por acuerdos mu-
nicipales de 1984, BOP nium. 87, de 16 de abril), Alto Guadalquivir (constituida el 25 de enero df:
1988, BOP nim. 244, de 26 de octubre), en la de Guadajoz y Campina Este de Cordoba (consti-
tuida en 1994), en la de Municipios de los Pedroches (constituida el 22 de diciembre de 1993).‘
en la de la “Campina Sur” (Resolucion de 19 de noviembre de 1996, BOJA nim. 145, de 17 de di-
ciembre de 1996) o en la de la Comarca de Donana (Resolucion de 17 de abril de 1998, BOJA
nim. 53, de 12 de mayo).

25 Este objetivo aparece, formulado en uno u otros términos, en la Mancomunidad de Muni-
cipios del Rio Monachil o en la de la “Cornisa Sierra Norte” de Sevilla (constituida el 19 de abril

de 1993).

26 Egte fin figura, por ejemplo, en las Mancomunidades onubenses del Andévalo minero (Re-
solucion de 29 de diciembre de 1994, BOJA nam. 6, de 14 de enero de 1995), de la Comarca de
Dofiana (Resolucion de 17 de abril de 1998, BOJA num. 53, de 12 de mayo) y “Tierras de Dona-
na” (resolucion de 11 de diciembre de 2000, BOJA nim, de 11 de enero de 2001), en la “M_an-
comunidad de Municipios para el desarrollo socioeconémico del Condado de Huelva (BOP num.
38, de 15 de febrero de 1990) o en la Mancomunidad del Andévalo-Minero (Resolucion de 29 de
diciembre de 1994, BOJA num. 6, de 14 de enero).

27 E] desarrollo y promocién del turismo aparece, también, entre los fines de un amplio ni-
mero de Mancomunidades; en algunos casos, incluso, con caricter exclusivo como, por ejemplo,
en la *Mancomunidad Turistica de la Sierra de Huelva” (Decreto 3002/1969, BOE de 2 de di-
ciembre modificado por Resoluciones de 10 de febrero de 1972 y 9 de octubre de 1974). Lo _nor—
mal, sin embargo, es que aparezca junto con otros fines como, por ejemplo, en la Manct)mumdad
de Municipios de la Comarca de Dofana (Resolucion de 17 de abril de 1998, BOJA num. 53, de
12 de mayo), en la de “Islaantilla” (Acuerdos plenarios municipales de 20 y 24 de setiembre),
Mancomunidad de Municipios de la Costa del Sol “Axarquia” (D. 510/1972, de 8 de marzo, BO%E
de 9 de marzo) o de la Vega Alta de Sevilla (Resolucién de 3 de marzo de 1998, BOJA nim. 36,

de 31 de marzo).
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de la zona®®, En algunas ocasiones, incluso, el objeto asignado a la Mancomu-
nidad trasciende del fin ptblico en su sentido mas genuino para situarse, mas
bien, en el plano de la pura demanda politica. Uno de sus casos mas caracte-
ristico es, probablemente, el de la Mancomunidad del Temple entre cuyos ob-
Jetivos figura el de “reivindicar ante las Administraciones competentes el he-
cho diferencial de la zona de El Temple para que sea reconocida como una
Comarca natural y propia™?.

No puede sustentarse, al menos en principio y con cardcter general, que
estas Mancomunidades sean contrarias a Derecho; es dificil defender la exis-
tencia de una extralimitacién en sus competencias a tenor de lo dispuesto en
los articulos 25 y 26 de la LBRL y disposiciones que los complementan. Ade-
mas, el fomento de la cultura, la defensa del medio ambiente, el desarrollo
econdmico y social, la promocion del empleo o la lucha por la efectiva igual-
dad entre hombres y mujeres constituyen, en tltimo término, valores o prin-
cipios constitucionales cuya efectiva consecucién obliga a todos los Poderes
Pulblicos. Ahora bien, podra, quiza, estarse de acuerdo en que, aun no exis-
tiendo en estos casos, y en puridad, una infraccion de la regla que vincula a la
Mancomunidad con la competencia municipal, si que hay un importante dis-
tanciamiento de la obra o servicio municipal de cuya ejecucion o gestion ha-
blan nuestras Leyes al definir el objeto propio de esta Entidad’. En fines de
la naturaleza de los descritos no solo no hay una obra o servicio municipal en

28 El desarrollo econ6émico y social figura en el objeto de un elevado niimero de las Manco-
munidades existentes. Por ejemplo, en la Mancomunidad del Marquesado-Comarca de Guadix
(Resolucién de 5 de noviembre de 1996, BOJA ntim. 136, de 26 de noviembre), en la de la Vega
del Guadalquivir en la Provincia de Cordoba (Resolucién de 23.VI.1998, BOJA nim. 81 de 21 de
julio), Vega Alta de Sevilla (Resolucion de 3 de marzo de 1998, BOJA nam. 36, de 31 de marzo),
Mancomunidad de Municipios de la Sierra de Cadiz (Resolucion de 3 de abril de 1990), Valle del
Guadiato (BOP nim. 23, de 29 de enero de 1992), del Guadajoz y Campina Este de Cordoba
(constituida en 1994), de la Comarca de Huéscar (Resolucion de 3 de setiembre de 1999, BOJA
nam. 113, de 28 de setiembre), “Mancomunidad de Servicios Rivera de Huelva” (BOP ntim. 18,
de 22 de enero de 1989) o “Mancomunidad Campina-Andévalo” (Resolucién de 5 de junio de
1997, BOJA nium. 69, de 17 de junio).

2 Resolucion de 22 de setiembre de 1997 (BOJA nim. 121 de 16 de octubre).

3 Sobre el alcance de la obra y servicio municipal como objeto propio de la Mancomunidad
me remito al ya clisico estudio en la materia de T. QUINTANA LOPEZ Las Mancomunidades en
nuestro Derecho local (ob. cit., pags. 55-84).
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juego; ocurre, ademas, que resulta realmente dificil apreciar ese caracter de-
. . .

terminado de la competencia al que, en términos tan taxauvos, se refieren
nuestras normas.

Aunque, ciertamente, pueda discutirse sobre el exacto alcance de la ex-
presion “determinados” en el conjunto de Leyes que definen las Mancorpum—
dades, puede ser que con ella no solo se esté consagrando, como se ha dicho,
Ja exigencia de que el objeto de la Mancomunidad se desprenda con certeza
de sus Estatutos®!, sino también, y sin negar dicha premisa, la pece51dad de
que sea una competencia definida en (érminos concretos y precisos. E)fp-r‘es::-
do de otra forma, la fijacion de “los términos de una cosa”, “su definicion”,
acepciones, ambas, del verbo determinar segun el Diccionario de la Real }l\ca—
demia de la Lengua, constituyen caracteristicas que pueden y deben referirse
a la competencia que se encomienda a la Mancomunidad, de tal forma que su
objeto solo estara correctamente determinado cuando de los EstatutF)S se des-
prenda con claridad su existencia y cuando, ademas, la competencia que se
otorga a la Mancomunidad esté adecuadamente fijada, definida con absoluta
precision®?,

No deja, ademas, de llamar la atencion que este proceso de apertura de
las Mancomunidades a cualquier fin que, en definitiva, resulte incardinable en
el ambito de las competencias locales se consolide justamente bajo la vigencia
de la LBRL de 1985, la primera en la historia de nuestro Régimen local que,
en su definicién de la Mancomunidad, alude al cardcter “determinado” como
requisito de la obra o servicio de ejecucion o prestacion mancomunada y que
ademas, en su delimitacion del objeto de la Entidad, no se refiere expreszf—
mente, como hacian normas pasadas, a “otros fines de la competencia muni-
cipal”. Asi es, en todas las disposiciones de Reégimen local que preceden a la
Ley de 1985 y en las que, sin excepcion, se regulan estas Entidades, la Manco-

31 Esta es la tesis concretamente defendida por J.I. MORILLO-VELARDE para quien “el tér-
mino “determinado” debe ser interpretado en su sentido gramatical mas estricto, alusivo a que
el objeto de la Mancomunidad ha de desprenderse con certeza de sus estatutos, lo que no impi-
de la posible inclusion de una pluralidad de fines cuyo limite es la propia existencia de un co-
metido funcional de los municipios asociados” ( Materiales para el estudio del Derecho Adminisirativo,
www.iustel.com).

32 F] Consejo de Estado ha venido insistiendo en esta exigencia. Y asi, proclama, tanto en re-
lacién con los Consorcios como en referencia a las Mancomunidades, que sus competencias, y asl
han de figurar en sus Estatutos, han de recaer sobre “servicios y objetivos concretos” (Dictamen
nim. 45.988, de 23 de febrero de 1984).
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munidad se prevé para “realizar fines, obras y servicios comprendidos dentro
de las competencias municipales”, en términos de la Ley Municipal de 31 de
octubre de 1935%%; para la gestion de “obras, servicios y otros fines de la com-
petencia municipal” en expresion del Texto Articulado y Refundido de 24 de
junio 1955%, posteriormente repetida en la Ley de Bases del Estatuto de Ré-
gimen Local de 19 de noviembre de 1975 y en el RD 3046/1977, de 6 de oc-
tubre; Leyes que serviran de cobertura a una importante doctrina del Conse-
jo del Estado que, al plantearse la extension de las competencias asumibles
por la Mancomunidad, no dudé en reconocer su posible adscripcion a un ex-
tenso conjunto de fines siempre y cuando ello no supusiese un absoluto va-
ciamiento de las competencias municipales. Parece, en suma, como si el Le-
gislador de 1985 hubiese querido circunscribir la figura de la Mancomunidad
a limites mas concretos. Si, efectivamente, ello es asi, sus previsiones se han vis-
to, con creces, desbordadas por una realidad mas acorde con las derogadas de-
finiciones de la Mancomunidad que con la que actualmente aparece en el ar-
ticulo 44.1 de la LBRL y en diferentes Leyes autonomicas en las que la ejecu-
cion de obras y prestacion de servicios determinados constituye, igualmente,
el eje de la definicion de esta Entidad®, entre ellas, en la de Ley 7/1993, de
27 de julio, de Demarcacion Municipal de Andalucia®.

3 Articulo 23.

3 En estos términos se manifestaba concretamente su articulo 29, precepto procedente del
Texto Articulado de la Ley de Administracion local de 16 de diciembre de 1950: “Los Municipios
podran formar Mancomunidades para obras, servicios y otros fines de la competencia municipal”.

5 Asi es: Para la Ley 8/1987, de 15 de abril, Municipal y de Régimen Local de Cataluiia, arti-
culo 113.1, “los municipios tendran derecho a asociarse con otros en Mancomunidades para la
ejecucion en comin de alguna o algunas obras y para la gestion de servicios de su competencia”
anadiendo el mismo precepto que “el objeto de la Mancomunidad debera estar determinado y no
podra incluir todas las competencias de los Municipios asociados”. En términos similares, la Ley
Foral 6/1990, de 2 de julio de la Administracion local de Navarra reconoce a los Municipios en
su articulo 47.1, la posibilidad de asociarse entre si “para la ejecucién en comun de obras y para
la prestacion de servicios determinados de su competencia”, indicindose en su parrafo tercero
que “el objeto de las Mancomunidades no podri incluir todas las competencias de los municipios
asociados”. La ejecucion en comtin de obras y servicios determinados de la competencia munici-
pal que, en ninglin caso, puede alcanzar a la globalidad de las mismas constituye, también, la ba-
se de la definicion de esta Entidad en la Ley 6/1988, de 25 de agosto de Régimen local de Mur-
cia (art. 63.1. y 3), en la 5/1991, de 27 de febrero, de Régimen de las Mancomunidades de Mu-
nicipios en las Islas Baleares (arts. 1y 2.1), en la 3/1993, de 22 de setiembre, de Régimen local de
La Rioja (arts. 59y 61), en la 5/1997, de 22 de julio de Administracion local de Galicia (art. 135.1
vy 2) yenla 1/1998, de 4 de junio de Régimen local de Castilla-Ledn (art. 29.1).

% Existen, no obstante, dos excepciones importantes. La primera, la representada por la Ley
3/1991, de 14 de marzo de Entidades locales de Castilla-La Mancha que no se refiere expresa-
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El examen de los Estatutos de las Mancomunidades arroja, an, otro da-
to importante. A las Mancomunidades no solo se atribuyen competencias en
términos amplios y genéricos sobre materias en las que la competencia local
concurre con las de otras instancias, fundamentalmente la autonémica —tal
puede decirse, junto a los casos ya senalados, de las que se les asignan en am-
bitos como la “sanidad y servicios sociales®”, “rehabilitacion del patrimonio
historico-artistico™8, “ensenanza™ o “medios de comunicacién y difusién so-

mente a la determinacién como nota caracteristica de la obra o servicio de ejecucion o presta-
¢cién mancomunada: “Los Municipios, sefiala el articulo 39, podran constituirse en Mancomuni-
dades en orden a la prestacién de servicios y ejecucion de obras de su competencia” en tanto que
el 42 declara que podran constituirse “para cualesquiera fines incluidos en la competencia mu-
nicipal, sin que en ninguin caso puedan asumir la totalidad de los mismos. La segunda, y mas im-
portante, la proporcionada por la Ley 7/1999, de 9 de abril, de Administracion local de Aragon,
cuyo articulo 77.1 establece, como ya lo hacia el articulo 1 de la Ley 671987, de 15 de abril, de
Régimen local a la que deroga, que “los municipios aragoneses tienen derecho a asociarse con
otros en mancomunidades para la ejecucién en comin de obras y servicios determinados de su
competencia y la intervencién coordinada en aquellos asuntos que promuevan el desarrollo eco-
némico y social de su @mbito”. He aqui pues, junto a la ejecucion de la obra y la prestacion del
servicio municipal, la consagracion expresa de la apertura de la Mancomunidad al cumplimien-
to de objetivos que, de una parte, trascienden de las competencias exclusivas de los Municipios
y, de otra, exceden del ambito de la satisfaccion inmediata de un cometido concreto para si-
tuarse, mis bien, en el de la consecucién de determinadas metas en un horizonte temporal mas
o menos amplio.

37 Estos objetivos figuran, entre otras y expresado en unos u otros términos, en las Mancomu-
nidades de El Temple (Resolucion de 22 de setiembre de 1997, BOJA nim. 121, de 16 de octu-
bre), de la Costa Tropical de Granada (Resolucion de 23 de noviembre de 1992, BOJA num. 47,
de 30 de mayo), de la Comarca de Alhama de Granada (constituida el 15 de febrero de 1990), de
“Municipios de los Rios Fardes y Alhama”, también en Granda, (constitucion 1990), de la Cam-
pifia Sur de Cordoba (Resolucion de 19 de noviembre de 1996, BOJA nim. 145, de 17 de di-
ciembre), del Rio Monachil (Decreto 1090/1974, de 4 de abril, modificada por Resolucion de 4
de mayo de 1998, BOJA nim. 63, de 6 de junio), del Mencal (BOJA de 3 de diciembre de 1991),
Costa Tropical de Granada (Resolucion de 23 de noviembre de 1992, BOJA ntm. 47, de 30 de ma-
yo), Mancomunidad para la proteccion, desarrollo e integracion de los disminuidos fisicos, psi-
quicos y sensoriales del Aljarafe” (Acuerdos municipales plenarios de 18 de octubre de 1988, BOP
nam. 257, de 28 de noviembre), Mancomunidadzde la Vega Alta de Sevilla (Resolucién de 3 de
marzo de 1998, BOJA nam. 36, de 31 de marzo).

38 Mancomunidad de Municipios para el fomento y desarrollo de la Sierra norte de Sevilla
constituida el 27 de marzo de 1992.

39 La referencia a competencias mancomunadas relacionadas con la ensefianza figura también
entre los fines de numerosas Mancomunidades. Por ejemplo, en los de la Campina Sur de Cor-
doba (Resolucién de 19 de noviembre de 1996, BOJA nim. 145, de 17 de diciembre) o en los de
la Alpujarra granadina (Resolucion de 16 de junio de 1995, BOJA niim. 93, de 30 de junio).

93



Concepcién Barrero Rodriguez EJUDIOS

cial™®— sino que, a veces, se les confieren algunas competencias que exce-
den de las que son propias de los Municipios en aplicacion de los articulos 25
y 26 de la LBRL y disposiciones complementarias. Si obviamos los casos en los
que el caracter local o no de la competencia en cuestion puede ser contro-
vertido, la idea puede ejemplificarse en el que, sin duda, constituye su expo-
nente mas claro y frecuente en la practica: la ordenacion del territorio, que
aparece entre los cometidos propios de Mancomunidades como la de Campi-
fia Sur de Cordoba?!, 1a de la Costa Tropical de Granada??, la Alpujarra gra-
nadina*® o la Mancomunidad de Municipios de los Pedroches*!. De esta for-
ma, y en definitiva, las Mancomunidades terminan por asumir una competen-
cia autonémica en lo que constituye, ahora si, una infraccién clara del orde-
namiento juridico en la medida en que los Municipios no pueden atribuir a la
Entidad que crean una competencia de la que sencillamente carecen. Conste
que no se cuestiona que el nivel supramunicipal pueda ser el mas adecuado
para la prestacion de determinadas competencias autonomicas, sobre todo, en
Comunidades, como la nuestra, de considerables dimensiones; lo que se dice
es que la Mancomunidad de Municipios no puede ser el cauce adecuado pa-
ra ello, maxime cuando nuestro Derecho dispone de otro tipo de Entidades
para los supuestos en los que la gestion a nivel supramunicipal comprometa
competencias autonémicas: las Comarcas y Areas metropolitanas. Si alguna
justificacién tiene el principio de reserva de Ley que para la creacion de estas
tltimas Administraciones imponen los articulos 42 y 43 de la LBRL es, preci-
samente, la de dar cobertura a la descentralizacion de competencias autono-
micas en beneficio de los entes que se crean®?,

40 Este objetivo figura en Mancomunidades como la de la Costa Tropical de Granada (Reso-
lucién de 23 de noviembre de 1992, BOJA nim. 47, de 30 de mayo) o la de la Alpujarra granadi-
na (Resolucion de 16 de junio de 1995, BOJA ntiim. 93, de 30 de junio).

41 Constituida por resolucion de 19.X1.1996 (BOJA ntm. 145 de 17 de diciembre).

12 Resolucién de 23 de noviembre de 1992 (BOJA niim. 47, de 30 de mayo).

43 Resolucion de 16 de junio de 1995 (BOJA nim. 93, de 30 de junio).

4 Constituida el 22 de diciembre de 1993,

5 Vid., al respecto, las consideraciones efectuadas por el propio Ministerio para las Adminis-
traciones Piblicas en un informe publicado en 1994 (Las Mancomunidades intermunicipales en el Ré-
gimen local espaniol, Ed. MAP, 1994, pags. 24 y 25).
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3. Conclusién. La discordancia existente entre norma y realidad

El analisis, en suma, de los Estatutos de las Mancomunidades existentes
revela una disociacion importante entre la definicion que de esta Entidad
ofrecen los articulos 43 de la LBRL y 23 de la LDM y su significacion real, afir-
macién que, sintetizando cuanto se ha expuesto, puede justificarse en la con-
solidacién de una Mancomunidad en cuyo objeto cabe cualquier competencia
municipal; una Mancomunidad, en definitiva, cada vez mas alejada de la idea
del servicio o ejecucion de obra determinada a la que se refieren esos precep-
tos. En efecto, en los citados articulos 43 de la LBRL y 23 de la LDM halla fiel
reflejo la Mancomunidad a la que un informe del Ministerio para las Admi-
nistraciones Publicas del afio 1994 calificaria expresamente como la “Manco-
munidad tradicional” en alusion a aquélla que “generalmente lo es para un
{inico fin concreto y determinado (con tendencia actual a la pluralidad de fi-
nes), con su puesta en funcionamiento inmediata a la constitucion y sin otra
pretensién que el hacer posible, de la forma mas rentable técnicamente, eco-
némica y socialmente, la prestacion en comun de un determinado servicio, de
la competencia municipal, que tiene caracter esencial o minimo conforme a
la legislacion vigente... . La realidad, en cambio, muestra una consolidacién
clara de la Mancomunidad que ese mismo informe denominaba “Mancomu-
nidad evolucionada” en referencia a aquélla “en la que se enuncian una plu-
ralidad de fines especificos que iran abordandose sucesivamente para su pues-
ta en funcionamiento y que, mas bien, por ello, constituyen un programa de
futuras realizaciones y en el que se pone de manifiesto una voluntad politica
de declinar competencias municipales en favor de ir configurando a través de
la asociacién voluntaria, un nuevo ente local supramunicipal que asuma la
prestacion de los servicios municipales (no solo los minimos u obligatorios),
mientras que se reservan los Municipios mancomunados las competencias mas
vinculadas territorialmente, cual es la administracién del patrimonio, las fun-
ciones representativas, etc”"’. En cualquier caso, en uno y otro tipo de Man-
comunidad no han de verse modelos antagénicos. Lo normal, en la practica,
es que una misma Mancomunidad se comporte como “tradicional” y “evolu-
cionada” al propio tiempo, al asumir simultineamente la ejecucién o presta-
cién inmediata de una obra o servicio municipal y la consecucion de diversos
fines ligados, en tltimo término, al desarrollo social y econémico del territo-
rio en el que se asienta. Cualesquiera de los Estatutos de las muchas Manco-

6 [ a5 Mancomunidades intermunicipales en el Régimen local espasiol (ob. cit., pag. 19).

47 Las Mancomunidades intermunicipales en el Régimen local espariol (ob. cit., pags. 19y 20).

95



Concepcién Barrero Rodriguez EJUDIOS

munidades a las que se ha ido haciendo referencia podria servir como ejem-
plo de esta idea.

Ha de repararse, ademas, en como en este proceso de mutacion de los fi-
nes de las Mancomunidades se esta perdiendo buena parte del sentido tradi-
cional de la Entidad como respuesta juridica a los problemas de insuficiencia
municipal. Sin abandono, desde luego, de esta especifica funcion, las Manco-
munidades son hoy, y de forma cada vez mas acusada, cauces para una coo-
peracion territorial que trasciende los problemas de falta de capacidad de los
Municipios en el ejercicio de sus competencias, para servir también a la gené-
rica satisfaccion de fines intimamente entrelazados a competencias de otras
instancias. Las Mancomunidades se han convertido, en otros términos, en un
cauce especialmente adecuado para la realizacién de los principios de coordi-
nacion y cooperacion en la base del sistema constitucional de Administracio-
nes Publicas. De hecho, existen ya algunos Estatutos de Mancomunidades en-
tre cuyos objetivos se alude expresamente a la coordinacion entre Adminis-
traciones para la consecucion del desarrollo integral de la zona®® o para el
progreso econémico y social”,

A la vista de las consideraciones efectuadas, no cabe sino confiar en que
Derecho y realidad vuelvan pronto a encontrarse lo que, sin duda, pasa por la
atencion a esa Mancomunidad abierta al desarrollo de cometidos miultiples y
variados y en los que, en gran medida, quedan reflejados los objetivos de la ac-
cion publica en un plazo mas o menos largo. La “Mancomunidad tradicional”,
la Mancomunidad adscrita a la ejecucién de una obra o la prestacién de un
servicio, que es la que siguen recogiendo nuestras Leyes, ha cedido buena par-
te de su protagonismo, cuando no todo, a esta otra Mancomunidad de carac-
teres muy diferentes.

48 por ejemplo, los de la Mancomunidad de la Vega Alta de Sevilla (Resolucion de 3 de marzo
de 1998, BOJA nam. 36, de 31 de marzo).

# “La coordinacién con organismos provinciales, autonémicos, nacionales e internacionales,

dedicados al desarrollo local” figura, por ejemplo, entre los fines de la “Mancomunidad Campi-
na-Andeévalo” (Resolucion de 5 de junio de 1997, BOJA nim. 69, de 17 de junio de 1997), en tan-
to que los Estatutos de la Mancomunidad de Municipios de la Comarca de Donana sefalan entre
sus cometidos el “favorecer las relaciones con otras administraciones y la coordinacién adminis-
trativa” (Resolucion de 17 de abril de 1998, BOJA nim. 53, de 12 de mayo). Por su parte, en los
Estatutos de la Mancomunidad de Municipios de la Sierra de las Nieves y su entorno llega a ha-
blarse de “la coordinacion y colaboracion con organismos nacionales e internacionales dedicados
al desarrollo regional” (Resolucién de 27 de marzo de 1995, BOJA nim. 55, de 6 de abril). En tér-
minos similares, los de la Mancomunidad de Municipios de la Comarca de Ecija se refieren, igual-
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[II. LOS CONSORCIOS LOCALES. DERECHO Y REALIDAD DE
UNA ENTIDAD NECESITADA DE DEFINICION Y ACLARACION

1. Una primera aproximacion a las notas que los definen

De pocas figuras, como del Consorcio, puede afirmarse la existencia de
un desencuentro tan grande entre su extraordinario arraigo en la vida local
de nuestro tiempo y lo que de €l disponen los textos normativos. No han fal-
tado, sin embargo, importantes estudios en la materia. Desde los mas clésic?s
de J.L. MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ®® o R. MARTIN MATEOQO?! hasta los mas
recientes de F. LOPEZ MENUDO??, F. CASTILLO BLANCO®® o E. NIETO
GARRIDO, estudios que nos eximen del tratamiento de cuestiones tales co-
mo su naturaleza juridica, la competencia para su regulacion o los njxuchos as-
pectos que se concitan en torno a sus funciones, organizacion, régtmen eco-
némico y financiero o procedimiento mismo de constitucion. Nos interesa un
aspecto de la institucion mucho mids concreto: la determinacié_n‘ de su posi-
cién en el actual panorama de las Entidades que sirven a la gestion supramu-
nicipal de determinadas competencias, con atencion particular a sus diferen-
cias con las Mancomunidades de Municipios.

Los Consorcios no aparecen entre las Entidades locales a que se refiere la
LBRL, figuran, en cambio, en su Titulo VI relativo a “Bienes, actividades y ser-
vicios y contratacion”. El articulo 87, en el Capitulo concerniente a “Activida-

mente, a la “coordinacion y colaboracién con organismos locales, comarcales, provinciales, auto-
noémicos, nacionales e internacionales dedicados al desarrollo regional” (Resolucion de 11 de
abril de 1997, BOJA niam. 53, de 8 de mayo).

50 I o5 Consorcios en el Derecho espariol (Andlisis de su naturaleza juridica), Ed. IEAL, 1974.

51 Asi consta en el propio titulo de su importante trabajo en la materia: Los consorcios locales:
una institucion en auge, (RAP num. 129, 1992, pags. 8y ss.).

52 Servicios municipales y gestion consorciada, ob. cit., pags. 1-33.

53 [ os consorcios de entidades locales: andlisis y valoracion a la luz de la nueva legislacion de régi-mm lo-
cal, (RAP nim. 124, 1991, pags. 397 y ss.). Y mas recientemente, Los Consorcios Administrativos: es-
pecial referencia a los consorcios de Entidades locales en la legislacion andaluza (Revista Andaluza de Ad-

ministracién Piblica, niim. 42, 2001, pags. 95 y ss.).

54 E1 Consoreio administrative (Ed. Cedecs, 1997).
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des y servicios”, dispone que “las entidades locales pueden constituir con-
sorcios con otras Administraciones Publicas para fines de interés comin o
con entidades privadas sin danimo de lucro que persigan fines de interés pu-
blico concurrentes con los de las Administraciones Piblicas™5. Esto es, el
Consorcio surge de la asociacion entre diferentes sujetos publicos e, incluso,
privados para la consecuciéon de un fin comtn a todos ellos. Las Comunida-
des Auténomas, respetando esos caracteres, no han dudado, sin embargo,
alli donde se han ocupado de regular la institucion®, en reconocer al Con-
sorcio, como ya habia hecho el articulo 110.2 del Texto Refundido de Dis-
posiciones vigentes de Régimen local, RDLeg 781/1986, de 18 de abril
(TRRL), personalidad juridica propia®’ e, incluso, en calificarlo expresa-

55 Esta definicién se reproduce por el articulo 110 del RDL 781/1986, de 18 de abril, por el que
se aprueba el Texto Refundido de Disposiciones legales vigentes en materia de Régimen local.

% Existen, en efecto, Leyes autonémicas de Régimen local en las que el Consorcio esta ausen-
te de su regulacion. Es el caso de la Ley 6/1988, de 25 de agosto de Régimen local de la Comu-
nidad de Murcia, asi como de la anterior norma de esta misma Comunidad Auténoma, la Ley
7/1983, de 7 de octubre, de Descentralizacion territorial y colaboracién entre la Comunidad Au-
ténoma y las Entidades locales aunque en ésta, concretamente en su articulo 4.3, se reconoce que
“la Comunidad Auténoma y las Entidades locales podrin formalizar convenios y constituir Entes
de gestion puablicos o privados para la ejecucion de obras, explotacién de bienes o prestacion de
servicios determinados que tengan interés local o en los que coincida éste con los regionales, asi
como instrumentar la asistencia o ayuda a dichas Entidades™. Tampoco se refiere a los Consorcios
la Ley 3/1993, de 22 de setiembre de Régimen local de La Rioja.

En otras ocasiones se alude a ellos aunque sin mayor precisiéon acerca de su naturaleza. Es el
caso de la Ley 8/2000, de 27 de octubre, de los Consejos insulares baleares, cuyo articulo 47, en
el dmbito de la regulacion de los instrumentos de cooperacion, establece que “de acuerdo con la
legislacion de régimen juridico de las administraciones publicas, los consejos insulares podrin
constituir consorcios con otras administraciones publicas para finalidades de interés comiin, o
con entidades privadas sin animo de lucro que persigan finalidades de interés piblico”.

57 Asi, la Ley 8/1987, de 15 de abril, Municipal y de Régimen local de Cataluiia define al Con-
sorcio, articulo 252, como “una entidad publica de caricter asociativo que podra estar constitui-
da por los entes locales con otras administraciones publicas para finalidades de interés comin o
con entidades privadas sin dnimo de lucro que tengan finalidades de interés publico concurren-
tes con las de los entes locales”. En términos muy parecidos el articulo 312 del Decreto 179/1995,
de 13 de junio, del Reglamento de Obras, Actividades y Servicios de las Entidades locales senala
que “el consorcio es una entidad publica de caracter asociativo, que pueden constituir las entida-
des locales con otras administraciones publicas para finalidades de interés comiin, o con entida-
des privadas sin dnimo de lucro que tengan finalidades de interés publico concurrentes con las
de las entidades locales”. El articulo 318 de esa misma disposicion establece que las normas sobre
funcionamiento de los 6rganos del consorcio local “se acomodarin a lo dispuesto en la normati-
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mente como Entidad local®®, naturaleza que es, ademas, la que justamente les
conviene al decir de autores tan significados en la materia como R. MARTIN
MATEO® o J.L. RIVERO ISERN®’ y que, en alguna ocasion, le ha sido reco-

nocida por el propio Tribunal Supremo®!.

va de las entidades locales en todo aquello que le sea aplicable, sin perjuicio de las pcfuliaridades
fijadas en los Estatutos”. Por su parte, la Ley 7/1999, de 9 de ilbl“ill, de Admm:slfraum.l Local d.e
Aragén. establece en su articulo 160.2, en el ambito de la regulaciéon deilas relaciones ll'llCI":ldlIll-
nistrativas, que “la Administracion de la Comunidad Auténoma y las entidades locales podranfe-
lebrar convenios de cooperacién o constituir consorcios para la ejecucion de obras y prestacion
de servicios de interés comiin”, anadiendo, en el Titulo relativo a "Actividades, obras, servicios y
contratacion”, que, articulo 218, “las entidades locales podrin constituir consorcios cx)n‘enqdades
locales de distinto nivel territorial, asi como con otras Administraciones piiblicas para [ma]ld?dcs
de interés coman”, El parrafo 2¢ de ese mismo precepto define al Consorcio como “una entidad
publica de caricter asociativo, con personalidad juridica propia y plena capacidad para crear y
gestionar servicios y actividades de interés local o comun”. También les reconoce personalidad ju-
ridica, aunque sin mayor especificacién, la Ley 6/1990, de Administracion Local de Navarra (ar-
ticulo 212) y 1a 1/1998, de 4 de junio de Castilla-Leon de Régimen Local (articulo 48.2).

58 Es el caso de la la Ley 5/1997, de Administracion local de Galicia que afirma taxativamen-
te, articulo 149.2, que “los Consorcios locales son Entidades locales dotadas de pcrs:’mal_id.adjurr
dica propia y capacidad para el cumplimiento de sus fines especificos, que vendran definidos en
sus respectivos Estatutos™.

59 [nsiste el autor en coémo a pesar del “laconismo” de la LBRL en relacién con los Consorcios,
no cabe dudar de su verdadera condicion de persona juridica, como se reconoce expresamente
en el articulo 110 del Texto Refundido de Disposiciones vigentes en materia de Régimen local, y
de su condicién, ademais, de Entidad local (Los Consorcios locales. Una institucién en auge”, ob. cit.,
pégs. 8-10). Esta misma naturaleza habia sido defendida ya por el autor en el ano 1.987 en su ob.ra
Entes locales complejos (ob. cit., pag. 112), abundando en ideas expuestas por €l mismo en el aio
1970 a partir de lo dispuesto en el Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales (Los Con-
sorcios locales, Ed. Instituto de Estudios de Administracion Local, 1970, pag. 53).

60 [ o5 Consorcios locales. Evolucion histérica. Jornadas de Estudios sobre los Consorcios locales
(ob. cit., pag. 136).

Con todo, no se trata de una opinién plenamente aceptada en la doctrina. En contra, M. RE-
BOLLO PUIG, Creacidn y végimen juridico de los Consorcios (Procedimiento, Estatutos, ansti.!udén),_jor-
nadas de Estudios sobre los Consorcios locales (ob. cit., pags. 161 y 2) o V. GUTIERREZ COLO-
MINA (La perspectiva legislativa y de actuacion autonomica de los Consorcios como instrumentos de coovdi-
nacion interadministrativa. Jornadas de Estudios sobre los Consorcios locales (ob. cit., pag. 249).

61 £ efecto, la Sentencia de 30 de abril de 1999 (Ar. 4692) mantiene que un Consorcio para el

Servicio de Extincién de Incendios, Salvamento y Proteccion civil “es un ente local”, razon por la
que su Secretaria “debe ser desempenada por funcionario con habilitacion de caracter nacional”.
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Si se comparan las definiciones que la LBRL ofrece de las Mancomuni-
dades y Consorcios puede aceptarse sin dificultades que nos hallamos ante dos
formas de asociacion de entes para la gestion de un interés comun a las que,
de entrada, diferencia su distinta composiciéon. Las Mancomunidades son En-
tidades integradas tinica y exclusivamente por Municipios, en tanto que los
Consorcios aunan la voluntad de sujetos heterogéneos: Administraciones Pii-
blicas de diferente orden y Entidades, en su caso, privadas. Ahora bien, al mar-
gen de este dato, interesa profundizar en los términos de la distincién entre
unay otra Entidad de la mano de los cometidos y funciones que a cada una de
ellas compete cumplir. De hecho, E. NIETO, en su monografia sobre “El con-
sorcio administrativo”, no duda en afirmar, a partir de lo dispuesto en la
LBRL, que la diferencia esencial entre Mancomunidades y Consorcios radica
“en su distinta funcionalidad prototipica™?. La Mancomunidad, senala, “se
constituye para la realizacion de una finalidad plural que, normalmente, in-
cluye la consecucion de numerosos objetivos comunes a los municipios que
agrupa™, funcionalidad plural que “responde a la necesidad de aunar es-
fuerzos financieros y técnicos para prestar una pluralidad de servicios que ex-
ceden, con mucho, de la capacidad de numerosos Ayuntamientos de nuestro
pais®. El Consorcio, por el contrario, se crea para “realizar una obra o servi-
cio determinado en el que estan interesadas diversas Administraciones piibli-
cas, no para solventar situaciones de permanente insuficiencia financiera y téc-
nica de determinadas Corporaciones Locales para la prestacién de servicios
piblicos™; esto es, “la funcionalidad prototipica del Consorcio esta dirigida a
la eficaz satisfaccion de necesidades singulares, coyunturales, en las que coe-
xisten competencias concurrentes de Administraciones Publicas de diferente
orden”. Este cardcter coyuntural del Consorcio supone, a juicio de ENNIETO,
“que no se debe crear esta organizacion con la finalidad de superar deficien-
cias endémicas de nuestro sistema local —(para esto hay otras figuras juridicas
como las Mancomunidades municipales)—, sino que, en determinadas cir-
cunstancias, la constitucion de un Consorcio se manifiesta como la solucion
mas id6énea para la satisfaccion del interés publico™, Ahora bien, sin cuestio-

B2 El Consorcio administrative (ob. cit., pag. 73).
53 El Consorcie administrativo, (ob. cit., pag. 73).
5 El Consorcio administrativo (ob. eit., pag. 87).
95 EI Consorcio administrativo (ob. cit., pag. 73).

8 El Consorcio administrativo, (ob. cit., pags. 100 y1).
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nar, de entrada, la veracidad de este planteamiento, .import.a acudir a los Fia~
tos que brinda la realidad al objeto de comprol?ar si, efectivamente, la. dife-
rencia dltima entre Mancomunidades y Consorcios puede, realmente,.suuar-
se en el elemento de la funcionalidad en los términos en los que_ h‘an sido ex-
puestos. Solo, ademds, de esta forma podra quedar realmente definido el Con-
s0rcio.

2. Objeto y sujetos integrantes de los Consorcios andaluces. La confusion en-
tre los fines propios de Mancomunidades y Consorcios.

Salvo error de computo y segin datos facilitados por la propia Direccion
General de Administracién Local, en Andalucia existen, en enero de 2002,
ciento ocho Consorcios distribuidos de forma muy irregular entre las diferep—
tes Provincias®’ y constituidos para los mas diversos fines. El allﬂisi.s. de sus Es-
tatutos arroja datos extremadamente ilustrativos para el conocimiento de la
funcionalidad real de esta figura en la vida local actual.

Llama la atencién, ante todo, la existencia de numerosos Consorcios con
un objeto plural; lo que es lo mismo, adscritos a la satisfacciéon de cgmeﬁdos
multiples. Es el caso, entre los numerosos existentes, de los Consorcios alme-
rienses de “Levante—Norte”, “Abrucena—Finana” o la “Sierra de Cabrera™8, del
“Consorcio Provincial de Desarrollo Econémico de la Provincia de Cordo-

Otros autores, como F. LOPEZ MENUDQO, parecen, en alguna medida, participar de esta mi‘s-
ma opinién. Deduce el autor, tras un estudio de los diferentes Conscci(‘)s exi"stentes en {\nIdaluua
en el ano 1995, que el Consorcio se caracteriza por el caracter “ruonugraﬁcc.r de los servicios o ac-
tividades que constituyen su objeto, “lo que le diferencia de las Mancomumc‘tades de Mur-uap”ms,
caracterizadas por lo general por la pluralidad de las atenciones que constiyen su c.xb‘,em : Bl
propio autor relativiza, no obstante, la idea desde la simple constatacion de la existencia de (_Ion-
sorcios constitnidos para actividades o servicios diversos (Servicios municipales y gestion consorciada,
ob. cit., pag. 24).

67 |.a Provincia que mds tiene es Jaén con veintiuno y la que menos Huelva con siete. Almeria
y Sevilla tienen diecinueve cada una, trece Granada, diez Cordoba y Milaga y Cadiz, por ultimo,

nueve,

68 Entre los fines de estos Consorcios aparece el ejercicio de numerosas competencias urba-
nisticas; instalacion de invernaderos, promocion y gestion de programas de apoyo al empleo o
“servicios puiblicos susceptibles de consorciarse para su gestion mas eﬁcaz“(aprovechmr‘li‘emo y re-
ciclaje de residuos, vertederos controlados, parques de bomberos, etc.) “y, a excepcion del se-
gundo, “los proyectos y ejecucion de actividades relacionadas con la pesca™.
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ba™, de los Consorcios granadinos para “el desarrollo de los Montes orienta-
les”, “La Vega-Sierra Elvira™" o el “Poniente granadino™!. Con un objeto plu-
ral aparece, igualmente, el malagueno Consorcio de “Guadalteba™?, el de
“Montes Alta Axarquia"73, también en la Provincia de Milaga, o el sevillano
Consorcio de “Medio Ambiente, Estepa-Sierra Sur-El Penén”’4. Son muchos
también, sin embargo, los Consorcios caracterizados por la singularidad de su
objeto, por su adscripcion a un tinico y determinado fin; generalmente, y co-
mo, de inmediato, ha de verse, la gestion de un servicio municipal.

% Coherente con su propia denominacién, este Consorcio, constituido por Resolucion de 23
de febrero de 1998, asume, entre otros fines, la planificacion, gestion, seguimiento y difusién de
estudios, programas y proyectos que incidan en el desarrollo socioeconémico de la Provincia de
Cordoba, informacion y asesoramiento sobre la gestion empresarial, el apoyo y la organizacién de
ferias, la gestion de programas y proyectos socioecondmicos, etc.

%0 Tienen estos Consorcios como fines la “promocion, refuerzo y participacion de todas aque-
llas actividades que contribuyan al desenvolvimiento del entorno socio—econémico de los Muni-
cipios consorciados, la mejora de los niveles de calidad de vida o el apoyo a actividades empresa-
riales”.

7! Los siguientes: “1. La mejora en los niveles de calidad de vida general de la poblacién del
Poniente granadino, y la potenciacién de su habitat rural. 2. La preservacién de los valores me-
dioambientales y culturales del patrimonio endégeno de la zona, dentro de un ideal de desarro-
llo sostenible. 3. El fomento del Poniente Granadino dentro de su contexto provincial, regional,
estatal y comunitario. 4. La promocion y apoyo técnico, econémico y de toda indole, a cuantas ac-
tividades econdmicas de interés general surjan y se desarrollen en el Poniente granadino. 5. El fo-
mento de la cooperacién intermunicipal y la solucion conjunta de las problematicas de desarro-
llo comunes”. Muy parecidos a éstos son los fines del Consorcio para el desarrollo de Sierra Ne-
vada.

72 En el objeto de este Consorcio figura la creacién de un parque de maquinaria para el man-
tenimiento de caminos rurales, recogida domiciliaria y transporte de residuos sélidos urbanos, la
gestion del ciclo hidraulico, la organizacion de actividades culturales y deportivas y la organiza-
cion de actividades destinadas a colectivos sociales precisados de especial atencion.

3 Los fines de este Consorcio se sitian en los ambitos del urbanismo y el turismo, la cultura y
el deporte. También en el de la atencion a los colectivos sociales necesitados de especial protec-
cion y en el de la dinamizacion, creacion v fomento de PYMES.

™ Este Consorcio presta los siguientes servicios: “La gestion integral de los residuos solidos ur-
banos; incluyendo la recogida, el tratamiento, el reciclado y su posible aprovechamiento; la ges-
tion integral del ciclo hidraulico, incluyendo captacion, conduccién, abastecimiento y depuracion
de las aguas; cualquier otro de naturaleza analoga que tenga como objeto la proteccién o mejora
del medio ambiente”.
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Fl examen detallado de los fines propios de los Consorcios andaluces,
rmite destacar, por encima de cualquier otra nota, su extrema diversi_dad-y,
con ella, el cardcter absolutamente polivalente de la figura. Los Consorcios sir-
ven a muchas y muy variadas tareas. Son frecuentes, de una parte, los Qonsor—
cios creados para la ejecucion o el desarrollo, ya sea de forma exclusiva o en
concurrencia con otros fines, de obras’™ o servicios municipales; fundamen-
talmente, los de recogida y tratamiento de residuos, abastecimiento y sanea-
miento de aguas y prevencion y extincion de incendios’®. Yson igualmen}te co-
munes, también, los Consorcios que sirven a la satisfaccion de ﬁnfes- mas ge‘-
néricos que exceden del ambito exclusivo de la competencia municipal. Asi,
existen Consorcios para el fomento del empleo’” y el desarrollo lde la form’a—
cién profesional; la promocién y gestion de actividades deportivas™ y turis-

75 No son inusuales los Consorcios constituidos para la creacion, conservacion y mejora de ca-
minos rurales de los que existen siete con ese exclusivo objeto: seis en la Provincia de Jaén y uno

en la de Malaga.

76 E] andlisis de los Consorcios en funcionamiento revela, en efecto, que son los servicios de
recogida de residuos y de abastecimiento de aguas los que con mas frecuencia- se prestan a través
de la formula consorcial. Existen, salvo error de cémputo, diecisiete Consorcios constituidos ex-
clusivamente para la recogida y tratamiento de residuos, fin que aparece, a.demés, en otros cuatro
Consorcios mds junto a otros cometidos. Siguen, en nimero, los Consorcios constituidos para 'el
abastecimiento de aguas: doce con ese objeto exclusivo y algiin otro més. que presta ese servicio
conjuntamente con otras competencias, y los Consorcios para la prestacion del servicio de pre-
vencion y extincién de incendios.

77 Este fin figura en los Estatutos de los numerosos Consorcio que tienen como objeto gene-
ral, el desarrollo local, constituyendo, de otra parte, el objeto unico del Consorcio “Apoyo So-
cio—Laboral” de la Provincia de Sevilla.

78 Es el caso, por ejemplo, del “Consorcio Escuela del Marmol de Fines™ en Alme.n’a; de los
Consorcios “Escuela de Hosteleria de Cadiz”, de Milaga, de Benalméidena o de Islantilla para la
formacion de profesionales cualificados en el sector hostelero; en el de la joyeri.a. — del “Con-
sorcio Escuela de Joyeria de Cordoba”; en el de la madera, objeto del Consorcio '.Escuela de la
Madera de Encinas Reales” o en el de las nuevas tecnologias de la informacion, objeto del “Con-
sorcio Centro de Formacién en Comunicaciones y Tecnologias de la Informacién de Malaga”. En
otros casos, la formacion que a través del Consorcio se pretende no esta cen trada en un secmr.d&
terminado de la actividad. Es lo que ocurre en el granadino Consorcio “Aguas b!ancas" que sirve
ala “promocion y gestién de una Escuela Taller asi como cualquier tipo de actividades de forma-
cién profesional”.

™ Este es el objeto, por ejemplo, del Consorcio “Estacién recreativa “Puerto de la Ragua™y
unos de los fines propios del Consorcio “Montes Alta Axarquia”.
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ticas®’; la organizacion y celebracién de ferias y certimenes comerciales®!; la
preservacién de valores medioambientales y culturales®, la prestacion de di-
ferentes servicios sociales® o el fomento y desarrollo de la cultura®; y existen
Consorcios, en general, para el desarrollo local, objetivo genérico en el que
encuentran cabida otros mas especificos que van desde la gestion de determi-
nadas competencias urbanisticas a la creacion de suelo industrial, pasando por
la construccioén de invernaderos, la gestion de ayudas econémicas o la ejecu-
cion de determinadas actividades relacionadas con la pesca o cualquier otro
sector productivo. En definitiva, y como expresamente manifiestan los Estatu-
tos de algunos Consorcios, el objeto final de la Entidad viene a coincidir con
una mejora en los niveles de la calidad de vida de la poblacion de su ambito;
con la promocion, refuerzo y participacion de todas aquellas actividades que
contribuyan al desarrollo socioeconémico de la zona, con “las acciones nece-
sarias, en términos, por ejemplo, del “Consorcio Zona Sur de Jaén", en orden
al estudio, promocion y desarrollo integral de la Zona™. En esta clasificaciéon

80 Este es el fin, entre otros, del “Consorcio turistico del Poniente granadino” o el exclusivo de
“la Oficina de Turismo de Sevilla”.

Bl Son relativamente frecuentes los Consorcios constituidos con este cometido. Este es el ob-
Jeto, por ejemplo, del Consorcio para el “desarrollo de la Provincia de Almeria”, del “Consorcio
Institucion Ferial de Cadiz”, del “Consorcio de la Feria Agroganadera del Valle de los Pedroches”,
del “Consorcio para la promocion y organizacién de actividades comerciales en la Provincia de
Huelva” o del “Consorcio para el desarrollo de la Provincia de Jaén”.

82 Asi aparece, por ejemplo, en el “Consorcio Medio Almazora”, en el de la “Via verde de la
Campina”, en el “Consorcio para el desarrollo rural del Poniente granadino”, en el “Consorcio
para el desarrollo local de la Comarca de Guadix”, en el onubense Consorcio “para la promocion
y organizacion de la via verde litoral” o en el “Via verde del Aceite”, en la provincia de Jaén.

8 Por ejemplo, Consorcio “Montes Alta Axarquia”, “Consorcio asistencial San Roque” o “Con-

sorcio Asistencia entre el Municipio de Santiponce y la Asociacién Asistencia de Ancianos Amor
y Vida™,

81 Fn tal sentido, Consorcio cultural del Marquesado, “Consorcio Patronato del Gran Teatro
de Huelva”, Consorcio “Montes Alta Axarquia” o “Consorcio para la promocién de la via verde
Coripe-Montellano”.

# Son muchos los Consorcios que pueden citarse como ejemplificativos de esta idea. Asi, Con-
sorcio “Sierra Cabrera para el Desarrollo local”, “Consorcio Provincial de Desarrollo Econémico”
de Cordoba, “Consorcio para el Desarrollo de los Montes Orientales de la Provincia de Granada”,
“Consorcio para el Desarrollo de la Vega-Sierra Elvira de la Provincia de Granada”, “Consorcio
para el desarrollo local de la Comarca de Guadix”, “Consorcio para el desarrollo de Sierra Neva-
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de los Consorcios en funcién de su objeto, puede aislarse, como un grupo sin-

lar de entre ellos, los creados para el cumplimiento de un co'm.eudo_ con-
creto en el que concurren las competencias de diferentes Administraciones
Pablicas. Son los casos, entre otros, de los Consorcios de “la Zona franca de
Cadiz”, del “Consorcio Urbanistico de la zona F erroviaria de _}'eu?z de”la Fron-
tera”, del “Consorcio Centro de Transporte de Mercancias de Malaga”, del es-
tablecido, en ese mismo Municipio, para la instauracion de l‘}ﬂ centro asocia-
do de la Universidad Nacional de Educacion a Distancia, asi como degl;)s va-
rios Consorcios constituidos para el mantenimiento de una orqug_fta o la
construccion y gestion de un Palacio de Exposiciones y Congresos®. En este
mismo grupo se incluyen, también, los Consorcios cread.?s para aunar 1’05 es-
fuerzos necesarios para la celebraciéon o conmemoracion de determinado
acontecimiento, como puede ser el Consorcio onubense “Patronato V Cente-
nario Descubrimiento de América”.

En segundo término, interesa centrar la atencién en la composicion sub-
jetiva de este amplio elenco de Consorcios, no sin antes recordar qut_a lps an—
sorcios integran, de conformidad con su regulacion vigente, a A_dmmlsﬁrafno'—
nes Piblicas de diferente orden y, eventualmente, a Entidades privadas sin ani-
mo de lucro. El analisis, desde este punto de vista, de los Consorcios existen-
tes muestra una abrumadora mayoria de los constituidos exclusivan}eme entre
Municipios y la Diputacién a la que pertenecen. La.préc}lca tot;_ilfdad de lc’;s
creados para la ejecucion de determinada obra de interés municipal o, mas
frecuentemente, la prestacion de servicios municipales tienen, en efecto, esta
composicion®. Ahora bien, también cuentan con esta estructura muchos de
los que sirven a la consecucion de fines mas genéricos y que se sitian en el am-

"o

da”, “Consorcio Red local de Promocion econémica, formacion y empleo de Andalucia”, “Con-
! . .- - "

sorcio de Promocién Econémica del Aljarafe” o “Consorcio para la promocién de la via verde Co-

ripe-Montellano™ y “Consorcio Andaluz para el Desarrollo Econémico y Medioambiental” en la

Provincia de Sevilla.

8 Asi: “Consorcio Orquesta de Cordoba”, “Consorcio Fundacion Granada para la Musica” cu-
yo fin es promover y gestionar las actividades de la Orquesta de C;'u.n‘ara de Gran'a(_:la, Consorcx?
Orquesta Ciudad de Malaga y “Consorcio para la gestion y explotacion de las actividades y servi-
cios culturales del teatro de la Maestranza y Salas del Arenal de Sevilla”.

87 Por ejemplo, “Consorcio Palacio Exposiciones y Congresos de Granada” o “Consorcio Pala-
cio de Exposiciones y Congresos” de Sevilla.

88 Las excepciones a esta regla son minimas. De una parte se encuentra la representada por el
“Consorcio de aguas Plan de Ecija”, creado en 1990, el “Consorcio para la gestion de los residuos
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bito de competencias que trascienden de las puramente municipales para
afectar a las de otras instancias; senialadamente a la autonémica, que, sin em-
bargo, no se integra en la correspondiente Entidad. Asi ocurre, y pueden ci-
tarse de nuevo algunos ejemplos, en los Consorcios “Sierra de Cabrera para el
Desarrollo local” o “Medio Almazora”, en el “Consorcio Andaluz para el De-
sarrollo Econémico y Medioambiental” o en el “Consorcio para el desarrollo
de los Montes Orientales de la Provincia de Granada”, Consorcios que asu-
men, entre otros fines, “la preservacion de los valores mdioambientales y cul-
turales” o “la promocién y apoyo técnico, econémico y de toda indole a cuan-
tas actividades econémicas de interés general surjan y se desarrollen en el area
de su competencia”. Por Diputaciéon Provincial y Municipios se integran, fi-
nalmente, Consorcios para el desempeno de funciones mas concretas, como
es el caso, a titulo puramente ilustrativo, del “Consorcio cultural del marque-
sado” para ‘la organizacién de un certamen teatral y, en general, la promo-
cion y organizacion de actividades culturales en el mismo” o del “Consorcio
Caminos Sierra Mdgina” para “la realizacion de todo tipo de actividades ten-
dentes a la consecucion del desarrollo de las comunicaciones terrestres en su
ambito territorial”,

No faltan, desde luego, Consorcios, aunque sean minoritarios en el nu-
mero total de los existentes, en los que la diversidad que caracteriza a los su-
Jjetos que los integran se manifiesta en otras combinaciones diferentes de la ex-
puesta. Es dificil, en este grupo, extraer reglas o principios generales. Existen
Consorcios entre Diputaciéon y Comunidad Autéonoma® y entre ésta y los Mu-

solidos urbanos del sector Las Cabezas de San Juan, Lebrija, El Cuervo” y el “Consorcio para el
Servicio de recogida de residuos sélidos urbanos Marquesado del Zenete”, Consorcios, todos ellos,
integrados sélo por Municipios. Hay que recordar que el Consejo Consultivo de Andalucia en la
aclaracion que le fue solicitada a su Dictamen 22/2001, de 15 de febrero ha negado la posibili-
dad, en aplicacion del Derecho vigente, de que pueda acudirse a la férmula consorcial alli donde
quienes se asocian son exclusivamente Municipios, pues, en este caso, la Entidad idonea es la
Mancomunidad de Municipios.

La segunda excepcion a la regla general expuesta viene dada por el “Consorcio de Medio Am-
biente, Estepa-Sierra Sur-El Penén” para la gestion de los servicios de abastecimiento de aguasy

recogida de residuos que lo integran tres Mancomunidades.

8 Por ejemplo, el “Consorcio para la promocion y empleo en la Provincia de Cadiz” creado en
1997 por la Diputacion y la Consejeria de Trabajo e Industria de la Junta de Andalucia.
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nicipios®’, detectindose algunos a los que pertenece, i_gualmente, la Ad.minis-
tracion del Estado®!. Y hay, también, Consorcios que integran a otro tipo de
sujetos como las Camaras de Comercio, [nQustna y Naveg'a’cmn, nmtmalment’e
presentes en los creados para la organizacion y celebracion de ferias y certa-
menes comerciales®?; los Sindicatos y Confederaciones de empresarios que
suelen integrarse en Consorcios entre cuyos fines figura la promocion g4con—
tribucion al desarrollo del emp16093 o, incluso, asociaciones religiosas™. En
sintesis, los Consorcios existentes ofrecen un amplio muestrario de las n’luc}.las
posibilidades que la Ley permite en cuanto a la determinacion de su amblto
subjetivo aunque los que mas abundan sean, ciertamente, los que asocian a
Municipios y Provincias.

Fl estudio efectuado nos muestra, en conclusion, como el Consorcio es,
en nuestros dias, una Entidad que sirve, con igual frecuencia, al desempeno
de un tnico cometido que a la satisfaccion de fines plurales; una Entidad que
vale tanto para prestar servicios municipales definidos y concretos como para
el desarrollo de fines diversos que exceden del ambito especifico de- la com-
petencia municipal por implicar a las de otras instancias administrativas; una
formula idénea para la satisfaccién de un objetivo coyuntural, pero, también,

% Asi el Consorcio “Escuela del Marmol de Fines” constituido en 1992 entre la Consejeria de
Trabajo y los Municipios de Fines y Sorbas con la finalidad de nombrar profesionales c.u.a’hﬁcados
en el sector. En realidad, puede sefialarse que, con cardcter general, esta es la composicion de los
Consorcios que tienen por objeto la formacion profesional aunque, a veces, se excepcione la re-
gla. Asi ocurre con el “Consorcio Aguas Blancas” integrado, no por A)Cfmtamu:nao yjun'ta de J\\‘.nf
dalucia, sino por Ayuntamientos y Diputacion de Granada o con el de “Escuela de Joyeria de Cor-
doba” integrado por las tres instancias.

91 Por ejemplo, el Consorcio de la “Zona franca de Cadiz” o el “Consorcio Urbanistico de la
zona ferroviaria de Jerez de la Frontera”.

92 Las CAmaras aparecen en estos Consorcios junto con la Diputacién y los Municipios. Por
ejemplo, en el creado “para el desarrollo de la Provincia de Almeria” o en el “Consorcio Institu-

cion Ferial de Cadiz”.
5 , o
93 Asi, en el “Consorcio Provincial de Desarrollo econémico” de Cérdoba o en el de la “Co-

marca de Guadix”. Estos sujetos aparecen, también, en otros Consorcios como el de “la Oﬁcma
de Turismo de Sevilla” o ¢l de la “Plataforma por la supervivencia de la Cuenca del Guadalquivir™.

94 5 el caso del “Consorcio asistencial San Roque” integrado por el Municipio del Coronil y
la Congregaci6n “Hijas de la Caridad”.
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una Entidad valida para el desempeno de cometidos permanentes en el tiem-
po. La realidad nos brinda, en definitiva, un Consorcio marcado por su extre-
ma versatilidad tanto en la definicién de su objeto, como en la determinacién
de los sujetos que pueden componerlo.

Llegados a este punto, y si se retoma cuanto se expuso a propésito del ob-
jeto de las Mancomunidades, es facil apreciar la existencia de una amplia coin-
cidencia entre los fines de una y otra Entidad en el sentido de que ambas sir-
ven a la prestacion o desarrollo de cometidos similares, cuando no, idénticos.
En efecto, la realidad nos ofrece un buen nimero de Mancomunidades cons-
tituidas para la prestacion asociada de determinados servicios municipales;
servicios que, en otro alto porcentaje de casos, se convierten en el objeto pro-
pio de un Consorcio. En otras ocasiones, los fines de esta tiltima Entidad vie-
nen a plasmarse en la satisfacciéon de objetivos mas genéricos en los que se ven
implicadas las competencias de otras Administraciones distintas de la munici-
pal, de igual forma que ocurre en esas Mancomunidades que calificibamos,
acogiendo términos del propio Ministerio para las Administraciones Publicas,
de “evolucionadas”. El progreso econémico y social o la proteccion de los va-
lores medioambientales y culturales constituyen, en efecto, fines que lo mismo
aparecen en los Estatutos de una Mancomunidad que en los de un Consorcio.
Es dificil en suma, desde los datos aportados por la realidad, defender que la
distincion entre una y otra Entidad se sustenta realmente en su diferente fun-
cionalidad. En la prictica, la Gnica diferencia que, en verdad, se observa es la
que hace relacion a su diferente composicion subjetiva.

Siendo ello asi, la pregunta que obligadamente ha de formularse es la de
si el Derecho vigente permite, efectivamente, ese uso indistinto de Mancomu-
nidades y Consorcios a la hora de satisfacer determinados fines o si, por el con-
trario, en ese resultado al que, efectivamente, se ha llegado existe un inco-
rrecto cumplimiento o, cuanto menos, un erroneo entendimiento de las pre-
visiones normativas sobre una y otra figura.

La respuesta a esta cuestion nos lleva, sin duda, al Derecho; al estatal, en
primer término; y al andaluz, en un segundo momento.

3. La Legislacion estatal de Régimen local. El Consorcio como Entidad para el
ejercicio de competencias de distintas Administraciones Piiblicas y como ins-

trumento de cooperacién de las Provincias con los Municipios

Es cierto, y no falta la razén a cuantos se han pronunciado en este senti-
do, que la regulacion de los Consorcios en la LBRL es insuficiente y confusa.
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Ahora bien, de cuanto en ella se dispone deriva con claric_iad que los Consor-
cios son, de una parte, Entidades adscritas al ejercicio conjunto dfe Ias_ compe-
tencias de diferentes Administraciones Publicas sobre un mismo a}m.bito de la
realidad, en tanto que, de otra, constituyen un instrumento, el mas importan-
te probablemente, al servicio del desarrollo Fie la concreta competerncia de :10_
operacion con los Municipios que la propia Ley asigna a las Provincias. En

efecto:

3.1. El Consorcio como técnica de relacién voluntaria entre Administraciones.
La diferente funcionalidad de Mancomunidades y Consorcios

“Las entidades locales pueden constituir consorcios con otras.Admin%s-
traciones Publicas para fines de interés comin o con entidades privadas sin
animo de lucro que persigan fines de interés publico concurrentes con los de
las Administraciones Publicas”. Estos son los términos en los que_el artlc‘ul(.) 87
de la LBRL reconoce al Consorcio como una asociacion entre sujetos pubh_(:f)S
y, eventualmente, privados para la satisfaccion de ﬁnes' que -e).d’gen de la accion
conjunta de todos ellos. El articulo 57 de esa mis;na dlSpOSlClOIl‘, con el que f’tl
87 guarda estrecha conexion, hace expresa alusion ‘al ansorcxo como técni-
ca para “la cooperacién econdmica, técnica y administrativa entre la Adm}m&
tracién local y las Administraciones del Estado y de las Comunidades Au%ono—
mas”, cooperacién que, segiin aclara el propio articulo 57, “se desarrollara con
carécter voluntario™?. El Consorcio surge pues, como ya apuntara R. MART}}EJ
MATEO, “para el ejercicio de una competencia comun a los consorciados™,
es un instrumento arbitrado en respuesta a aquellos supuestos de hecho en los
que convergen las competencias de diferentes instancias pL’nb_licas e, incluso, el
interés de un sujeto particular en la consecucion de determmad’o fin. S'C pue-
de explicar, atin, de otra manera: el Consorcio constituye unalfor{nula Jjuridi-
ca —existen otras— en las que se manifiesta el principio constitucional d:? co-
operacion interadministrativa y con la que se vienen a sgusfa(l:er aqu?ll_os inte-
reses piiblicos que exigen la accién conjunta de Administraciones distintas.

9 Existe hoy una jurisprudencia constitucional absolutamente consolidada que :eitﬂa la dife-
rencia entre los principios de coordinacién y cooperacion en la. na}ttfraleza voluntal:la de'la rela-
cién interadministrativa que se entabla en aplicacion de este principio frente ‘a] caracter impera-
tivo que, por el contrario, caracteriza a la coordinacion. En la Sen_tem.:l’a del TI"lbll['I?ll S.upremo c%e
11 de julio de 2000 (Ar. 7092) puede encontrarse una sistematizacién de dicha jurisprudencia
constitucional.

96 [ o5 Consorcios locales, (ob. cit., pag. 61).
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Si se atiende al contenido de estos preceptos asi como a la definicion que
de las Mancomunidades ofrece el articulo 44.1 de la LBRL, podra estarse de
acuerdo en que la nota que verdaderamente diferencia a Mancomunidades y
Consorcios se sitiia, efectivamente, en su diferente objeto. La Mancomunidad
es una Entidad adscrita a la gestion de competencias genuinamente munici-
pales. La ejecucion de obras y la prestacién de servicios publicos integran, y
asi ha sido siempre, el niicleo basico e irreductible de las competencias de los
Ayuntamientos; el contenido esencial y minimo de la autonomia constitucio-
nalmente garantizada a partir de 1978. Si se acepta esta premisa, podra facil-
mente convenirse que la heterogeneidad de los sujetos que integran el Con-
$0rcio no es tanto una caracteristica que realmente defina la figura, cuanto la
consecuencia del dato que verdaderamente la singulariza: el servir a un obje-
tivo cuya consecucion solo es posible a través del ejercicio conjunto de las
competencias de Administraciones Publicas de distinta naturaleza. El ele-
mento, asi, que diferencia a Mancomunidades y Consorcios no es otro que el
de la ttularidad, exclusivamente municipal o no, de la competencia que va a
gestionarse conjuntamente?’. De hecho, la propia E. NIETO, atn situando el
eje de la distincion entre una y otra Entidad en el caricter individual o mul-
tiple de la competencia, no duda, al definir el Consorcio, en resaltar que su
funcionalidad esta dirigida a la satisfaccion de necesidades “en las que coe-
xisten competencias concurrentes de Administraciones Publicas de diferente
orden™,

Es mas, si bien se piensa, el hecho, tal y como se defiende por la autora
antes citada, de que las Mancomunidades sean Entidades para el desarrollo de
cometidos diversos en tanto que los Consorcios se hallen adscritos a la satis-

97 Esta diferencia ya fue apuntada por F. CASTILLO BLANCO en el afio 1991 cuando escri-
bia: “las notas relevantes que diferencian a ambas figuras y que justifican su razén de ser son dos:

— El cardcter exclusivamente local de la Mancomunidad y por tanto la prevalencia del orde-
namiento juridico local.

— La segunda nota es la presencia de intereses comunes, pero exclusivamente locales en una,
frente a los intereses piblicos comunes pero no exclusivamente municipales del consorcio” (Los

Consorcios de Entidades locales: Andlisis y valoracion a la luz de la nueva Legislacion de Régimen local, ob.
cit., pag. 408).

98 Bl Consorcio administrativo, (ob. cit., pag. 100).
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faccién de un fin concreto no es sino otra consecuencia mas de la distinta fi-
nalidad de una y otra Entidad. En efecto, si a las Mancomunidades se atribu-
ye, por lo general, la prestacion de numerosas competencias. es porque 12{ co-
min titularidad municipal de todas ellas propicia y hace posible, en términos
suridicos, la operacion; si los Consorcios, por el contrario, se deijmen por la
singularidad de la funcidon que prestan es porque las Administraciones 11a.ma-
das a converger son variables en funcion de la necesidad que se ha de satisfa-
cer en cada caso, lo que no quita, y la realidad ofrece algunos ejemplos, que
si idénticos sujetos estan implicados, en un momento dado, en la satisfaccion
de mas de un fin piblico, no puedan servirse del mismo ente. Porque la Man-
comunidad, ademas, se desenvuelve en el ambito de las competencias exclusi-
vamente municipales cuenta, precisamente, con una vocacion de permanen-
cia en el tiempo de la que carece el Consorcio. Mientras las com;?etencias mu-
nicipales no cambien y los Municipios quieran permanecer asogados, la Enti-
dad tendrd plena razén de ser. La satisfaccion, por el contrario, del fin c_p:xe
motiva que determinadas Administraciones se vean compelidas a la actuacion
conjunta, hace perder al Consorcio todo sentido; de ahi que se le considere
una Entidad dirigida a satisfacer necesidades coyunturales.

En conclusion, Mancomunidades de Municipios y Consorcios locales
constituyen dos Entidades distintas con fundamento en su diverso objeto.
Conviene insistir en ello. En el caso de las Mancomunidades su objeto es la
gestiéon de competencias exclusivamente municipales ya sea, como ha venido
ocurriendo tradicionalmente, por la insuficiencia de los Ayuntamientos para
su correcto desempeiio o ya sea porque los Municipios consideren sencilla-
mente que su prestacion asociada satisface mejor los intereses publicos; en _eI
de los Consorcios, el objeto es la satisfaccion de un fin que exige el ejercnqo
conjunto de las competencias sustantivas de diferentes sujetos. El Cc:nsorcm
previsto en el articulo 87 de la LBRL no esta, pues, pensado para unir a Mu-
nicipios entre si; es mas, ni siquiera, probablemente, lo esta para unir a Mu-
nicipios y Diputaciones en la gestién de un servicio municipalf es, ex&presado
en términos positivos, un Consorcio concebido para el ejercicio conjunto de
las competencias sustantivas de diferentes Administraciones Publicas sobre
una misma materia, Administraciones que comunmente seran de diferente
naturaleza: local y no local, como expresamente senala el articulo 37.1 de(} aun
vigente Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales de 1955% y se

9 Este caracter mixto del Consorcio figura, en efecto, con toda claridad en el citado articulo
37.1 del Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales de 17 de junio de 1955 ’en.el que
se establece: “Las Corporaciones locales podréan constituir Consorcios con Entidades pablicas de
diferente orden, para instalar o gestionar servicios de interés local”.
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deduce del 57 de la LBRL%’; pero que, también, podran serlo del mismo or-
den siempre y cuando no sean coincidentes; lo que es lo mismo, los Consor-
cios, como reconocen no pocos autores'!, pueden constituirse entre distintas
Administraciones Locales de distinto nivel. Asi resulta de los amplios términos
en los que el articulo 87 de la LBRL faculta a las Corporaciones locales para
crear Consorcios “con otras Administraciones Publicas” y asi ha sido, ademis,
expresamente establecido en las Leyes de algunas Comunidades Auténo-
mas'%2, aunque, desde luego, ha de admitirse que el Derecho autonémico en
esta materia no es uniforme!%, En cualquier caso, y como consecuencia mis-

190 Cabe recordar que este precepto reconoce al Consorcia como formula al servicio de Ia co-
operacion entre Estado y Comunidad Auténoma, de una parte, y Corporaciones locales, de otra.

1% Nos hallamos, no obstante, ante una materia en la que existen opiniones muy variadas. Asi,
J.L. MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, en su obra sobre Los Consorcios en el Derecho espaniol (Andlists de su
naturaleza juridica) los define como “Corporacion interadministrativa local y no territorial, volun-
tariamente constituida e integrada por alguna o algunas Corporaciones locales y otra u otras En-
tidades publicas de diferente orden o solamente por Corporaciones locales de distinto grado, con
el fin de instalar o gestionar servicios de interés local” (ob. cit., pag. 396). La posibilidad de que
el Consorcio integre solo a Corporaciones locales ha sido defendida, mas recientemente, por J.L.
RIVERO ISERN (Manual de Derecho local, Ed. Civitas, 4* Ed, 1999, pag. 406) o F. CASTILLO BLAN-
CO (Los Consorcios de Entidades locales: Analisis y valoracion a la luz de la nueva Legislaciin de Régimen
local, ob.cit., pag. 408 y Los Consorcios Administrativos: especial referencia a los consorcios de entidades lo-
cales en la legislacion andaluza, ob. cit., pag. 110). Para otros autores, como R. MARTIN MATEO,
los Consorcios locales son “entes locales que asocian libremente personas juridica—publicas de di-
ferente orden para fines de interés local” (Los Consorcios locales. Una institucion en auge” (ob. cit.,
pag. 8). El propio autor, en su anterior y también clisica monografia sobre esta institucién, habia
diferenciado, dentro de los Consorcios piiblicos, entre los homogéneos, integrados “por entes pii-
blicos del mismo rango y naturaleza” y los mixtos que “asocian entes locales con otros entes de na-
turaleza y rango distinto”, indicando que es esta segunda modalidad la regulada en nuestro or-
denamiento por el Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales. (Los Consorcios locales,
ob. cit., pags. 3941 y 53).

102 a Ley de Administracién local de Aragén, la Ley 7/1999, de 9 de abril, prevé, en efecto,
expresamente la posibilidad de que los Consorcios se constituyan entre Administraciones locales
de distinto nivel. Lo hace concretamente en su articulo 218.1 en los siguientes términos: “las en-
tidades locales podran constituir consorcios con entidades locales de distinto nivel territorial, asi
como con otras Administraciones piiblicas para finalidades de interés comiin”. También, como ve-
remos en detalle, el Derecho de Andalucia reconoce los Consorcios entre diferentes Administra-
ciones locales.

103 En otras Leyes autonémicas el Consorcio agrupa necesariamente a Administraciones loca-
les con no locales. Asi, la Ley 6/1990, de Administracién local de Navarra establece en su articu-
lo 212.1 que “Las Entidades locales podrin asociarse con Administraciones piiblicas de diferente
naturaleza constituyendo consorcios para la realizacion de fines de interés comin”. En términos
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ma del principio de cooperacion que se encuentra en su base, el Consorcio re-
ado en el articulo 87 presupone la existencia de una competencia com-
partida entre las diferentes Administraciones que lo constituyen.

3.9, El Consorcio como instrumento para el ejercicio de la competencia pro-
vincial de cooperacién con los Municipios

Ahora bien, la cooperaciéon en la LBRL no solo const‘itu?ze un principio'o
técnica de relacién voluntaria entre Administracione't;’Publlcas para la satis-
faccion de fines publicos de interés comun; es, tamblf-:n,'una de l:ds compe-
tencias concretas que su articulo 36 atribuye a las Provincias. El Trlbu‘nal Su-

remo en su Sentencia de 11 de julio de 2000'% ha expresado con claridad es-
ta idea al referirse al doble sentido de la cooperacion en nuq.:'s,t,ro ordena-
miento local; de una parte, “como técnica de relacion volunt.ana y, de otra,
“como una competencia o funcién que el ordenamiento atribuye a una Ad-
ministracion para que la ejerza en beneficio de otra”.

La atribucién que el articulo 36.1 b) de la LBRL hace a.l’as pip‘u.taciones
de la competencia consistente en “la asistencia y la cooperacion juridica, eco-
némica y técnica a los Municipios, especialmente a los de menor f::‘apaadad
economica y de gestion” no va acompanada sin embargp, a excepcién Ide los
planes provinciales de obras y servicios, de una determinacion de los instru-
mentos necesarios para su ejercicio'®, dejando asi la Ley la puerta abierta a
cualquier técnica que eventualmente, y dentrc.., légxcan.lente, del respeto al
marco legal basico establecido, pueda servir a dicha finalidad. En este contex-

similares se expresa la Ley 5/1997, de Administracion Local de Galicia (articulo 149) o el Decre-
to 179/1995, de 13 de junio de Cataluia (articulo 312).

104 Ap, 7092.

105 Asi es, la LBRL no determina como haya de canalizarse la asistencia de las Diputaciones a
los Municipios a excepcion del “Plan provincial de cooperacién a las oblra.s y §ervicios de compe-
tencia municipal” previsto en el articulo 36 de la LBRL y del que el propio Tnbunual Supremo en
Sentencia de 3 de abril de 1998 (Ar. 3372) ha indicado que constituye, sin du(_:lE.l, la forma tradi-
cional y mas importante de cooperacién de las Dipulacionesla las obras y servicios de competen-
cia municipal. A través de ellos pueden las provincias cumplir los ﬁlnes propios y t?sgec;ﬁcos que
les encomienda la Ley; es decir, garantizar los principios de solidaridad y equilibrio intermunici-
pales en el marco de la politica econémica y social y, mas particularmex.nfe, asegurar la prestacion
integral y adecuada en la totalidad del territorio provincia.l de los‘sem..:ios de competencia mu-
nicipal”. Sobre el significado de estos planes se ha pronunciado, mas recientemente, la Sentencia,
también del Tribunal Supremo, de 11 de julio de 2000 (Ar. 7092).

113



Concepcién Barrero Rodriguez EJUDIOCS

to, el Consorcio se presenta como un instrumento particularmente ttil al ser-
vicio de esa cooperacion. Es una Entidad llamada, por definicion, al desarro-
llo conjunto de las competencias de diferentes instancias y una Entidad que
cuenta en la LBRL con una regulaciéon extraordinariamente flexible dada,
precisamente, su parquedad; una Entidad, en definitiva, particularmente idé-
nea para canalizar el necesario ejercicio por las Diputaciones de sus compe-
tencias de cooperacion con los Municipios como, de hecho, reconocera el ar-
ticulo 30.6 del TRRL en cuyo listado de “formas de cooperacién” figura la cre-
acion de Consorcios. Es asi, y al hilo de esta concreta competencia de coope-
racion, como, en alguna medida, va a redefinirse el objeto del Consorcio al
dar cabida a la participacién de una instancia, la provincial, que, como ha se-
nalado F. LOPEZ MENUDO, se justifica, no en “la tenencia de una compe-
tencia material concurrente con la del municipio o municipios de que se tra-
te”, sino en “el deber abstracto, sin contenido material a priori, en que consis-
te la cooperacién ™1,

3.3. La necesidad de un régimen juridico diferenciado

Ningun argumento existe en contra de la consideracién del Consorcio co-
mo instrumento al servicio del concreto ejercicio de la competencia provincial
de cooperacion con los Municipios. Parece, sin embargo, claro que ha llegado
el momento de establecer las oportunas diferencias de régimen Jjuridico entre
aquellos Consorcios que, con fundamento en el principio de cooperacién, tie-
nen por objeto el ejercicio de competencias de diferentes Administraciones
sobre una misma materia y aquellos otros que sirven al ejercicio de una con-
creta competencia provincial. No presentan, en efecto, los mismos problemas
ni precisan iguales soluciones, por mas que se llamen de la misma manera, los
Consorcios que se desenvuelven en el exclusivo @mbito local y en los que, ade-
mis, una de las Entidades que lo integra lo hace en su funcién de auxilio a
otras instancias en el ejercicio de sus propios cometidos, que los que incorpo-
ran a Administraciones Publicas de naturaleza diferente en el ejercicio de una
competencia que comparten. Entre otras cosas, porque si la condicion de En-
tidad local de los primeros no admite discusion, la de los segundos es, por el
contrario, mas controvertida con todo lo que ello implica desde el punto de
vista del régimen juridico al que ha de sujetarse la Entidad en su actuacion.

106 Servicios municipales y gestion consorciada, (ob. cit., pag. 12). En cualquier caso, interesa des-
tacar que la afirmacion del autor se produce en el contexto de unas reflexiones a proposito del
deber especifico de cooperacién de las Diputaciones con los Municipios y al margen, por consi-
guiente, del contenido concreto del articulo 87.
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Hace falta, en definitiva, que el Derecho se haga eco dg [0} 0O 'c?ice el
Tribunal Supremo en su Sentencia de 11 de julio de 2000“" . “la aplicacién del
principio de cooperacion tiene una dimemlén.dxfereme si se co'n§1derz% como
una técnica o funcion que el ordenamiento atnbL-lye auna i&dmm‘lstrficmn pa-
ra que se ejerza en beneficio de otra” a si se concibe como “una técnica de re-
lacién voluntaria”; hace falta que el Derecho tome conciencia de lo que cons-
tituye una realidad plenamente asentada en la vida lqcall espanola: la existencia
de Consorcios de indole muy diferente cuyo procedtmxenF? de constitucion y
régimen juridico dificilmente pueden admitir una regulacion uniforme.

4. Los Consorcios en el Derecho de la Comunidad Auténoma de Andalucia

4.1. La consolidacién del Consorcio como Entidad de cooperacion de las
Diputaciones con los Municipios

Ha de prestarse atencion, finalmente, a lo dispuesto en el Derecho de
nuestra Comunidad Autonoma; concretamente, en su LDM en‘ la que se con-
tienen previsiones relativas tanto a Mancomumdz-\des como a Consorcios. Las
primeras se definen en su articulo 23!% en términos similares a los que figu-
ran en el el articulo 44.1. de la LBRL, por lo que nada ha de d_estacarse ahora
que no haya sido ya expuesto. Mas interés reviste cuanto se dispone para los
Consorcios en el articulo 33 cuyo apartado primero declar:% que se puedep
constituir Consorcios “para la realizacion de actuacione§ conjurtas, la CO_OI_T,h'
nacion de actividades y la consecucion de fines de interés comun’, defjn’ncmn
idéntica, por cierto, a la que ya figuraba, en }a fecha de su Rromulga?:)gnéen
la Ley 1/1998, de 4 de junio, de Administracu?n local-de Castilla-Le6n ™. Con
todo, la verdadera relevancia de esta disposicion radica en lo que se establece

107 Ar, 7092

108 ] o5 Municipios, dice el articulo, tienen derecho a asociarse entre si en Manc.omumcéades
para el establecimiento, gestién o ejecucién en comin de obras y servicios determllladqs € su
competencia. Su dmbito de actuacién no podra extenderse a la totalidad de las competencias asig-

nadas a los propios Municipios que las integran”.

109 En efecto, el articulo 48 de esa Ley senala que “las enr.ida_des loc'a]c’s ;?Odrén constituir con-
sorcios con cualquier otra Administracion Publica o entidad p_riyada sin animo fle lucro' qlue pelr_:
siga fines de interés publico, concurrentes con los de las.A'dmmistramones Pub‘l‘lcas. p;{ra a drez, i
zacion de actuaciones conjuntas, la coordinacion de actividades y la consecucion de fines de in-

terés comin”.
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en su apartado segundo. Dice el articulo 33.2: “Asimismo, la prestacién de ser-
vicios de caricter supramunicipal se efectuara preferentemente a través de
Consorcios entre Municipios y Diputaciones Provinciales en los términos pre-
vistos en el Capitulo III de la Ley 11/1987, de 26 de diciembre, reguladora de
las relaciones entre la Comunidad Auténoma de Andalucia y las Diputaciones
provinciales de su entorno”!'%. .o novedoso en la LDM no es, pues, la utiliza-
cion del Consorcio como instrumento al servicio de la cooperacién provincial
en la prestacion de las competencias municipales, sino, mis exactamente, su
consideracion de férmula preferente, caracter del que, desde luego, carecia
en la Ley de 1987111,

En conclusion, en el Derecho de Andalucia se consolida claramente la do-
ble funcionalidad del Consorcio que ya resulta de la Legislacién estatal. El
Consorcio es una Entidad para la satisfaccién de fines en los que convergen
las competencias sustantivas de diferentes instancias administrativas; pero es
también, y con igual importancia, una Entidad a través de la que se canaliza la
cooperacion y asistencia de las Diputaciones a los Ayuntamientos en la ejecu-
cion de sus propios servicios. La definicion que del Consorcio ha ofrecido el
Consejo Consultivo de Andalucia en su Dictamen 22/2001, de 15 de febrero,
da sobrada cuenta de la importante dimensién que esta funcién de coopera-
cion ha adquirido en el concepto de Consorcio local finalmente consagrado
en el Derecho de nuestra Comunidad Auténoma. Los Consorcios, dice el ma-
Ximo 6rgano consultivo andaluz, son “entes dotados de personalidad juridica
propia, de caracter voluntario, asociativo y piblico, que tienen como fines
concretos y determinados la cooperacién econémica, técnica y administrativa

"9 El precepto seria calificado por F. LOPEZ MENUDO, al poco de su promulgacion, de “ex-
trano si se observa la realidad de lo sucedido en los tiltimos afos en la vida local andaluza, en don-
de las Diputaciones han estado ausente en no pocas de las relaciones interadministrativas y demas
entidades constituidas por Municipios andaluces para la gestién de servicios ptblicos y demas co-
metidos de interés concurrente al de otras instituciones. El precepto, pues, expresa mas un desi-
deratum, infundido quizd por la presion de las Diputaciones al respecto, que un reflejo del proce-
so que de hecho ha venido marcando la pauta de las relaciones municipales en Andalucia” (Ser-
vicios municipales y gestion consorciada, ob. cit., pag. 6).

""" En estos términos se expresa su articulo 16: “La prestacion de servicios de caricter supra-
municipal podra efectuarse: a) A través de los servicios de las Diputaciones Provinciales, por si 0
mediante cualquier otra forma de gestién directa o indirecta; b) mediante los consorcios o con-
venios que a tal efecto suscriban las Diputaciones con Ayuntamientos y Mancomunidades; ¢) en
colaboracién con la Junta de Andalucia en cualquiera de las formas contempladas en los aparta-
dosa) yb)".
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entre la Administracion local y las Administraciones del Estado y de las Co-
munidades Auténomas o con entidades privadas sin animo de lucro que per-
sigan fines de interés publico concurrentes con los de las Administraciones Pa-

blicas”.

Ahora bien, el Derecho de Andalucia no ha avanzado, y ahi esta uno d_e
sus grandes retos, en el régimen de esta figura. La e_xtraordmana importancia
que el articulo 33.2 de la LDM confiere al Consorcio no se t.r’aduce, como se-
ria lo légico, en el paralelo establecimiento de una regulacmn'gue pondere
sus posibles objetos y la heterogeneidad de sujetos que, en funpon de ese ob-
jeto, pueden integrarlos. Una Entidad que presta tantos y tan importantes co-
metidos no puede seguir actuando en el vacio normativo en el que hoy se en-

cuentra.

Si en 1995, F. LOPEZ MENUDO, al evaluar la dimension real del Con‘;
sorcio en el mapa de la vida local espanola, transformaba en interrogante:”-
la rotunda afirmacién de R. MARTIN MATEO del Consorcio como “una ins-
titucion en auge”, hoy puede darse la razon a ambos autores, proclarvflfindo, no
ya su auge, sino su plena consolidacion en el ambito de la prestacion de los
servicios municipales, al tiempo que cuestionando su operatividad r(?al fuera
del mismo, en donde, como decia F. LOPEZ MENUDO, el Consorcio se en-
cuentra en un lugar nada comodo “para hacer frente tanto al instituto de los
convenios interadministrativos como al de las Mancomunidades intfarmuma—
pales, dos figuras en expansion que han venido cubriendo las necesidades re-

lacionales de los Municipios™!12.

4.9. La identidad en el objeto de Mancomunidades y Consorcios en la Ley
de Demarcacién Municipal

Llegados a este punto, interesa reparar en que‘]a lell”'cl decantaci()l‘llde la
LDM por la figura del Consorcio cuando lo que esta en juego es la gestion su-
pramunicipal de servicios locales, deja en buena medida vacias de contenido
a las Mancomunidades de Municipios, definidas en su articulo 23 como aso-
ciaciones de Municipios “para el establecimiento, gestion o ejecucion en co-
min de obras y servicios determinados de su competencia”. Asi es. Ocurre que

12 Servicios municipales y gestion consorciada, (ob. cit., pag. 7).

U3 Servicios municipales y gestion consorciada, (ob. cit., pag. 3).
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la LDM, al igual que la norma basica de Régimen local, conceptiia la Manco-
munidad por referencia a su objeto: la obra o servicio determinado de la com-
petencia municipal, cuando resulta que esos mismos servicios, por propia de-
cision legal, han de prestarse preferentemente a través de Consorcios. En la
LDM se observa, en definitiva, un evidente solapamiento entre el fin, el obje-
to propio de las Mancomunidades y el de los Consorcios. En otros términos,
las Mancomunidades, tal y como aparecen definidas en el articulo 23 de la
LDM, son Entidades que en la realidad se han visto suplantadas por los Con-
sorcios, emergiendo, en su lugar, una Mancomunidad muy diferente: la Man-
comunidad “evolucionada”, detectada, hace va bastantes anos, por el propio
Ministerio para las Administraciones Piiblicas y que, sin embargo, no termina
de encontrar plasmacion legal.

IV. CONCLUSION FINAL. LA NECESARIA REDEFINICION DE LAS
ENTIDADES SUPRAMUNICIPALES

Si desde lo dispuesto en la LBRL y en particular en la LDM se observa la
vida local andaluza, se constata, en conclusién, la existencia de un distancia-
miento importante entre la realidad y la norma, distanciamiento que obedece
tanto a la consolidacion del Consorcio en el ambito de la gestién de los servi-
cios supramunicipales como a la implantacién en todo el territorio andaluz de
una Mancomunidad absolutamente distante en los objetivos a los que sirve de
la definicion que de ella ofrecen los articulos 44.1 de la LBRL y 23 de la LDM.
Es, en definitiva, preciso, en estos momentos de verdadero éxito del asocia-
cionismo municipal, que se defina el papel de las diferentes Entidades supra-
municipales, asi como que la posterior aplicaciéon del Derecho sea coherente
con cuanto en €l se disponga. En el proceso de definicién ha de tenerse muy
cuenta, ademas, que los Consorcios para la prestacioén de servicios ptiblicos lo-
cales constituyen un tipo singular dentro de ellos, tanto por las caracteristicas
de la funcion que prestan cuanto por la naturaleza exclusivamente local de las
Entidades que los integran; datos, ambos, que han de reflejarse en las disposi-
ciones que los regulen.

Hasta aqui un conjunto de reflexiones efectuadas con el simple proposi-
to de contribuir a la definicién del papel que Mancomunidades y Consorcios
han de desempenar en la gestion de las competencias legalmente atribuidas a
los Municipios. Para otro estudio queda el examen de otras tantas cuestiones
de interés que se concitan en torno al régimen de estas Entidades y que, en el
caso del Consorcio, llegan, incluso, a afectar a su caracter mismo de ente local
¥, con ello, a la delimitacion del Derecho que le sea aplicable. El régimen ac-
tual de las Mancomunidades y Consorcios no solo adolece de falta de concor-
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dancia con la realidad; lo aquejan, también, otros problemas, derivados, algu-
nos, de la interpretacion de las normas ql%e l_os regu]a'n’ y fruto, otros.w, de sus
propias lagunas. Todos ellos requieren analisis y reflexion. E'n cualguler _cas_o,
es probable que las reformas normativas que han de produarse. exijan previa-
mente una exacta delimitaciéon del papel que unas y otras Enudadels han (.ie
desempenar, realizando ademas, dentro de cada una de ellas, las diferencia-

ciones que sean necesarias.
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