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Capitol I.
Introduccio: la gestio mancomunada de serveis publics

l. Introduccio

La greu crisi econdmica que en els darrers anys ha afectat Espanya —i també bona part
d’Europa- ha portat els diferents nivells de govern i administracié en qué s’organitza ter-
ritorialment el nostre Estat a prendre consciencia de la importancia que té I'organitzacié
correcta de les estructures administratives en el desenvolupament de la seva activitat. Les
enormes pressions financeres sobre la despesa publica, i també 'augment de les deman-
des i les aspiracions col-lectives dels ciutadans, han portat les diferents administracions
publiques a revisar com gestionen les seves competéncies, amb la finalitat de racionalitzar
i simplificar el seu funcionament i, d’aquesta manera, obtenir un millor aprofitament dels
—escassos— recursos publics.

Aquesta percepcid del canvi s’ha fet encara més visible en I’'ambit local, on I'extrema frag-
mentacio i heterogeneitat que caracteritza la nostra organitzacié territorial,' aixi com la
tradicional insuficiéncia financera i material dels municipis per prestar les seves compe-
téncies? accentuen, encara més, el debat sobre la necessitat de modernitzar i reformar
’Administracio local.

En termes generals, podem dir que aquesta discussié s’ha centrat en tres grans ambits. En
primer lloc, s’ha posat en relleu la necessitat de reordenar la nostra planta local, suprimint
tots els municipis que, per la seva insuficient capacitat econdmica i de gestio, no poden
prestar adequadament als ciutadans els serveis que legalment tenen assignats. Com és
sabut, aquest debat no és nou, ja que en els darrers anys un sector rellevant de la doctrina
cientifica espanyola ha destacat I'excessiu nombre de municipis existents i ha reclamat una
revisioé en profunditat del mapa municipal.®

1. En el cas de Catalunya, segons el Registre d’entitats locals de Catalunya, a la nostra comunitat autonoma
hi ha actualment 947 municipis, la majoria dels quals (740) tenen menys de 5.000 habitants; destaca, a
més, que d’aquests 947, 30 tenen menys de 100 habitants.

2. Enaquest sentit, per exemple, Martin Queralt recorda que, a dia d’avui, «seguimos careciendo de un sistema
de financiacion de las haciendas locales, ajustado al disefio que de las Entidades locales formula el texto
constitucional». Juan MarTiN QUERALT, «La participacion en los tributos del Estado y de las Comunidades
Auténomas», a Santiago MurNoz MacHabo (dir.), Tratado de Derecho Municipal, tom IV, Madrid, Ed. lustel,
2011, p. 4098.

3. Podem citar, per exemple, Sosa Wagner, que ha criticat I’'anacronisme del nostre mapa municipal i ha
defensat la supressio dels municipis que «no conservan de tales nada mas que el nombre, convertidos
en fantasmas de Administraciones sin poblacién, sin servicios, sin recursos». Francisco Sosa WAGNER,
«Prélogo para espafioles», a Luciano VaNDeLLI, Transtornos de las instituciones politicas, Madrid, Ed. Trotta,
2007. En termes semblants, Tomas Ramoén FernAnDEZ RobRriGuez, Entre el Derecho y la Politica (Escritos
dispersos de un jurista independiente), Madrid, El Consultor de los Ayuntamientos, 1987, p. 124 i, sobretot,
José Ramon Paraba VAzauez, La segunda descentralizacion: del Estado autonémico al municipal, Madrid,
Civitas - Thomson Reuters, 2007, p. 36.
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El cert, pero, és que ja sigui per falta de voluntat politica, per dificultats técniques o per
simples estrategies electorals, les iniciatives normatives, tant estatals com autonomiques,
en aquest ambit han estat més aviat minses i han renunciat a suprimir de forma drastica
el nombre de municipis existents; i han optat, en canvi, per una timida politica d’estimul
a la fusié municipal.* Una bona mostra la constitueix la recent Llei 27/2013, de 27 de de-
sembre, de racionalitzacié i sostenibilitat de ’Administracié local (en endavant, LRSAL),
que, tot i que té per objectiu racionalitzar I’estructura de ’Administracié local, no regula
de manera directa la mapa local sin6 que es limita a incorporar un nou régim de fusié
voluntaria de municipis.

En aquest sentit, la nova Llei modifica l'article 13 de la Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora
de les bases del regim local (en endavant, LBRL), per tal d’incloure els anomenats convenis
de fusio, a través dels quals el legislador estatal reconeix tota una série d’avantatges finan-
cers als municipis que es fusionin —per exemple, la preferéncia en I'assignacié de plans de
cooperacio locals o en I'atorgament de subvencions; o un major coeficient de participacié
en els tributs de I'Estat, entre d’altres. Ara bé, la LRSAL no preveu instruments forcosos de
supressio obligatoria dels municipis.

En segon lloc, la reforma de ’Administracié local també s’ha intentat buscar en 'ambit com-
petencial. El punt de partida, en aquest cas, cal situar-lo en la disparitat estructural entre les
competéencies formalment atribuides a les diferents entitats locals pel nostre ordenament
juridic i les que realment exerceixen. La idea central és que la manca de precisié amb que
s’expressa la LBRL® —que deixa essencialment en mans del legislador estatal i autonomic
I’efectiva atribucié de competéncies als ens locals— i també I’habilitacié general als munici-
pis per tal que puguin realitzar activitats complementaries a les desenvolupades per altres
administracions publiques —d’acord amb I'article 28 de la LBRL- han portat que els governs
locals, en ocasions, no hagin exercit les competéncies que els serien propies i, en d’altres,
hagin prestat activitats i serveis per als quals no comptaven amb un titol competencial es-
pecific ni tampoc amb els recursos economics suficients.®

Aixi, la dependeéncia de la voluntat dels legisladors estatal i autonomic, la desconnexié entre
el sistema d’atribucié competencial i el de financament dels ens locals i les possibles dupli-
citats a qué poden donar lloc els serveis prestats per les entitats locals sense una cobertura

4. Rebollo Puig ens recorda que «pese a la extendida opinién de la necesidad de reducir el nUmero de munici-
pios [...] y pese a que [...] las Comunidades Auténomas no tienen especiales dificultades juridicas para ello
y cuentan con medios para dulcificar esas medidas, es poco o nada lo que han hecho». Manuel ResoLLo
Puig, «La crisis econdmica y la oportunidad de reducir el nUmero de municipios», a Luis CoscuLLUELA MoON-
TANER i Luis MebiNa ALcoz (dir.), Crisis econdmica y reforma del régimen local, Navarra, Civitas - Thomson
Reuters, 2012, p. 205.

5. Sobre el sistema de competéncies locals i els problemes que plantegen podeu consultar, entre molts
d’altres, Luis OrTeGA ALvarez, El régimen constitucional de las competencias locales, Madrid, INAP, 1998,
o Ramon Paraba VAzauez i Carmen FErRNANDEZ Robricuez (dir.), Las competencias locales, Madrid, Marcial
Pons, 2007.

6. Tomas QuINTANA LoPEZ, «Debate previo a la reforma de la legislacion del Estado de Régimen Local», a Tomas
QUINTANA LoPeZ (dir.), La reforma del Régimen Local, Valéncia, Ed. Tirant lo Blanch, 2014, p. 58-59.
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juridica especifica,” han fet palés la necessitat de clarificar el régim de les competéncies
de les administracions locals.

El Programa Nacional de Reformas para 2012 aprovat pel Consell de Ministres el 27 d’abril
de 2012 ja posava I'accent en aquesta qliestio, i la citada Llei de racionalitzacio i sostenibi-
litat de ’Administracio local s’ha ocupat de concretar tots aquests objectius, introduint un
canvi profund en el marc de competéncies i activitats de les administracions locals. Sens
perjudici que posteriorment hagim de fer-hi novament referéncia, amb caracter general
podem afirmar que la principal novetat introduida per la LRSAL consisteix a limitar als ens
locals la possibilitat d’exercir competéncies diferents de les que estiguin expressament
atribuides per llei o els hagin delegat. D’aquesta manera només poden exercir les anome-
nades competencies diferents de les propies i de les atribuides per delegacio (art. 7.4 de la
LBRL) quan no es generin duplicitats amb les competéncies autondmiques i es garanteixi
la sostenibilitat financera del conjunt de la hisenda municipal.

Per la seva banda, en I'ambit catala, el Projecte de llei de governs locals de Catalunya (en
endavant, PLGLC),® que fou objecte de tramitacié al Parlament de Catalunya durant la pas-
sada legislatura (X legislatura, 2012-2015), també incidia notablement en les competéncies
locals, amb la finalitat d’evitar superposicions o duplicitats innecessaries. En aquest punt,
el Projecte de llei partia d’un plantejament innovador, ja que entenia les competéncies lo-
cals com un auténtic sistema general, on s’integraven els diferents nivells d’organitzacié del
govern local a Catalunya, cosa que donava lloc a una nova tipologia de competéncies, com
eren les «competéncies en régim de gestié comuna» (art. 21 del PLGLC) o les «competéncies
complementaries», que son tots els serveis i activitats que els ens locals poden promoure
i que no estan inclosos en I'ambit de les seves competéncies propies (art. 19 del PLGLC).°

Com ja sabem, aquest Projecte de llei finalment no s’acaba aprovant pero, tot i aixo, voliem
mencionar-lo ja que, més endavant, si que ens permetra fer alguna reflexié addicional sobre
’'objecte de la nostra recerca.

Finalment, la necessitat de reduir la despesa publica i reordenar ’Administracio s’intenta
aconseguir també a través de la racionalitzacio i la simplificacié del sector public. En efecte,
la garantia del principi constitucional d’estabilitat pressupostaria (art. 135 de la CE) també

7. Les anomenades competencies impropies ja han estat objecte de la nostra atencié a Alfredo GALAN GALAN,
La reordenacion de las competencias locales: duplicidad de Administraciones y competencias impropias,
Madrid, Fundacion Democracia y Gobierno Local, 2012, p. 11-56.

8. Alefecte del nostre treball farem servir la iniciativa del Projecte de llei publicada al Butlleti Oficial del Par-
lament de Catalunya, num. 141, de 9 de desembre de 2013, p. 7 i seg.

9. Una primera valoracio del Projecte de llei de governs locals de Catalunya podeu trobar-la a Marc ViLALTA
ReixacH, El Projecte de llei dels governs locals de Catalunya. Novetats i dubtes per resoldre [en linia].
Blog de la Revista Catalana de Dret Public, 19 febrer 2014, http://blocs.gencat.cat/blocs/AppPHP/eapc-
rcdp/2014/02/19/el-projecte-de-llei-dels-governs-locals-de-catalunya-novetats-i-dubtes-per-resoldre-
marc-vilalta/ [Consulta: 21 mar¢ 2015]. | també a Xavier ForcapeLL ESTELLER i Josep Maria SABATE ViDAL
(coord.). La reforma local. Reptes i oportunitats davant dels projectes de reforma del regim local impulsats
pel govern estatal i el govern de la Generalitat, Diputacié de Barcelona, Barcelona 2013.
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Marc Vilalta et al. La gestié6 mancomunada de serveis publics

exigeix posar fre al creixement excessiu de les personificacions instrumentals de les dife-
rents administracions publiques i imposa I'adopcié de mesures de redimensionament —és
a dir, de supressio- del sector public.

En aquest sentit, al costat de les mesures adoptades darrerament per I’Administracié ge-
neral de I'Estat i per les diferents comunitats autdnomes,'® les reformes també han arribat
a I’'ambit local. Novament, la Llei de racionalitzacié i sostenibilitat de ’Administracié local
s’ha ocupat de concretar tota una serie de mesures tendents, principalment, a la dissolu-
ci6 de totes les entitats instrumentals que siguin deficitaries o que es trobin en situacié de
desequilibri pressupostari o financer."

En el cas de Catalunya, el Projecte de llei dels governs locals de Catalunya també perseguia
l'objectiu de simplificar les estructures administratives, eliminar duplicitats d’actuacio i garantir
I'estabilitat pressupostaria i la sostenibilitat financera. En aquest sentit, entre les mesures pro-
posades pel PLGLC podiem trobar, per exemple, la supressié de les comunitats de municipis,
el reforcament del control i la fiscalitzacié sobre 'administracio institucional, o la prelacio dels
convenis de col-laboracio davant d’altres formes de col-laboracié personificades.

Es precisament en el marc de totes aquestes importants reformes en qué cal situar I'objecte
del nostre treball. | és que, tot i que cal tenir present des del principi que el nostre estudi
no pretén realitzar una analisi exhaustiva dels processos de reforma actualment en marxa,
si que pretenem que ens serveixin com a punt de referéncia. La nostra hipotesi de partida
€s que, més enlla de les propostes de supressio i dels —segurament inevitables— ajustos
economics, competencials i financers, els governs locals no s’han de conformar Unicament
amb una estratégia merament passiva, d’adaptacio i reduccié de les seves competéncies
i serveis, sin6 que les mesures d’estalvi i eficacia es poden afrontar també d’una manera
proactiva, apostant per la via de la cooperacié territorial.

Efectivament, avui dia les relacions interadministratives tenen una importancia capital, fins
al punt que ja es parla de la intel-ligéncia territorial, per referir-se a la capacitat del mén local
de treballar de manera autobnoma —des de cada realitat, sense jerarquies ni imposicions i
reconeixent la identitat de cada unitat—, perd posant en relleu la inajornable necessitat de
col-laborar i compartir.'

10. Vegeu, per exemple, la Llei 15/2014, de racionalitzacié del sector public i altres mesures de reforma adminis-
trativa o, en el cas de Catalunya, podem mencionar la Llei 11/2011, de 29 de desembre, de reestructuracio
del sector public per agilitar I'activitat normativa, i el Decret llei 5/2013, de 22 d’octubre, de mesures de
racionalitzacio i simplificacié de I'estructura del sector public de la Generalitat de Catalunya.

11. Sobre les reformes introduides per la LRSAL amb relacié al sector public instrumental local podem citar,
entre molts altres, Eva NieTo GARRIDO, «La reforma de las entidades instrumentales por la Ley de Racionali-
zacion y Sostenibilidad de la Administracién Local», Revista espariola de Derecho Administrativo, num. 165
(juliol-setembre 2014), p. 103-145, o Encarnacion MonTova MARTIN, «Reestructuracion de la Administracion
instrumental y de estructuras asociativas: lecciones aprendidas y estrategias», a Federico A. CasTILLO
BLanco (dir.), La reforma del sector publico, Granada, Instituto Garcia Oviedo, 2014, p. 107-143.

12. Joan SusiraTs, «La nova importancia del territori», El Periddico de Catalunya, 24 de marg de 2015.

Escola d’Administracié Publica de Catalunya 13



Marc Vilalta et al. La gestié6 mancomunada de serveis publics

D’aquesta manera, tenint present que moltes de les activitats administratives ja només
poden fer-se realitat a través del treball en comu, entenem que els reptes i les caréncies
que presenten actualment els municipis, especialment els més petits, poden intentar
solucionar-se —o mitigar-se— no només mitjangant el seu desapoderament competencial
o a través de la seva simple supressio, sindé també promovent férmules de col-laboracio i
associacio voluntaries. Férmules que, com veurem, poden contribuir a generar sinergies
i espais geoeconomics més amplis que possibilitin una reduccié dels seus costos, tot
mantenint el paper vertebrador que els governs locals tenen en el nostre model d’orga-
nitzacié territorial."

Des d’aquesta perspectiva, aquest treball ha estat possible gracies a la concessié d’una de
les subvencions per a treballs de recerca convocada per ’Escola d’Administracié Publica de
Catalunya (en endavant, EAPC) que definia com un dels ambits prioritaris d’estudi la racio-
nalitzacio i la simplificacioé del sector public per a la millora dels serveis —i dintre d’aquest,
especificament, la gesti6 mancomunada de serveis publics a ’Administracié.

D’altra banda, cal destacar que aquesta publicacié ha estat fruit d’un treball conjunt de
recerca i discussio entre tots els membres de I'equip investigador, si bé I'elaboracio final
dels capitols ha estat assumida directament per algun dels autors. En concret, el capitol |
(«Introduccid: la gestio mancomunada de serveis publics») ha estat elaborat per Marc Vilalta
Reixach i Ricard Gracia Retortillo; el capitol Il (<Metodologia»), per Ramon Galindo Caldes;
el primer punt del capitol lll (<Les mancomunitats de municipis»), per Marc Vilalta Reixach,
i el segon punt del capitol Ill («<Els consorcis locals»), per Ricard Gracia Retortillo i Alfredo
Galan Galan.

Amb aquest estudi pretenem contribuir al debat sobre la modernitzacié de ’Administracio
publica posant en relleu la necessitat d’avangar cap a una major articulacio del territori en
la prestacié dels serveis publics. En aquest sentit, conscients de I'important paper que
tenen les relacions interadministratives en aquest ambit, la finalitat del nostre treball no
és altra que clarificar el regim juridic de les férmules de gesti6 mancomunada de serveis
publics en 'ambit supramunicipal a Catalunya, per tal d’oferir als gestors publics elements
d’analisi suficients per valorar-ne juridicament la utilitat i la potencialitat a I’hora d’afrontar els
desafiaments economics i socials actuals. |, d’'una manera més precisa, quina d’aquestes
férmules té sentit potenciar, reduir o suprimir en el moment present.

13. Ortiz Diaz destacava, ja I'any 1971, que «sera necesario la creacion de nuevas figuras organizativas ins-
titucionales de base asociativa que impliquen una puesta en comun de medios personales y materiales
de diversas administraciones publicas para la realizacion, también en comun, de ciertas actividades y
servicios [...] el futuro del Derecho de la organizacién administrativa pertenecera en muy buena medida a
formas de “administracién mixta”, “consorciada”, “asociada”, “compartida” o “cooperativa” entre diversos
entes publicos». José Orriz Diaz, Las nuevas bases del Derecho de Organizacion Administrativa, Malaga,

Instituto de Cultura de la Diputacion Provincial, 1971, p. 20.
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Il. Delimitacié de 'objecte d’estudi: el concepte
de ‘gestié mancomunada de serveis publics’

Com és sabut, la nostra forma de coneixer el mon exigeix necessariament un suport con-
ceptual que ens permeti agrupar i representar I'’enorme diversitat de fets i objectes indivi-
duals, i facilitar-nos, aixi, una major comprensié de la realitat.'* En aquest sentit, la ciéncia
juridica, com no pot ser d’altra manera, també es val de categories conceptuals per explicar
i representar la realitat i, d’aquesta manera, facilitar 'ordenacio i la sistematitzacio del dret
—els conceptes de contracte, persona o administracio publica en sén una bona mostra.

Des d’aquesta perspectiva, el primer propdsit de la nostra recerca consisteix a definir que
hem d’entendre juridicament per gestio mancomunada de serveis publics per part de ’Ad-
ministracio (i, en concret, de les administracions locals). Ens interessa, sobretot, analitzar si
podem reconduir aquesta expressio a un concepte juridic unitari que designi un fenomen
concret i que ens permeti desenvolupar de forma coherent la nostra exposicio.

Ara bé, com veurem a continuacid, respondre a aquesta pregunta no resulta gens senzill i és
que —excepte error o omissio per part nostra—, a dia d’avui, en el nostre dret public no hi ha
una definicié sobre aquest concepte ni, en conseqiiéncia, tampoc no hi ha una construccié
tedrica o doctrinal elaborada respecte d’aixo.

1. La inexisténcia d’'un concepte general sobre la gestié
mancomunada de serveis publics

Si fem un repas a les normes generals sobre el regim juridic de les administracions publi-
ques comprovarem que, com a minim en sentit literal, aguesta denominacié concreta no
s’utilitza habitualment. D’altra banda, la legislacié de regim local tampoc no sembla refe-
rir-se expressament a aquest concepte, ja que ni la mencionada Llei de bases de regim
local ni tampoc el text refos de la Llei municipal i de regim local de Catalunya (en endavant,
TRLMRLC), aprovat pel Decret legislatiu 2/2003, de 28 d’abril, parlen especificament de la
«gestié mancomunada de serveis publics».

De tota manera, cal destacar que aquesta no és tampoc una expressié absolutament desco-
neguda al nostre ordenament juridic ja que, ni que sigui de forma merament puntual, si que
podem trobar alguns exemples en que es fa servir literalment aquesta terminologia. Podem
citar, per exemple, la Llei 14/1998, d’11 de juny, d’esport del Pais Basc, que preveu que els
organs forals dels territoris historics poden impulsar la gestio mancomunada dels serveis
esportius municipals (art. 5.f de la Llei 14/1998, d’11 de juny); la Llei Foral 17/2003, de 17 de
marg, de desenvolupament rural de Navarra, que preveu que I’Administracié foral navarresa

14. John GerriNG, Social Science Methodology: A Critical Framework, Cambridge University Press, Cambridge,
2001, p. 35; Karl Larenz, Metodologia de la Ciencia del Derecho, Barcelona, Ed. Ariel Derecho, 2001, p. 438,
o Manuel ATienza, Tres lecciones de Teoria del Derecho, Madrid, Editorial Club Universitario, 2000, p. 68.
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pot desenvolupar una oferta de sol industrial adequada que, amb una gestié mancomunada,
afavoreixi el manteniment de la poblacié actual i 'assentament de noves families al medi
rural; o, més recentment, la Llei 19/2013, de 14 d’abril, per la qual s’aproven les directrius
d’ordenacio general i les directrius d’ordenacié del turisme de Canaries, que permet a les
administracions publiques la gestio mancomunada o concertada dels patrimonis publics
de sol (art. 77.2.b de la Llei 19/2013, de 14 d’abril), o la Llei 17/2010, de 22 de desembre, de
mancomunitats i entitats locals menors d’Extremadura, que, en definir les mancomunitats
integrals extremenyes, preveu que han de definir als seus estatuts les finalitats de gestid
mancomunada d’execucio d’obres i prestacié de serveis (art. 19.2.b de la Llei 17/2010, de
22 de desembre, avui derogat pel Decret llei 3/2014, de 10 de juny).

Com pot comprovar-se, en la gran majoria dels suposits mencionats la referéncia a la «gestié
mancomunada» es lliga directament amb la figura de les mancomunitats de municipis —a
les quals posteriorment farem referencia— perd no sempre és aixi. En alguna ocasié, tot i
que també de manera molt limitada, s’utilitza aquesta denominacio en un sentit més ampli
0 generic, com una forma d’exercici en comu de les competéencies municipals. Per exem-
ple, la Llei 2/1990, de 10 de maig, de serveis socials de la Rioja, preveia la possibilitat de
crear consells locals de benestar social, formats per representants dels municipis, d’altres
entitats supramunicipals i, fins i tot, d’entitats socials o professionals, per gestionar manco-
munadament els programes, els serveis i les demandes socials en el seu ambit territorial.

Junt amb I'escassa utilitzacié que el nostre ordenament juridic sembla fer d’aquesta deno-
minacid i 'aparent ambiglitat amb qué sembla utilitzar-la, els dubtes sobre el seu significat
concret augmenten si tenim en compte que, al mateix temps, és relativament facil poder
identificar altres termes o locucions properes que, ja sigui pel fet de contenir alguna de les
paraules que la componen o bé d’altres a les quals es poden atribuir significats similars,
evoguen o remeten a la mateixa idea.’

De fet, en I'ambit catala, el Projecte de llei dels governs locals de Catalunya contribuia de
forma notable a tota aquesta confusio, ja que, d’una banda, utilitza I'expressio «gestié man-
comunada» en relacié amb les mancomunitats de municipis —quan afirma que I'atribucié
d’una competéncia a una area metropolitana exclou la seva gestio mancomunada (art. 21.3
del PLGLC)- pero, de I'altra, introdueix tot un seguit d’expressions —fins ara inexistents en la
legislacié general de regim local catalana— que es poden considerar properes o assimilables
a les mencionades anteriorment i que no es refereixen a la figura de les mancomunitats de
municipis —ens referim, per exemple, a les formes de «gestié comuna» previstes a I'article 7
del PLGLC o a la «gestié en comu» dels serveis o les competéncies municipals que l'article
13 del PLGLC assigna a les comarques.

15. Sense anar més lluny, la reforma recent de I’Administracio local introduida per la LRSAL ha inclos tot un
conjunt d’expressions similars, sense que tampoc s’hagi ofert un concepte unitari ni se n’hagi concretat
meés el significat. Aixi, per exemple, la LRSAL es refereix a la «gestiéo compartida» (art. 26.2 de la LBRL),
la «gesti6 coordinada» (art. 36.1.h de la LBRL) o la «gesti6 integrada» (art. 116 bis 2 i disposicio addicional
de la LBRL) de serveis.
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Es per aixd que, més enlla del significat concret que hagim de donar a totes aquestes ex-
pressions per si mateixes, del que no hi ha dubte és de I'ambigtiitat del concepte gestio
mancomunada de serveis publics. | és que amb aquesta denominacié ens referim Unicament
a la gestié de serveis per part d'una mancomunitat de municipis? O, al contrari, podriem
englobar dintre d’aquest vocable també altres formes d’exercici en comu de competencies
o serveis? La impossibilitat de donar, en aquest moment, una resposta univoca fa palesa
la necessitat de clarificar previament el significat d’aquesta locuci6.'®

2. Analisi del concepte gestio mancomunada de serveis publics

Al nostre parer, la definicié del concepte de gestio mancomunada de serveis publics ha de
comencar amb la identificacié i 'analisi dels elements que, des d’un punt de vista intern,
formen part d’aquesta nocio. Aixd ens permetra no només dotar-la de contingut sin6 tam-
bé de coheréncia a efectes explicatius. Al mateix temps, ens facilitara poder-la diferenciar
d’altres figures o conceptes relacionats.

Des d’aquesta perspectiva, ens hem de referir, en primer lloc, a la mateixa expressio en si.
| és que, com facilment pot comprovar-se, des d’un punt de vista gramatical aquesta és
una locucié composta a la vegada per diferents parts, que podriem reconduir facilment a
les dues seguents:

1) gestio de serveis publics, i
2) de forma mancomunada

Entre aquestes dues parts no hi ha dubte que la principal, la que aporta I'element substantiu,
és la primera (la gestio dels serveis publics). Aquesta fa referéncia al que es gestiona. Mentre
que la segona part es refereix a una modalitat de gestio, a una concrecio de la primera. Fa
referéncia al com es gestionen (de forma mancomunada) i, per tant, té& un caracter adjectiu o
accessori respecte de la primera. En altres paraules, la forma mancomunada ho és (sempre)
de la gesti6é d’un servei public, perod la gestid de serveis publics pot desenvolupar-se per
altres vies o instruments diferents a la forma mancomunada.

2.1. Gestio de serveis publics

Com és sabut, la nociod de servei public ha tingut, histdricament, una llarga tradicié al nostre
dret administratiu i encara segueix constituint un element essencial per explicar I'actuacié
de ’Administracié publica. Al mateix temps, aquesta nocié també ha tingut una influencia
fonamental en el dret local, atés que sén principalment les entitats locals les responsables
de prestar bona part dels serveis publics als ciutadans.

16. No se’ns escapa que també quedaria pendent la tasca d’analitzar amb més detall el contingut de totes
les expressions similars utilitzades pel nostre ordenament juridic —gestié compartida, gestio integrada,
etc. —per concloure el caracter alternatiu de totes o bé per identificar-ne les corresponents diferencies.
Tasca que, tot i el seu indubtable interés, sobrepassa I'objecte d’aquest treball.
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De tota manera, també és cert que la definicié de qué s’ha d’entendre per servei public no
resulta gens pacifica. De fet, la impossibilitat d’identificar-ne de forma univoca el contingut
ha portat a posar en dubte la seva propia existéncia i ha generat —i encara continua ge-
nerant— un ampli debat en I'ambit doctrinal.” Aixi doncs, no podem aturar-nos en I'estudi
concret del concepte servei public —qliestid que sobrepassa extensament I'objecte més
modest d’aquest treball.’® Ara bé, per tal de contextualitzar I'analisi de les diferents formes
gestores que abordarem més endavant, si que creiem convenient posar breument en relleu
algunes idees generals que ens poden ajudar a identificar millor a qué ens referim amb
aquesta expressio.

En aquest sentit, podem afirmar que el servei public, com a categoria juridica, pot ser entes,
com a minim, amb dos sentits diferents. En primer lloc, des d’un punt de vista molt ampli, es
parla de serveis publics per referir-se a qualsevol tipus d’activitat administrativa. En aquests
casos, aquesta nocié sembla utilitzar-se més com un concepte politic —ja que, en realitat,
no se li assigna cap valor juridic— que englobaria totes les actuacions que corresponen als
poders publics en general, independentment del contingut o del tipus d’activitat que es tracti.
Tot i que no és el més habitual, en algunes ocasions el nostre ordenament juridic sembla
utilitzar el concepte de servei public amb aquest sentit ampli. Una bona mostra d’aixo pot
ser 'article 106.2 de la Constitucio, que preveu el dret dels ciutadans a ser indemnitzats per
qualsevol lesié que sigui conseqgliéncia del funcionament dels serveis publics.

Aquesta interpretacid pren com a referéncia la construccié doctrinal francesa del service
publique del segle xix, que identificava el paper de I'estat principalment amb el servei als
ciutadans. Segons la doctrina francesa, la justificacié de I'estat no es trobava tant en la
idea de sobirania o autoritat sin6 en la consideracié del seu caracter servicial. D’aquesta
manera, tota I'activitat administrativa passava a ser considerada com una activitat de servei
public —contraposada a I'activitat merament privada dels ciutadans- i, en conseqliéncia,
podia ser regulada per unes normes i uns procediments especifics: el dret administratiu i
la jurisdiccio contenciosa administrativa.

Ara bé, tot i que aquesta configuracio va influir indubtablement en la construccié inicial del
dret administratiu espanyol, el cert és que el nostre ordenament juridic sembla haver-se
decantat per una nocié més restrictiva del servei public. Les dificultats d’'operar amb un con-

17. En aquest sentit, s’ha afirmat «[..] desde sus propios origenes esta nocién ha llevado consigo una impronta
polémica, que la ha convertido en objeto de continua discusion [...]. El resultado ha sido su indefinicion
permanente». Miguel Angel Senpin GaRrcia, Hacia un servicio publico europeo. El nuevo derecho de los
servicios publicos, Granada, Ed. Comares, 2003, p. 1.

18. Sobre el concepte de servei public podem citar, entre molts d’altres, Gaspar AriNo OrTiz, Concepto de
servicio publico y bases de su régimen juridico, Madrid, Universidad Complutense, 1975; Fernando GARRIDO
FaLLA, «El concepto de servicio publico en el Derecho espafol», Revista de Administracion Publica, nium.
135, setembre-desembre 1994, p. 7-36; Juan Miguel de la CueTARA MaRTiNEZ, Gaspar AriNo ORTiz i José Luis
MarTiNEZ LOPEZ-MuNiz, El nuevo servicio publico, Madrid, Marcial Pons, 1997; Santiago MuNoz MacHaDO,
Servicio publico y mercado. I. Los fundamentos, Madrid, Civitas, 1998, o Luis MarTiN ReBOLLO, «De nuevo
sobre el servicio publico: planteamientos ideoldgicos y funcionalidad técnica», Revista de Administracion
Publica, num. 100-102, gener-desembre 1983, p. 2471-2542.
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cepte tan ampli —dificil d’encaixar en les circumstancies sempre canviants de I’Administracié
publica (per exemple, amb I'activitat merament econdmica de I’Administracié o la gestié
privada d’activitats publiques)— han portat a conceptuar el servei public d’'una forma més
limitada, per tal que pugui ser aplicable a un sector concret de la intervencié administrativa.

En aquest sentit, tot i les matisacions propies dels diferents sectors doctrinals, els serveis
publics s’han considerat com les activitats prestacionals dirigides a satisfer una necessitat
publica i respecte de les quals ’Administracié assumeix el deure i la responsabilitat de
garantir-ne la prestacio.'”® Per tant, quan parlem d’un servei public ja no fem referéncia a
qualsevol tipus d’actuacio administrativa, sind que ens referim a una activitat caracteritzada
essencialment per dos elements:

e En primer lloc, es tracta d’'una activitat de prestacié als ciutadans. El serveis publics
es configuren com a activitats de caracter material o técnic —que s’expressen princi-
palment a través d’actuacions fisiques— i que es dirigeixen al public, als ciutadans en
general.?® Per tant, no es poden considerar serveis publics I'exercici de les funcions
que realitza ’Administracio respecte de la seva propia organitzacié interna.

e En segon lloc, aquesta activitat prestacional es considera imprescindible per a la vida
en societat.?' Es precisament la seva importancia social la que justifica dotar aquesta
activitat d’un régim juridic particular, que t¢ com a finalitat que ’Administracio pugui
assegurar-ne la prestacié regular i continuada, ja sigui directament o bé preveient-ne
la realitzacio per part de tercers.

19. En aquest sentit, vegeu, entre d’altres, Juan Alfonso SANTAMARIA PAsTOR, Principios de Derecho Administra-
tivo General, vol. 2, Madrid, Ed. lustel, 2004, p. 304-305; Luis CoscuLLUELA MoNTANER, Manual de Derecho
Administrativo. Parte General, Navarra, Civitas - Thomson Reuters, 2012, p. 609; Fernando GARRIDO FALLA,
«El concepto de servicio publico en el Derecho espafiol», op. cit., p. 21-22, i José Luis MARTINEZ-ALONSO
Cawmps, Los servicios publicos locales, Barcelona, Ed. Bayer Hnos., 2007, p. 55-56.Vegeu també la Senténcia
del Tribunal Suprem de 24 d’octubre de 1989 (RJ 1989/8390) que afirma que «la cuestion puede surgir en
torno a lo que debe entenderse por servicio publico ya que ningun texto legal da un concepto del mismo,
pudiendo considerarse como una forma de actividad cuya titularidad ha sido reservada en virtud de una
Ley a la Administracion para que ésta la reglamente, dirija y gestione, en forma directa o indirecta, y a
través de la cual se presta un servicio al publico de forma regular y continua» (FJ 3).

20. La definicio del servei public com una activitat de prestacié ens serveix per diferenciar-la d’altres possi-
bles tipus d’activitat administrativa. | €s que, seguint la classificacié tradicional establerta per Jordana de
Pozas, I'activitat administrativa podria diferenciar-se en diferents ambits: en primer lloc, la prestacio de
serveis publics —que consisteix en la satisfaccié de les necessitats publiques mitjangant técniques presta-
cionals—, pero també I'activitat de policia o d’intervencié administrativa —dirigida al manteniment de I'ordre
public mitjangant la limitacio de les activitats privades— i I’activitat de foment —o de promocié d’activitats
privades que satisfacin necessitats publiques o resultin d’interés general, sense utilitzar mitjans de policia
ni de prestacio de serveis publics. Vegeu Luis JorRpANA DE Pozas, «Ensayo de una teoria de fomento en el
Derecho Administrativo», Revista de Estudios Politicos, num. 48, 1949, p. 41-54.

21. Fernandez Rodriguez ens diu «si se contempla de forma panoramica la historia de los servicios publicos
[...] se observara de inmediato que detras de la calificacién de una actividad como servicio publico hay
siempre, desde luego, una necesidad generalmente sentida que no puede ser satisfecha individualmente
y que, sin embargo, debe ser atendida». Tomas Ramoén FeErnANDEZ RobRriGuez, «Del servicio publico a la
liberalizacion. Desde 1950 hasta hoy», Revista de Administracion Publica, num. 150 (setembre-desembre
1999), p. 59.
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Lorigen dels serveis publics es troba en la voluntat d’assegurar la seva correcta pres-
tacio als ciutadans. Ara bé, si inicialment es considerava que la publificacié d’una
determinada activitat suposava la seva reserva en exclusiva a I’Administracié,?? avui
s’opta per un concepte objectiu o funcional del servei public, que imposa a I’Adminis-
tracié una intervencié més o menys amplia, unicament per assegurar-ne la continuitat
i la regularitat, aixi com la igualtat en I'accés. La nocié de servei public, per tant, ja no
va lligada, necessariament, al monopoli de I'activitat o a la total exclusié del mercat
en la provisio d’aquests serveis, sind que alldo determinant és que es produeixi una
assumpcio de la garantia d’aquesta activitat per part dels poders publics. La intensitat
i 'extensié d’aquesta intervencié administrativa es modula, doncs, en funcié de les
necessitats de desenvolupament i organitzacié del servei.?®

Arribats a aquest punt, pero, cal destacar que la definicio en positiu d’aquest concepte es
torna més complexa. No només perque la determinacié de quines activitats administratives
concretes han de considerar-se com a serveis publics €s una decisié de caracter eminent-
ment politic, sind també perque aquesta nocio es troba estretament lligada a la realitat
socioeconomica en la qual s’insereix. D’aquesta manera no resulta possible fer un llistat
de serveis publics per se, sind que, necessariament, aquests s’han d’anar adaptant a les
necessitats i valors de cada moment social.?*

En 'ambit municipal —que constitueix el nostre objecte d’estudi- la determinacio dels serveis
publics presenta algunes particularitats. D’entrada, bona part dels serveis publics que pres-
ten actualment els nostres governs locals apareixen expressament recollits com a tals a les
lleis. En aquests casos, és la norma juridica la que directament publifica una determinada
activitat i aquesta passa a ser assumida com a propia per ’Administracio. Seria el cas, per
exemple, dels serveis obligatoris previstos a l'article 26 de la LBRL —o, en el cas de Catalu-
nya, a I'article 67 del TRLMRLC—, i que s'imposen als municipis en funcié de la seva poblacio.
Es tracta, com és sabut, de serveis minims, indispensables per a la nostra vida quotidiana
(per exemple, I'enllumenat public, la recollida de residus o I'abastament domiciliari d’aigua
potable) i que, per aix0, es consideren de prestacié obligatdria per part dels ajuntaments,
I'establiment dels quals pot exigir-se fins i tot en via jurisdiccional (art. 18.1.g de la LBRL).

22. En aquest sentit, per exemple, s’expressava Garcia de Enterria, que considerava que «el monopolio de iure
es un indice inequivoco del servicio publico o, en otros términos, todo servicio publico es un monopolio».
Eduardo Garcia De ENTERRIA, «La actividad industrial y mercantil de los municipios», Revista de Adminis-
tracion Publica, num. 17 (maig-agost 1955), p. 116-119. O, en termes similars, José Luis ViLLAR PaLAsi, «La
actividad industrial del Estado en el Derecho Administrativo», Revista de Administracion Publica, nim. 3
(setembre-desembre 1950), p. 64-65.

23. Podem citar, entre d’altres, Miguel Angel Senpin GaRrcia, Hacia un servicio publico europeo..., op. cit., p.
115-121; Elisenda MALARET | GARCIA, «Servicios publicos, funciones publicas, garantia de los derechos de
los ciudadanos: perennidad de las necesidades, transformacion del contexto», Revista de Administracion
Publica, num. 145 (gener-abril 1998), p. 85-87.

24. Com ha afirmat Sosa Wagner, els serveis publics no es poden concebre d’una forma estatica, ja que es
van ampliant amb el pas del temps a les activitats que adquireixen, com a conseqiieéncia de les diferents
transformacions técniques, socials o0 econdmiques, aquesta condicio. Francisco Sosa WAGNER, La gestion
de los servicios publicos locales, Navarra, Civitas - Thomson Reuters, 2008, 7a ed., p. 33.
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Junt amb els anteriors, també és possible identificar un segon grup de serveis publics mu-
nicipals, la definicié dels quals no la predetermina directament la llei, siné que és fruit de la
mateixa voluntat del municipi de desenvolupar una activitat prestacional en exercici de les
seves competencies. En efecte, I'article 25.1 de la LBRL diu que els municipis, per la gestio dels
seus interessos i en 'ambit de les seves competéncies, poden promoure totes les activitats i
prestar tots els serveis publics que contribueixin a satisfer les aspiracions i necessitats de la
comunitat veinal. Al mateix temps, I'article 85.1 de la LBRL disposa que sén serveis publics
locals els que es presten per les entitats locals en 'ambit de les seves competéncies.

Per tant, els municipis, en exercici de la seva potestat d’autoorganitzacié (art. 4.1.a de
la LBRL) i en el marc de les seves competéncies, tenen plena potestat per declarar una
determinada activitat com a servei public.*> Obviament, aquesta habilitacié no empara
qualsevol actuacio, sind que, com deiem abans, ha de tractar-se d’activitats de caracter
prestacional que estiguin justificades per I'existéncia d’un interes public —com diu I'article
25.1 de la LBRL, que estiguin dirigides a contribuir a satisfer les aspiracions i necessitats de
la comunitat veinal. D’aquesta manera, en aquest segon suposit, la clau del servei public es
trobaria en la vinculacio d’aquesta activitat a les competencies municipals i en la presencia
del public; és precisament aquest segon element el que explica i legitima la intervencié de
’Administracio i, si escau, justifica la limitacié de la iniciativa privada.

Finalment, cal tenir present que 'anomenada activitat economica dels municipis se’ns pre-
sentaria com una categoria diferenciada de I'anterior. Recollida amb caracter basic a I'article
86.1 de la LBRL, aquesta forma d’actuacié de I’Administracié respondria a una iniciativa
materialment industrial o comercial que els municipis emprenen en termes empresarials i
sempre en un context de lliure concurréncia.?® Aixi, a diferéncia dels serveis publics, es
tractaria d’activitats que no requereixen una competéncia formalment atribuida al munici-
pi, sind que és suficient que responguin a una finalitat genérica en benefici dels veins. En
aquest punt, cal tenir present que la LRSAL també ha modificat el régim juridic d’aquestes
activitats, preveient que només pot exercir-se la lliure iniciativa economica quan estigui ple-
nament garantit el compliment de I'objectiu d’estabilitat pressupostaria i de la sostenibilitat
financera de I'exercici de les competéncies de I'ens local de qué es tracti.?”

25. En aquest sentit, vegeu l'article 246.1 del TRLMRLC, que afirma que «els municipis tenen plena potestat per
constituir, organitzar, modificar i suprimir els serveis de la seva competéncia, d’acord amb el que estableix
la legislacio de régim local i altres disposicions aplicables».

26. Ortega Bernardo ens recorda que aquest caracter empresarial de I'activitat economica local no significa
que no sigui necessaria I'existéncia d’un interes general que justifiqui la intervencid. Julia OrRTEGA BERNARDO,
«Competencias, Servicios publicos y actividad econémica de los municipios», Revista de Administracion
Publica, num. 169 (gener-abril 2006), p. 82.

27. Martinez Lépez-Mufiz considera que la valoracio d’aquesta reforma introduida per la LRSAL ha de ser
favorable, «la exigencia, como puede apreciarse, no es muy elevada: se trata Unicamente de evitar que la
actividad que se trate de emprender o la empresa que se trate de montar o de asumir no “hunda” econémi-
camente la Administracion municipal». José Luis MarTiNez LoPEz MuNiz, «Liberalizacion y simplificacion
administrativa», a Tomas Font Llovet i Alfredo Galan Galan, Anuario del Gobierno Local 2013, Barcelona,
Institut de Dret Public, Fundacion Democracia y Gobierno Local, Barcelona 2014, p. 192.

En el cas de Catalunya, I'article 243 del TRLMRLC regula la iniciativa economica dels municipis catalans, i
la supedita a un expedient previ en qué s’acrediti la conveniéncia i 'oportunitat de la iniciativa econdmica.
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Som conscients que la nocié de servei public encara podria ser objecte d’'una definicié
major, especialment si tenim en compte la influéncia que ha tingut, en els darrers anys, el
desenvolupament del dret de la Unié Europea i la introduccié del concepte comunitari dels
serveis d’interés general.?® De tota manera, creiem que les idees anteriors son suficients
en aquest moment per identificar correctament I'objecte de la gestié6 mancomunada i, per
connexio, delimitar 'ambit d’aquest estudi.

En definitiva, I'objecte de la gesti6 mancomunada —el que es gestiona— seran sempre ser-
veis publics (municipals). Es a dir, activitats prestacionals dirigides als ciutadans que I'or-
denament ha assignat directament als municipis o bé que aquests, en I'ambit de les seves
competéncies, decideixen prestar per satisfer les necessitats dels veins, independentment
que la gestié material d’aquests serveis la produeixi directament ’Administracié o una altra
persona publica o privada interposada.

2.2. De forma mancomunada

Del concepte que estem analitzant ens apareix també un segon element a examinar: la
gestio dels serveis publics es realitza de forma mancomunada. Aquesta expressid, com
avancavem anteriorment, té caracter adjectiu i fa referéncia a la forma gestora concreta,
és a dir, a com es presten els serveis. Ara bé, quin sentit té aquesta expressié? Que hem
d’entendre per gestio mancomunada?

En la nostra opiniod, aquesta segona part de la locucié tampoc no pot ser objecte d’'una Unica
interpretacié univoca, siné que, com a minim, és possible entendre-la amb dos significats
diferents; significats que, tot i que no sén necessariament contradictoris i excloents I'un de
I'altre, si que abasten continguts que disten de ser plenament coincidents.

En primer lloc, en un sentit ampli, 'adjectiu mancomunat es refereix a la condicié d’alldé que
es troba «unit per a un fi» determinat. Aquest és, precisament, el significat que li atribueix
el Gran diccionari de la llengua catalana, que defineix mancomunar com ‘Unir per a un fi
interessos, persones, forces, etc.. Com pot comprovar-se, aquesta definicié amplia no in-
clou precisions sobre la intensitat o les caracteristiques d’aquesta unié ni tampoc sobre els
membres que s’hi agrupen. Simplement fa referencia al seu caracter plural.

Si apliquem aquest esquema al nostre objecte d’estudi podriem entendre que la gestio
mancomunada abastaria tots els suposits que, amb la finalitat de prestar un servei public,
suposen la unié entre diferents persones o entitats (siguin o no de caracteristiques iguals).
Per tant, aquesta definici6 faria referéncia a totes les férmules gestores que suposen la
coparticipacio de diferents subjectes amb vista a la prestacioé d’'un determinat servei, amb

28. Sobre totes aquestes quiestions en podem trobar una extensa bibliografia. Entre molts altres, podem citar,
per exemple, Miguel Angel SeNpIN GARcia, Hacia un servicio publico europeo..., op. cit., in totum, i José
Carlos Lacuna DE Paz, Servicios de interés economico general, Navarra, Civitas - Thomson Reuters, 2009,
especialment p. 33-240.
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independéncia de la forma juridica resultant d’aquesta unié (sigui un consorci, una manco-
munitat de municipis, una societat mercantil, etc.).

En segon lloc, pero, també és possible plantejar una altra interpretacié més restrictiva
d’aquesta expressio. | és que, com ja hem mencionat anteriorment, en ocasions el nostre
ordenament juridicopublic utilitza I'expressié gestio mancomunada amb un significat técnic
molt més concret, per referir-se a la figura de les mancomunitats de municipis. Com veu-
rem més endavant, les mancomunitats de municipis sén una institucié juridica ampliament
implantada —tant en ’ambit catala com del conjunt de I'Estat— i molt lligada a la realitat i als
problemes de fragmentacio i d’escassa capacitat de gestié del mén municipal. Aixi, avui dia
les mancomunitats de municipis es defineixen com una entitat local resultant de I'associacio
voluntaria de municipis per a I'execucié en comu d’obres i serveis de la seva competéncia
—art. 44 de la LBRL i art. 115 del TRLMRLC. Per tant, partint d’'una interpretacié més estricta,
podriem entendre que, quan parlem de gesti6 mancomunada, Unicament fem referéncia a
la gestidé de serveis publics a través d’'una mancomunitat de municipis.

Presentades aquestes dues opcions, quin sentit hem de donar a I'expressi6 gestio manco-
munada? Hi ha realment una —unica- forma tipica de gestié mancomunada? O, fins i tot, el
nostre ordenament juridic permet la mancomunitat com un mode especific de gestio dels
serveis publics locals? La resposta a totes aquestes qliestions ens porta a fer referéncia,
ni que sigui de manera necessariament breu, a les formes de gestié dels serveis publics.

2.2.1. Les formes de gestio dels serveis publics

Com pot imaginar-se, la prestacio d’un servei public municipal sempre requereix I'existencia
d’una organitzacio —un gestor- encarregada de portar-lo a terme —és a dir, de gestionar-Io.
La tipologia de formes de gestid, com veurem seguidament, és molt amplia per tal de donar
resposta a la complexitat organitzativa que planteja avui dia I'activitat administrativa.?® En
tot cas, pero, el nostre ordenament juridic insisteix en la idea que, quan un municipi pren
la decisié de crear o implantar un determinat servei, també ha d’escollir la forma de gesti-
onar-lo (art. 247.1 del TRLMRLC).

En la determinacié d’aquesta forma de gestié —que la Llei de bases regim local assigna al
ple (art. 22.2.f de la LBRL)- ’Ajuntament gaudeix d’un cert marge de llibertat, ja que aquesta
decisio s’emmarca plenament en la seva potestat d’autoorganitzacié. En efecte, com ha
destacat la nostra doctrina, la potestat d’organitzacié és un element essencial de I'autono-
mia local i es concreta no només en la determinacié de I'estructura organitzativa de I'ens,

29. Albi també posa I'accent en aquesta idea quan afirma: «<Los modos de gestion significan, primordialmente,
divisién del trabajo, necesidad de distribuir en sectores especializados las complejas actividades de la
Administracion Publica. Cuando estas funciones fueron simples, elementales, la necesidad de especiali-
zacién no se manifestaba, y los modos gestores no existian [...] Multiplicados los fines y complicadas las
técnicas [...] surgio la especializacion de gestores y con ella los modos de gestion». Fernando ALsi CHoLvi,
Tratado de los modos de gestion de las corporaciones locales, Madrid, Ed. Aguilar, 1960, p. 29.
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sind també en la fixacié dels criteris i regles ordenadores del seu funcionament, entre les
quals podem incloure I’eleccié de la forma de prestacid dels seus serveis, aixi com la seva
organitzacio.®°

Ara bé, obviament, aquesta llibertat no resulta il-limitada. En primer lloc, tenint present el
caracter servicial de PAdministracio publica (art. 103.1 de la Constitucid), la prestacié d’'un
servei public sempre ha de realitzar-se tenint en compte els interessos generals. Aixi, en
aquest ambit concret, el Tribunal Suprem —per exemple, en la Senténcia de 29 de juny de
1986 (RJ 1986/6779)- ha exigit que I'exercici d’aquesta potestat autoorganitzativa s’exerceixi
«ateniendo al interés publico que demanda la prestacion del servicio y que constituye su
causa Y finalidad» (FJ 2).%'

En segon lloc, la LBRL s’ha ocupat de concretar legalment el marc en qué s’exerceix aquesta
potestat organitzadora, i ha regulat de manera detallada les formes concretes de gestio
dels serveis publics. En particular, el vigent article 85.2 de la LBRL —a partir de la redaccié
donada per la LRSAL- preveu el seglient:

Los servicios publicos de competencia local habran de gestionarse de la forma mas
sostenible y eficiente de entre las enumeradas a continuacion:

A) Gestidén directa:
a) Gestidn por la propia Entidad Local.
b) Organismo auténomo local.
c) Entidad publica empresarial local.
d) Sociedad mercantil local, cuyo capital social sea de titularidad publica.

Solo podra hacerse uso de las formas previstas en las letras c) y d) cuando quede
acreditado mediante memoria justificativa elaborada al efecto que resultan mas sos-
tenibles y eficientes que las formas dispuestas en las letras a) y b), para lo que se
deberan tener en cuenta los criterios de rentabilidad econdmica y recuperacién de
la inversion [...].

B) Gestion indirecta, mediante las distintas formas previstas para el contrato de gestién
de servicios publicos en el texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico,
aprobado por Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre.

La forma de gestion por la que se opte debera tener en cuenta lo dispuesto en el
articulo 9 del Estatuto Basico del Empleado Publico, aprobado por Ley 7/2007, de 12
de abril, en lo que respecta al ejercicio de funciones que corresponden en exclusiva
a funcionarios publicos.

30. Entre d’altres, Luciano PareJo ALFONsO, «La potestad de autoorganizacién de la Administracion Local»,
Documentacion Administrativa, num. 228 (octubre-desembre 1991), p. 33, o German FERNANDEZ FARRERES,
«La potestad local de autoorganizacion: contenido y limites», a Santiago MuRoz MacHaDo, (dir.), Tratado de
Derecho Municipal, tom Il, Madrid, 2011, p. 1469.

31. Amb coherencia amb aquesta exigencia, I'article 2.3 del Reglament d’obres, activitats i serveis dels ens
locals, aprovat pel Decret catala 179/1995, de 13 de juny, subratlla: «Quan siguin diverses les formes d’ac-
tuacio administrativa aplicables, s’ha d’utilitzar la que sigui més adequada a la finalitat de I'interés local i
a la naturalesa de l’activitat que es tracti de realitzar i la menys onerosa per als ciutadans».
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Certament, les modificacions introduides per la LRSAL en aquesta matéria sén notables.
No només perqué estableix un nou criteri de prelacié entre les formes de gestié directa
—abans inexistent- i aposta per 'anomenada gestid indiferenciada per la mateixa entitat
local o mitjangant un organisme autdonom, enfront de les societats mercantils o les entitats
publiques empresarials; sind també perqueé, a la vegada, imposa noves carregues formals
dirigides a justificar I'eleccié en base a criteris econdmics.*

Segurament, aquesta major atencié de la LRSAL a les formes gestores dels serveis no
ens ha de sorprendre ja que, com s’ha afirmat, era logic que aquest fos un dels principals
objectius d’una llei de reforma local la finalitat principal de la qual és la racionalitzacié i la
sostenibilitat de '’Administraci6.®® Ara bé, la reforma si que pot plantejar-nos alguns dubtes.

D’entrada, no sembla que I'exigéncia d’una major justificacio sobre el perque de la utilitzacio
dels diferents modes gestors o la preferéncia per als que resulten més sostenibles i eficients
hagin de valorar-se de forma negativa. Al contrari, eficiéncia i sostenibilitat son principis que
haurien de predicar-se de tota I'actuacié de I’Administracié publica.®* Tot i aix0, si que resulta
paradoxal que s’imposi una major exigencia de justificacio en termes d’eficiencia i sosteni-
bilitat —amb la carrega d’haver d’elaborar una memoria detallada— només a les formes de
gestio directa, perd no quan ’Administracio pretén fer Us de les formes de gestié indirecta.
Com ha destacat la doctrina, aixd no ens plantejaria problemes si poguéssim assumir que
aquesta ultima modalitat sera sempre més eficient i econdmica, pero 'evidéncia empirica
ens demostra que no és aixi sind que, en molts casos, és a I'inrevés.%®

D’altra banda, com denuncien alguns dels recursos presentats contra la LRSAL davant del
Tribunal Constitucional, les limitacions formals i materials que s’introdueixen en la gestio
dels serveis publics locals podrien resultar inconstitucionals, atés que restringeixen injus-

32. De forma més extensa, sobre les reformes introduides per la LRSAL en aquesta matéria ens remetem a
Encarnacién Montova MarTiN, «Medidas de redimensionamiento del sector publico instrumental local antes
y después de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion
Local», Revista General de Derecho Administrativo, num. 36 (maig 2014), o José Luis MARTINEZ-ALONSO CAMPS,
«Sector publico local: redimensionamiento y gestion de actividades y servicios publicos», a Juan Antonio
CarriLLO DonalRE i Pilar Navarro RopriGuez (dir.), La reforma del régimen juridico de la Administracion Local,
Madrid, La Ley, El Consultor de los Ayuntamientos, 2014, p. 597-609.

33. Luis Carlos FErnANDEZ-EsPINAR LOPEZ, «La nueva reforma local en relacion a los servicios publicos y el régi-
men de intervencion en las actividades de los ciudadanos», a Tomas QUINTANA LOPEZ (dir.), La reforma del
Régimen Local, op. cit., p. 219.

34. En aquest sentit, cal recordar que I'article 7 de la Llei organica 2/2012, de 27 d’abril, d’estabilitat pressupos-
taria i estabilitat financera, preveu el principi d’eficiencia en I'assignacio i la utilitzacié dels recursos publics,
aplicable a totes les administracions publiques. Aquest principi preveu que la gestié dels recursos publics
ha d’estar orientada per I'eficacia, I'eficiencia, 'economia i la qualitat. Per la seva banda, l'article 31.2 de la
Llei 26/2010, de 3 d’agost, de regim juridic i procediment de les administracions publiques de Catalunya,
també preveu entre els principis d’actuacié de les diferents administracions, I'eficiencia i I'eficacia.

35. Andrés Boix PaLop, «Objetivos y realidad de la reforma local. Insuficiencias y concrecién practica de la Ley
27/2013 de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local». A: Tomas Font LLoveT i Alfredo GALAN
GALAN (dir.), Anuario del Gobierno Local 2013, Barcelona, Institut de Dret Public, Fundacion Democracia y
Gobierno Local, 2014, p. 121-122.
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tificadament la tradicional llibertat d’eleccié de la forma gestora dels serveis per part dels
ens locals, a la vegada que poden entrar en contradiccié amb les competéncies assumides
per les comunitats autobnomes en aquesta materia.®®

En qualsevol cas, sense poder entrar a analitzar amb més detall totes aquestes qiiestions
i pel que ens interessa ara a nosaltres, veiem que la LBRL segueix reproduint 'esquema
classic —que ja contenia el Reglament de serveis de les corporacions locals de 17 de juny
de 1955- que diferencia entre formes de gestid directa i formes de gestié indirecta. Més
enlla del fet que aquesta és una classificacié poc precisa,®” cal remarcar que I'article 85.2
de la LBRL no fa cap referéncia expressa a la gestié mancomunada.

Al nostre entendre, aquesta abséncia ens posa novament de manifest la dificultat de concep-
tuar aquesta expressié com a definidora d’'un Unic mode de prestacio dels serveis publics. El
fet que el nostre ordenament juridic no es refereixi en cap moment a la gestié mancomunada
com una forma especifica —tipica— de provisié dels serveis publics ens porta a pensar que,
realment, no hi ha una Unica forma mancomunada de gestio sind que, com apuntavem, amb
aquesta denominacio s’expressa un concepte dogmatic que vol fer referéncia a les diferents
formes de gestié en comu o associada dels serveis publics municipals.

La gestid mancomunada, doncs, no seria una técnica gestora concreta siné una categoria
generica que se superposaria als dos modes de gestio anteriors i que ens permetria englo-
bar i classificar sistematicament tota una série d’instruments juridics de gestié dels serveis
publics que presenten unes caracteristiques estructurals comunes. Obviament, com totes
les classificacions o tipologies, aquesta definicié de gesti6 mancomunada té un valor mera-
ment instrumental o, si es vol, operatiu, en el sentit que serveix a una finalitat concreta: en

36. Per exemple, larticle 160.1.c de I'Estatut d’autonomia de Catalunya atribueix, en exclusiva, la competéncia
per regular el regim de les modalitats de prestacio dels serveis publics a la Generalitat catalana. Atribucié
que, com és sabut, la Senténcia del Tribunal Constitucional 31/2010, de 28 de juny, s’ocupa de matisar,
precisant que, en realitat, es tracta d’una competéncia exclusiva impropia, atés que no impedeix que
puguin operar les bases estatals, ex article 149.1.18 de la Constitucié (FJ 100).

37. Aquesta classificacio dels modes de gestié resulta clarament criticable, a causa de la seva manca de
precisio i de I'abséncia d’un criteri clar que ens permeti definir el perque d’aquesta dualitat. En aquest
sentit, Albi posava ja en relleu aquesta problematica quan afirmava: «;,Qué son, pues, la formas directas?
Nada que obedezca a una razoén cientifica, a un concreto fundamento juridico. Una construccién arbitraria
i caprichosa para mantener un perjuicio». Fernando ALei CHoLvi, Tratado de los modos de gestion..., op.
cit., p. 96.

Més recentment, perd en el mateix sentit, s’hi ha referit Francisco Sosa WAGNER, La gestion de los servi-
cios publicos locales, op. cit., p. 78 i 79. D’altra banda, cal recordar que el Libro blanco para la reforma
del Gobierno Local elaborat pel Ministeri d’Administracions Publiques I'any 2005 proposava, entre altres
questions, substituir la distincio entre serveis de gestid directa i serveis de gestio indirecta, i apostava
per una nova classificacio entre serveis prestats en regim de gestié propia i serveis prestats en regim de
gestio contractual (p. 93).

Aquesta classificacio, posteriorment, ha estat assumida per I’article 33 de la Llei 5/2010, d’11 de juny,
d’autonomia local d’Andalusia (LAULA). Sense renunciar a la terminologia anterior, la LAULA equipara la
gestié propia o directa —que és aquella en qué les entitats locals presten els serveis per si mateixes o a
través dels seus ens vinculats o dependents— amb la gesti6 indirecta o contractual —que les la que es de-
senvolupa mitjangant les modalitats contractuals previstes a la legislacio de contractes del sector public.
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el nostre cas, delimitar, a partir de la convocatoria a les subvencions a treballs de recerca
efectuada per 'EAPC, I'objecte d’aquest estudi i, per tant, 'abast de les seves conclusions.

Perd abans d’avangar i d’analitzar més detalladament aquesta categoria generica, hem de
donar resposta a una altra pregunta prévia, que pot resultar-nos determinant: davant del
silenci de l'article 85.2 de la LBRL, el nostre ordenament juridic admet altres formes de gestiod
dels serveis publics locals (entre les quals hi ha la gestié mancomunada)? O, contrariament,
cal entendre que l'article 85.2 de la LBRL prescriu imperativament, i amb caracter exhaustiu,
totes les tecniques gestores que poden utilitzar-se?

2.2.2. La mancomunacié com una forma de gestio dels serveis publics

Si llegim amb atencié I'actual article 85.2 de la LBRL podriem arribar a la conclusié que,
efectivament, aquest esta limitant les possibles formes gestores dels serveis publics i admet
només les previstes expressament en aquest precepte. De forma literal, I'article 85.2 de la
LBRL ens diu «Los servicios publicos de competencia local habran de gestionarse de la
forma mas sostenible y eficiente de entre las enumeradas a continuacion».%®

Per tant, a contrario sensu, podriem entendre que, fora de les tecniques previstes expres-
sament —és a dir, de les enumerades per aquest precepte—, no és possible buscar altres
formes o instruments de gestié. De tota manera, creiem que la practica desmenteix clara-
ment aquesta interpretacio.

En primer lloc, perque, com déiem anteriorment, I'eleccio dels modes de gesti6 dels serveis
publics constitueix una de les manifestacions principals de la potestat d’autoorganitzacio
municipal, el fonament de la qual pot lligar-se al principi d’autonomia local previst a la Cons-
titucié. En aquest sentit, la doctrina ha considerat que I'enumeracié prevista a la LBRL no
pot considerar-se en cap cas com un numerus clausus,*® ja que tot i que els ens locals no

38. La cursiva és nostra.

39. Un bon exemple el trobem en Sosa Wagner que, en analitzar les formes de gestio dels serveis, afirma:
«Fuera de estas previsiones la libertad de la Corporacion es total para optar entre cualquiera de las formas
previstas en el articulo 85 de la LBRL. ;Y otras? ;Puede la Corporacion inventar otras?» La resposta que
ens dona aquest autor és afirmativa «porque las formas de gestion de servicios son una expresion de la
autonomia local y, en concreto, de la potestad de autoorganizacion, la mas significada sefia de identidad
de esta autonomia [...]. Esto explica que tampoco la enumeracion de la LBRL nunca haya sido considerada
como expresion de numerus clausus». Francisco Sosa WAGNER, «Articulo 85», a Manuel ResoLLo Puig (dir.),
Comentarios a la Ley reguladora de las Bases del Régimen Local, tom I, Valéncia, Ed. Tirant lo Blanch,
2007, p. 2261.

En termes similars, Francisco Sosa WAGNER, La gestion de los servicios publicos locales, op. cit., p. 52-53;
Valentin MeriNno EsTRADA, «La eleccion de la forma de gestidn de los servicios publicos locales» Revista de
Estudios Locales, numero extraordinari, juliol 2007, p. 119; Juan Francisco PArRra MuRoz, El servicio publico
local, ;Una categoria a extinguir?, Instituto Andaluz de Administracién Publica, Sevilla 2006, p. 135 i seg., 0
Juan Miguel de la Cutetara MARTINEZ, Introduccion a los servicios locales. Tipos de prestacion y modalidades
de gestion, Madrid, INAP, 1991, que afirma que «hoy dia no hay duda en considerar el principio de libertad
del modo de gestién del servicio por la Corporacion local titular del mismo como un principio consolidado
en el Derecho Administrativo espafol» (p. 75).
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puguin regular per si mateixos altres formes de gestidé que no estiguin previstes legalment,
aixo no significa que hagin de limitar-se unicament i exclusivament a les previstes per la le-
gislacié de regim local. Al contrari, també poden recérrer a les formes gestores previstes en
la legislacié sectorial si aixo resulta coherent amb la resta de condicionants constitucionals
de la seva actuacio.*® Per tant, podem concloure que el fet que I'article 85.2 de la LBRL no
inclogui en el llistat un determinat instrument juridic no exclouria automaticament la seva
possible utilitzacio i configuracié com un mode de gestid dels serveis publics.

En aquest sentit, convé ressaltar que, més enlla del llistat de 'article 85.2 de la LBRL,
la mateixa Llei de bases del regim local preveu altres possibles formes de prestacio
dels serveis publics locals. Es el cas, per exemple, dels convenis de col-laboracié i dels
consorcis, als quals l'article 57.1 de la LBRL reconeixen expressament la capacitat per
actuar en I'ambit dels serveis locals. Perd també de les mancomunitats de municipis, a
les quals l'article 44.1 de la LBRL permet I'execucié d’'obres i serveis determinats de la
competencia municipal.

D’altra banda, com apuntavem anteriorment, al marge de les modalitats gestores tipiques
de la LBRL, el nostre ordenament juridic ens ofereix altres exemples de férmules innova-
dores —o atipiques— per a la prestacié dels serveis publics locals. Com a exemple, podem
mencionar les agéencies publiques administratives locals previstes a l'article 33.3 de la ja
citada Llei 5/2010, d’11 de juny, d’autonomia local d’Andalusia, a les quals poden atribuir-se,
entre d’altres, la gestio de serveis publics (art. 34 de la LAULA). O, en el cas catala, també
podem fer referéncia a les comunitats de municipis previstes al TRLMRLC, a les quals poden
assignar-se la gestio i execucié de tasques i funcions comunes als municipis que agrupen
(art. 123.1 del TRLMRLC); i a les fundacions privades a les quals es refereix I'article 50 de
la Llei 22/1998, de 30 de desembre, de la Carta municipal de Barcelona.

De tots aquests exemples, els que ens interessen a nosaltres especialment sén aquells fruit
de la col-laboracié voluntaria entre diferents administracions publiques. | és que, precisa-
ment, com apuntavem a I'inici de la nostra exposicid, una via per solucionar els problemes
derivats de la complexa estructura del nostre mapa municipal en relacié amb la prestacié
dels serveis publics pot exigir configurar economies d’ambit supramunicipal a través de
I'associacié o la mancomunitat entre diferents entitats publiques.

Des d’aquesta perspectiva, més enlla de les formes de gestié directa o indirecta previstes
a l'article 85.2 de la LBRL, podriem identificar altres possibles criteris classificadors de les
formes gestores. Com apuntavem anteriorment, aquests criteris no neguen ni contradiuen
l'actual divisi6 legal, sind que, en un planol teoric, s’hi afegeixen o superposen. Aixi, conven-
cionalment, podriem parlar d’una modalitat de gestio mancomunada dels serveis per refe-
rir-nos sistematicament a totes les formes voluntaries de gestié en comu o associada entre

40. Elisenda MaLAReT GARciA | Marc MaRrsaL FERRET, Las fundaciones de iniciativa publica: un régimen juridico en
construccion. La singularidad de las fundaciones locales, Barcelona, Fundacio Carles Pii Sunyer d’Estudis
Autonomics i Locals, 2005, p. 119.
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diferents entitats publiques.*' Es a dir, aquesta denominacié ens serviria per individualitzar
tots els instruments juridics que permeten I'actuacié conjunta de diferents administracions
amb la finalitat de portar a terme la provisié d’'un determinat servei public.

Si aix0 és aixi, aleshores se’ns obre un nou ventall de preguntes: quins sén aquests ins-
truments? Que els caracteritza? Aquestes son les preguntes que, precisament, intentem
afrontar a continuacio.

2.2.3. Caracteristiques generals de les formes de gesti6é mancomunada

Arribats a aquest punt, doncs, i partint de la definicié amplia de gestio mancomunada, hem
de passar a analitzar d’'una manera més precisa quines son les caracteristiques comunes a
les diferents formes o instruments de gesti6 mancomunada. Aixd ens permetra no només
comprovar la coheréncia interna d’aquest concepte- és a dir, si realment podem parlar d’'un
tipus o modalitat de gestié—, siné que també ens ajudara a diferenciar-lo d’altres possibles
conceptes i instruments juridics similars.

Des d’aquesta perspectiva, com seguidament exposarem, creiem que la gestié manco-
munada es caracteritzaria al voltant de tres grans eixos: en primer lloc, la seva composicio
plural; segonament, el seu caracter voluntari, i, finalment, la seva personalitat juridica propia
i el seu regim juridicopubilic.

2.2.3.1. Composici6 plural: el caracter supramunicipal

Quan parlem d’'una forma de gestié mancomunada dels serveis publics, el primer que volem
destacar és que el gestor del servei, és a dir, el subjecte que assumeix la responsabilitat
de la seva prestacio, té una composicié plural, és a dir, t& una base associativa. En efecte,
com apuntavem anteriorment, per poder parlar de I'existéncia d’'una mancomunitat, en sentit
ampli, és necessari que previament existeixin diferents persones, diferents administracions,
que es vulguin unir per a una determinada finalitat; en el nostre cas, per exercir en comu un
determinat servei public municipal.

41. Amb independéncia de la seva denominacié concreta, aquesta categoria no resultaria totalment innova-
dora, atés que altres autors ja hi han fet referéncia anteriorment. Per exemple, Fernando Albi en el seu
tradicional quadre sistematic de formes de gestio incloia les modalitats en col-laboraci6 —si bé, referides
principalment als particulars. Fernando ALsi CHoLvi, Tratado de los modos de gestion..., op. cit., p. 59.

Lopez Pellicer parla de formes de gestid mixtes en que intervenen conjuntament diferents tipus de perso-
nes o entitats mitjangant formules de col-laboracio entre elles. José Antonio LérPez PeLLICER, Lecciones de
Derecho Administrativo, vol. 2, tom |, Murcia, Diego Martin Librero, 2004, p. 161. Per la seva part, Garcia
Rubio, després d’estudiar les formes de gestio directa i indirecta, es refereix també a les formules coo-
peratives: Fernando Garcia Rusio, La organizacion administrativa de las formulas de gestion directa de los
servicios publicos locales, Madrid, La Ley, El Consultor de los Ayuntamientos, 2011, p. 173.
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Malgrat que aquesta constatacié pugui resultar dbvia, creiem que és molt important, ja que
ens permet deixar fora d’aquesta nocié —i, per tant, de I'objecte del nostre treball- totes les
formes gestores dels serveis publics de caracter merament individual. En altres paraules,
no entrarien dintre la nostra categoria de formes de gesti6 mancomunada les entitats la
creacio de les quals no és resultat de la col-laboracié o I'associacio entre diferents persones
juridicopubliques, sind que és fruit de I'tnica iniciativa de I’ens que les crea.

En els suposits en que és directament el titular del servei qui assumeix la seva presta-
ci6 dintre del seu terme municipal no podem parlar propiament d’una gestié en comu o
mancomunada. En la nostra opinid, aquesta exigeix sempre la coparticipacié de diferents
administracions publiques, de manera que la gestié del servei sobrepassa I'ambit territo-
rial del municipi individualment considerat, i es configura com una forma gestora d’ambit
supramunicipal.

De fet, és aquesta la principal caracteristica i potencialitat d’aquesta modalitat de gestio,
en la mesura que genera una articulacio territorial més amplia i permet als municipis poder
compartir els seus recursos i les seves accions de cara a la consecucié d’'uns mateixos
objectius d’interés general: 'adequada prestacié dels serveis publics als ciutadans. En de-
finitiva, la gesti6 mancomunada permetria una racionalitzacio voluntaria de les estructures
administratives i un millor aprofitament dels recursos publics.

En consequéncia, quedarien fora de la nostra definicié de gestié mancomunada dels serveis
publics la major part de les formes gestores previstes a I'article 85.2 de la LBRL i que hem
mencionat anteriorment. Com apuntavem, no podem parlar de mancomunitat quan és el
mateix municipi, mitjancant els seus organs administratius o a través d’una organitzacio
interna especialitzada, el que assumeix la prestacié del servei; ni tampoc quan aquesta es
realitza a través d’una persona juridica interposada, ja sigui de caracter public (per exemple,
mitjang¢ant un organisme autonom o una entitat publica empresarial) o de caracter privat
(mitjancant una societat mercantil), perd que depenen Unicament i exclusivament d’un sol
municipi.*?

Igualment, tampoc podrien qualificar-se com a formes mancomunades la major part de les
técniques gestores indirectes o contractuals. Novament, en aquests suposits la responsa-
bilitat de la gestio recau exclusivament en un Unic subjecte (’Administracié contractant),
independentment que el risc i ventura de I'execucio d’aquest servei es traslladin a una altra
persona, el contractista.

42. Lunica excepciod la constituirien les societats mercantils formades per diferents administracions publiques
locals. Tot i que I'article 85.2.d de la LBRL no preveu, de forma expressa, les societats mercantils interlo-
cals, la referéncia que el capital de la societat «sea de titularitat publica», pero sense exigir, com succeia
anteriorment, que aquest «pertenezca integramente a la entidad local», admetria aquesta possibilitat.
Si bé, com veurem a continuacio, aquestes societats també quedaran fora del nostre objecte d’estudi a
conseqUiencia de la seva forma de personificacié subjecte al dret privat.
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Sens perjudici de I'anterior, si tornem a centrar la nostra atencié al caracter plural amb que
definim les formes de gestio mancomunada, se’ns planteja un ultim interrogant per resoldre:
quins sén els subjectes concrets que poden participar en aquestes formes gestores?

Més endavant veurem com cadascuna de les diferents tecniques que podem incloure dintre
del concepte gestio mancomunada sén molt heterogénies, en el sentit que presenten mo-
dulacions importants pel que fa al seu ambit subjectiu, i limiten les persones que poden
prendre-hi part. De tota manera, en aquest moment inicial, podem afirmar que, si tenim
present que I'objecte d’aquesta actuacidé en comu és la prestacio de serveis publics muni-
cipals, facilment podrem arribar a la conclusio que, en tot cas, hi participaran els municipis,
atés que son els titulars de les competéncies o dels serveis a prestar.

Junt amb aquests, poden participar-hi la resta d’administracions publiques existents al
nostre ordenament. En particular, com veurem quan examinem la implantacio real de les
diferents formules gestores al territori de Catalunya, el repartiment competencial vigent
fa imprescindible la cooperacié dels municipis amb els nivells de govern i d’administracio
mes propers: comarques i provincies. D’altra banda, també hem de destacar que en al-
guns suposits —concretament, en el cas dels consorcis— es permet que puguin participar
en aquestes formules d’associacio persones privades sense anim de lucre (art. 87.1 de la
LBRL i art. 296.1 del TRLMRLC).*®

De tota manera, encara cal fer una ultima precisié. | €s que, com ja hem indicat, parlem de for-
mules cooperatives de caracter local, dirigides principalment a la prestacié de serveis publics
municipals. Per tant, tampoc podem englobar dintre del nostre treball les entitats publiques
que, tot i que és cert que actuen en un espai geografic supramunicipal, s'integren o depenen
d’altres nivells d’administracio territorial i contribueixen a satisfer les seves necessitats.

En aquests casos, el territori supramunicipal s’utilitza Gnicament com una divisié o demar-
cacio territorial per a I'exercici desconcentrat de funcions propies de ’Administracié estatal
o autonOmica, perd no es crea una entitat publica per gestionar interessos especificament
locals.** Podriem dir, per tant, que son entitats supramunicipals perd no locals.

2.2.3.2. Caracter voluntari

En segon lloc, la forma mancomunada de gestié dels serveis publics també es caracterit-
zaria pel seu caracter voluntari. Com deiem anteriorment, el significat gramatical d’aquesta

43. De fet, com veurem més endavant, aquesta participacié tan variada en els consorcis ens obligara a precisar
amb més detall quan estem davant d’un consorci local.

44. Seria el cas, per exemple, de tota 'organitzacio periférica de la Generalitat de Catalunya que gestiona
serveis o competencies de ’Administracié autondomica. Una mostra poden ser les regions sanitaries, que
sbén organs de gestié desconcentrada del sistema sanitari public de Catalunya i els correspon el desen-
volupament de determinades funcions competéncia de la Generalitat. En aquest sentit, vegeu l'article 23
de la Llei catalana 15/1990, de 9 de juliol, d’ordenacio sanitaria de Catalunya.
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expressio ens remet a la idea d’unir-se amb altres per a la consecucié d’'una determinada
finalitat. Per tant, en la nostra opinid, aquest concepte invoca clarament a una actuacio
autonoma de les parts i, per tant, en certa manera, voluntaria.

Si traslladem aquest raonament a la categoria de gestié mancomunada de serveis publics
que estem manejant, suposaria I'existencia d’un acord de voluntats entre diferents entitats
de cara a la prestacié d’un determinat servei public. En altres paraules, la mancomunitat
implicaria que les parts acorden lliurement actuar en comu per tal d’exercir una determinada
competéncia local, sense que aquesta decisid pugui ser imposada externament ni tampoc
per cap de les parts que hi intervenen.

Des d’aquesta perspectiva, si el municipi competent per prestar un determinat servei refu-
sa la mancomunitat, no hi ha la possibilitat de tirar endavant aquesta relacié. Des del punt
de vista contrari, la sola voluntat del municipi competent tampoc no pot determinar, per si
mateixa, I'existencia d’una gestié mancomunada, ja que aquesta no es podria produir sense
el concurs de la resta d’entitats que en volen formar part.

D’altra banda, cal tenir present que aquesta concreta forma de gestié en comu, tot i no
estar recollida expressament com una modalitat gestora a la LBRL, trobaria emparament
en un triple fonament juridic:

e En primer lloc, podria entendre’s com una manifestacié especifica del principi consti-
tucional de col-laboraci6 que regeix les relacions entre els diferents nivells de govern
i administracid que existeixen al nostre ordenament.

Com s’ha apuntant en nombroses ocasions, el caracter plural de la nostra organitzacié
territorial exigeix necessariament I'establiment de mecanismes de col-laboracié que,
a més de contribuir a dotar d’unitat i coheréncia al sistema, garanteixin una gestié
eficac de I'interés public.*® | aixi ho ha entés també el Tribunal Constitucional. Per
exemple, i entre d’altres, en la Senténcia num. 27/1987, de 27 de febrer, que afirma
que la unitat del sistema en el seu conjunt i el principi constitucional d’eficacia fo-
namenten I'existencia d’un criteri general d’actuacié dels poders publics basat en la
idea de col-laboracié, que es configura com un element consubstancial de I'estructura
composta del nostre Estat (FJ 2).

e En segon lloc, la gesti6 mancomunada dels serveis publics es configuraria com una
concreci6 del principi d’autonomia local que, tant la Constitucié com I'Estatut d’auto-
nomia de Catalunya, reconeixen als nostres governs locals. Com ja hem mencionat,
una de les principals manifestacions d’aquest principi és la capacitat dels municipis
per autoorganitzar-se, és a dir, per determinar, en el marc fixat pel nostre ordenament

45. Aquesta idea de vinculacié directa entre I'eficacia i les relacions interadministratives I’han posat en relleu,
entre molts altres, Luis MoreLL Ocara, «Una teoria de la cooperacion», Documentacion Administrativa, nam.
240 (octubre-desembre 1994), p. 52-53; Angel Menenpez RexacH, «La cooperacion, ¢un concepto juridico?»,
Documentacion Administrativa, nam. 240 (octubre-desembre 1994), p. 16-17, o0 M. Amparo GriFo BENEDICTO,
Las entidades locales y las relaciones interadministrativas, Madrid, Ed. lustel, 2009, p. 21-48.
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juridic, les estructures organitzatives que es considerin més eficaces per al compli-
ment de les seves finalitats.

D’aquesta manera, el reconeixement d’aquesta capacitat queda vinculat directament
amb la idea d’autogovern, i s’arriba a afirmar que la capacitat dels ens locals per
dotar-se de 'organitzacio que els resulti més adequada per a la gestié dels seus res-
pectius interessos constitueix no només un prius sind, a la vegada, un atribut 16gic
del mateix concepte d’autonomia.*®

En aquest sentit, s’han identificat dos ambits fonamentals en els quals es concretaria
aquesta potestat. Primerament, una potestat organitzativa interna que es tradueix, no
nomes en la possibilitat de crear, modificar o suprimir els diferents organs administra-
tius, sin6 també en la possibilitat de crear altres persones juridiques que se situarien
en I'ambit de 'administracié publica corresponent. | una potestat organitzativa externa
—o interadministrativa— que transcendeix el camp d’influencia d’'una sola administracié
per endinsar-se en I'esfera d’altres administracions publiques. Per tant, la potestat
organitzadora també comprendria la possibilitat de codeterminar, junt amb altres
administracions, les estructures derivades de la cooperacié en I'ambit de les tasques
comunes o compartides.*”

e Finalment, tot i que intimament lligat amb els fonaments anteriors, les formes de
gesti6 mancomunada també trobarien la seva justificacio en el dret d’associacio
que tant la Carta Europea de I’Autonomia Local de 1985 (en endavant, CEAL) com la
Llei organica 1/2002, de 22 de marg, reguladora del dret d’associacié (en endavant,
LODA), reconeixen als ens locals.

En efecte, I'article 10.1 de la CEAL reconeix expressament el dret d’associacié als
ens locals quan afirma que aquestes entitats «tienen derecho, en el ejercicio de sus
competencias, de cooperar y, en el ambito de la ley, asociarse con otras entidades
locales para la realizacion de tareas de interés comun». Per la seva banda, I'article
2 de la LODA, en regular el contingut i els principis generals que han de regir el dret
d’associacio, estableix que totes les persones, en general, tenen dret a associar-se

46. Ramon MarTiN MATEO, «El gobierno municipal», Revista de Estudios de la Administracion Local y Autondmica

47.

(REALA), num. 227 (1985), p. 425. Amb caracter general, sobre la potestat organitzadora com un element
indispensable de I'autonomia local, German FERNANDEZ FARRERES, «La potestad local de autoorganizacion:
contenido y limites», op. cit., p. 1068, o José Luis CArRRO FERNANDEZ-VALMAYOR, «Autoorganizacion autondmica
y entidades locales», Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonémica (REALA), num. 270
(abril-juny 1996), p. 309.

Luciano Pareso ALFonso, «La potestad de autoorganizacion de la Administracion Local», op. cit., p. 15-16.
En el mateix sentit, Tomas FonT | LLoveT, «La reconstruccion juridica de la autonomia local: el gobierno
local y la reforma de los estatutos», a Anuario del Gobierno Local 2003, Barcelona, Institut de Dret Public,
Fundacion Democracia y Gobierno Local, 2004, p. 33.

La Senténcia de la Sala Contenciosa Administrativa del Tribunal Suprem de 18 de juliol de 1997 (ndm. rec.
6333/1992) també fa referéncia a aquestes idees quan, a partir del principi d’autonomia local, reconeix la
capacitat dels ens locals per acudir a formes associades de gestio dels serveis publics que es justificari-
en tant per motius de caracter estructural —derivats del repartiment de competéncies entre les diferents
administracions territorials— com per motius de caracter material —derivats de la dificultat dels municipis
d’organitzar i desenvolupar per si sols serveis cada vegada més complexos i costosos— (FJ 2).
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lliurement per a la consecucié de finalitats licites, i, en concret, I'article 2.6 de la LODA
s’ocupa de precisar que «las entidades publicas podran ejercitar el derecho de aso-
ciacion entre si o con particulares [...]».48

En el cas de Catalunya, aquesta possibilitat es troba expressament reconeguda en
I’Estatut d’autonomia, que preveu el dret dels municipis a associar-se amb altres i
cooperar amb ells i amb altres ens publics per exercir les seves competencies, aixi
com per exercir tasques d’interés comu (art. 87.2 de 'EAC).

Igualment, aquest dret ha estat recollit també de forma expressa a la Llei 4/2008, de
28 d’abiril, del llibre tercer del Codi civil de Catalunya, relatiu a les persones juridiques.
Larticle 321.2 d’aquesta Llei preveu el dret a constituir associacions per a les persones
fisiques i les persones juridiques, privades o publiques.

En definitiva, les formes mancomunades de gestié suposarien la constitucié d’una rela-
cio bilateral lliurement acordada entre els diferents subjectes que hi intervenen. Aquest
caracter merament voluntari, pero, no s’ha de confondre amb la pérdua de la titularitat o
de la competéncia municipal sobre el servei. Tot i que la seva gestioé es pot desenvolupar
de forma associada amb altres entitats, el municipi segueix sent-ne el titular, i en cap cas
perd la capacitat de disposicié sobre aquest. Es per aquest motiu que aquestes modalitats
de gestid no constitueixen mai situacions definitives o inamovibles. Al contrari, les formes
mancomunades es configuren sempre com instruments de caracter transitori, que poden
anar-se adaptant a les circumstancies economiques, socials o politiques que concorrin en
cada moment i que, si escau, poden ser suprimides o modificades per altres modalitats
gestores que es considerin més adients.

En qualsevol cas, sens perjudici de I'anterior, el caracter voluntari amb que es configura
la gestid mancomunada ara ens serviria per excloure d’aquest concepte les entitats publi-
ques que, tot i que poden tenir una finalitat col-laboradora o assistencial en I'exercici de les
competéncies i serveis locals, no sén propiament de caracter voluntari, siné que la seva
existéncia deriva directament del nostre ordenament juridic, d’'una decisié del legislador.
Ens referim, principalment, a les provincies i a les comarques.

Pel que fa a les primeres, com és sabut, la seva existéncia ve imposada directament pel
nostre text constitucional, que les considera com un dels nivells d’organitzacio territorials
necessaris a tot I'Estat (art. 137 de la CE). En aquest sentit, I'article 141.1 de la Constitucio
configura les provincies com a entitats locals amb personalitat juridica propia, determinades
per 'agrupacié de diversos municipis. Aixi doncs, és el legislador qui decideix la creacid
de les provincies, amb independéncia de la voluntat dels municipis que s’agrupen en ca-
dascuna d’elles.

48. Totes les cursives son nostres. Sobre el reconeixement del dret d’associacio als ens locals podem citar,
entre d’altres, Tomas FonT | LLoveT (dir.). Les tecniques de cooperacio intermunicipal i la seva reforma,
Diputaci6 de Barcelona, Barcelona 2012, p. 21-28, i Marc ViLALTA ReixacH, «Nuevas formas de cooperacion
territorial: las organizaciones asociativas de entes locales», Revista de Estudios de la Administracion Local
y Autondmica (REALA), num. 300-301 (gener-agost 2006), p. 301-312.
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En un sentit similar, 'Estatut d’autonomia de Catalunya també considera les comarques com
a entitats locals d’existéncia obligatoria a Catalunya; en concret, I'article 83.2 de 'EAC ens diu
que «lI'ambit supramunicipal esta constituit, en tot cas, per les comarques, que ha de regular
una Llei del Parlament». Lorganitzacié comarcal actual de Catalunya es regula al text refos de la
Llei d’organitzacié comarcal de Catalunya (en endavant, TRLOCC), aprovat pel Decret legislatiu
4/2003, de 4 de novembre, en el qual es preveu que la modificacié dels termes comarcals o
la creacié de noves comarques ha de fer-se sempre a través d’una llei (art. 6 i 8 del TRLOCC).

Des d’aquesta perspectiva, al marge que aquestes entitats no siguin propiament modes de
gestié dels serveis publics, sind vertaderes administracions publiques de caracter territorial,
el que ens interessa destacar és que totes, en rigor, no sén fruit de I'acord entre diferents
administracions locals, sind que, com deiem, es creen per la voluntat del legislador estatal
o autondmic. Es una norma juridica —i no directament la voluntat dels governs locals afec-
tats— qui crea aquestes entitats i, sobretot, qui en fixa les finalitats i el regim juridic. Per
aixo el marge decisori de les entitats locals de cara a configurar o modular, per exemple,
I'organitzacié o el funcionament d’aquestes entitats és limitat.

Per tant, sense negar la seva important finalitat cooperativa respecte dels municipis, no
podem considerar les provincies ni les comarques com a formes de col-laboracié o d’as-
sociacio voluntaria per a la prestacio de serveis. |, en conseqliencia, en no encaixar en el
concepte de gestio mancomunada que estem utilitzant, considerem oportu deixar-les fora
de la categoria juridica que estem analitzant.

I, finalment, hem d’estendre la mateixa conclusio a la figura de les arees metropolitanes.
Larticle 93 de I’Estatut d’autonomia de Catalunya reconeix expressament el fenomen metro-
polita, si bé en remet la creacid, la modificacid, aixi com I'establiment del seu régim juridic
a una llei del Parlament de Catalunya.

Per tant, com en els supdsits anteriors, no podem considerar les arees metropolitanes com
una forma d’associacio voluntaria entre municipis, ja que aquests no poden decidir per si
mateixos la seva creacid, siné que, formalment, la seva constitucio deriva d’una llei auto-
nomica. De manera que és aquesta norma, i no la lliure voluntat dels municipis afectats, la
que en determina finalment el regim juridic.

2.2.3.3. La personalitat juridica propia i la seva naturalesa juridicopublica

Junt amb les dues anteriors, I'Gltima caracteristica inherent a les diferents formes de gestio
mancomunada que estem analitzant seria, d’'una banda, la seva personalitat juridica propia
i independent i, de I'altra, la seva naturalesa juridicopublica.

En efecte, entenem que la gestié en comu d’un determinat servei public de forma associada
entre diverses entitats es portaria a terme mitjangant la creacié d’una nova persona juridica
publica —un nou ens gestor— que assumiria aquesta tasca. La forma de coparticipacié que
tindrien les administracions publiques implicades demanaria la creacié d’una nova entitat,
de caracter instrumental, que se subrogaria en la prestacié del servei.
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Aquesta caracteristica general fa que quedin fora d’aquest concepte les formes relacionals
entre diferents administracions publiques que no donen lloc a la creacié d’'una nova persona
juridica. En particular, queden fora de la nostra atencio els convenis de col-laboraci6 inte-
radministratius. Segons la Llei 26/2010, de 3 d’agost, de Régim juridic i de procediment de
les administracions publiques de Catalunya (en endavant, de la LRJPCat), per convenis de
col-laboracié podem entendre tots aquells acords subjectes al dret public, dels quals deriven
obligacions directes per a les parts, amb independéncia de la denominacioé de I'instrument
que els contingui (art. 108.1 de la LRJPCat).

Per tant, tot i que els convenis interadministratius remeten sempre a un acord de volun-
tats entre dues entitats publiques amb la finalitat de satisfer necessitats derivades de la
col-laboraci6é administrativa, aquests no donen lloc, necessariament, al naixement d’'una
nova persona juridica.*® En aquest sentit, malgrat que els convenis sén una de les formes
més habituals d’articular la cooperacié intermunicipal al nostre ordenament juridic, en fallar
aquest element subjectiu no encaixarien en la nostra definicié del concepte gestio manco-
munada i, per tant, els deixarem fora d’aquest treball.

En segon lloc, i per ser coherents amb la descripcié de I'objecte de la nostra recerca i amb
la conclusié a la qual arribavem al paragraf anterior, també hem de deixar fora del nostre
estudi les anomenades comunitats de municipis. Com ja hem mencionat en algun moment,
I'article 123.1 del TRLMRLC permet als municipis associar-se entre si i crear comunitats de
municipis per gestionar o executar tasques d’interes comu, si bé —tal com indica l'article
123.2 del TRLMRLC- aquestes comunitats no tenen personalitat juridica propia.

Per tant, com que no donen lloc a una nova persona juridica a la qual s’imputa I'actuacio en
comu dels diferents municipis, les comunitats de municipis també haurien de quedar fora
de la categoria de gestié mancomunada que estem proposant en aquest treball. En aquest
punt, pero, i malgrat que no podem aturar-nos en I'estudi de les comunitats de municipis,
si que ens agradaria destacar, ni que sigui de forma accessoria, aquesta figura.

Tot i que les comunitats de municipis constitueixen un instrument de col-laboracié intermu-
nicipal forca desconegut al nostre ordenament,® i del qual avui dia es qliestiona la super-
vivéncia —en aquest sentit, el Projecte de llei dels governs locals de Catalunya en preveia la

49. Sobre els convenis de col-laboracié entre administracions publiques podem citar, entre d’altres, Carlos
GonzALEZ-ANTON ALvaRez, Los convenios interadministrativos de los entes locales, Madrid, Ed. Montecorvo,
2002; José Maria RobRiGUEZ DE SANTIAGO, Los convenios entre administraciones publicas, Madrid, Marcial
Pons, 1998, i Pablo MarTiN HUERTA, LOS convenios interadministrativos, Madrid, INAP, 2000.

Sobre la regulacio dels convenis de col-laboracio a la LRJPCat, vegeu Ricard Gracia RETorTILLO | Marc ViLALTA
ReixacH, «Las relaciones interadministrativas de las administraciones publicas de Catalufia», a Joaquin
Tornos Mas (coord.), Comentarios a la Ley 26/2010, de 3 de agosto, de régimen juridico y procedimiento
de las administraciones publicas de Catalunya, Madrid, Ed. lustel, 2012, p. 663-718.

50. Si bé podem trobar algunes excepcions notables, per exemple, Tomas FonT I LLoveT (dir.). Les tecniques
de cooperacid intermunicipal i la seva reforma, op. cit., p. 123-126, i Ferran Torres CoBas, «Perversiones
y novedades de la cooperacion municipal» a Anuario del Gobierno Local 2003, Madrid, Institut de Dret
Public, Fundacion Democracia y Gobierno Local, 2014, p. 281-284.
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supressio (DT 3a del PLGLC)%'-, el cert és que la seva implantacié real pot ser més extensa
del que ens podriem pensar inicialment. De fet, en la nostra recerca hem comprovat com la
creacio de comunitats de municipis no ha estat un fenomen merament puntual o anecdotic,
siné que en podem trobar diferents exemples a tot Catalunya. En total hem pogut documen-
tar una quinzena de comunitats de municipis existents a la nostra comunitat autobnoma, de
les quals, avui dia, 10 segueixen en actiu. En la taula 1, llistem les comunitats de municipis
constituides a Catalunya.

Taula 1. Comunitats de municipis existents a Catalunya®

Comunitat Provincia Municipis Creaci6
Comunitat de Municipis Costers Barcelona | Figar6-Montmany, Sant Marti de 2006
del Montseny i Berti Centelles, Tagamanent i Aiguafreda

Comunitat de Municipis Plana Barcelona | Cornella de Llobregat i el Prat de 2007
del Galet Llobregat

Comunitat de Municipis Cruilles-Mo- Girona Cruilles, Monells i Sant Sadurni de 2008
nells - Sant Sadurni de I'Heura, Corga, I’Heura; Corca, la Pera i Madremanya

la Pera i Madremanya

Comunitat de Municipis per a la Gesti6é | Girona Sant Feliu de Guixols, Castell-Platja 2005
de I'Espai del Metge i de la Salut Rural d’Aro i Santa Cristina d’Aro

Comunitat de Municipis de Serveis Tarragona | Tarragona i la Canonja 2012
d’Aigua del Tarragonés

Comunitat de Municipis del Barcelona | Sant Hipolit de Voltrega i les Masies 2008
Voltreganes de Voltrega

Comunitat de Municipis per a la Gestié | Girona Bolvir i Ger 2009

de la Recepcio de la Urbanitzacio
de la Pleta de Bolvir-Ger

Comunitat de Municipis per la Implan- | Barcelona | Talavera, Montoliu de Segarra, Ribe- 2011
tacié d’Energies Renovables Lleida ra d’Ondara, Llorac, les Piles
Tarragona | i Pontons
Comunitat de Municipis del Segria Sec | Lleida Almatret, Llardecans, Maials, Sarroca 2014
de Lleida i Torrebesses
Comunitat de Municipis de I’Arc Barcelona Mataré, Granollers, Sabadell, Terras- 2010
Metropolita de Barcelona - ARC sa, Martorell, Vilafranca del Penedés

i Vilanova i la Geltru

Font: elaboracié propia.

51. Segons la disposicio transitoria tercera del Projecte de llei dels governs locals de Catalunya, «1.- Queden
extingides les comunitats de municipis amb efectes des de I'entrada en vigor d’aquesta Llei; 2.- Lextincio
comporta I'aplicacié automatica de les previsions del conveni o instrument de constitucié de la comunitat
per al cas de dissolucié i liquidacio [...]».

52. Al marge de les anteriors, s’han dissolt la Comunitat de Municipis Emun-Segria, la Comunitat de Municipis
de la Conca de la Tordera i la Comunitat de Municipis de la Llera del Ter. Per la seva banda, la Comunitat
de Municipis de Saldes, Vallcebre, Figols i Cercs esta inactiva i la voluntat és dissoldre-la.

Escola d’Administracié Publica de Catalunya 37



Marc Vilalta et al. La gestié6 mancomunada de serveis publics

En qualsevol cas, sense negar I'interés que poden tenir aquestes comunitats, en no cons-
tituir-se una nova persona juridica també les deixarem al marge del nostre treball d’inves-
tigacié. De fet, la seva falta de personalitat juridica propia dificultaria en si mateixa la seva
possible comparacié amb la resta de formes organiques que ens proposem analitzar.

Finalment, hem de destacar que dintre del concepte de gestio mancomunada de serveis
publics que estem manejant inclouriem només les formes de personificacié que han estat
creades i que, a la vegada, es regeixen pel dret public, amb exclusié de totes les sotmeses
al dret privat.

La rad d’aquesta exclusio és que, normalment, les entitats subjectes al dret privat responen
a un suposit de descentralitzacio funcional. Es a dir, la seva creacid i I'atribucié de determi-
nades competencies obeeix estrictament a criteris juridicoadministratius de caracter tecnic.
En efecte, la creaciod dels ens instrumentals subjectes al dret privat té per finalitat no només
la tan denunciada fugida del dret administratiu, siné també, i principalment, aconseguir una
flexibilitat en la gesti6.%®

En canvi, en les féormules cooperatives de dret public que estem analitzant, tot i que és
indubtable que també hi ha una raé juridicoadministrativa que en justifica la creacio, no hi
ha dubte tampoc que amaguen decisions que van més enlla dels simples criteris técnics o
de gestio, ja que responen a una vertadera voluntat politicoadministrativa.>* Efectivament,
a través d’aquestes formes mancomunades es posa en relleu I'existencia d’un interés comu
0 general que s'imposa sobre els interessos concrets de cadascun dels diferents municipis
individualment considerats. En aquest sentit, aquestes formes de col-laboracié organica
pretenen no només garantir la coheréncia i el funcionament harmonic del sistema adminis-
tratiu, sind també possibilitar I'assoliment d’aquests objectius d’interes general.

Des d’aquesta perspectiva, la nostra exposicié pretén no tant analitzar les circumstancies
técniques que poden justificar el perquée de la utilitzacié d’una entitat instrumental concreta,
siné posar sobre la taula les implicacions que, des del punt de vista politicoadministratiu,
pot tenir el fet d’optar per una forma de col-laboracié interadministrativa o una altra. D’aqui
ve gque deixem de banda les formes de descentralitzacié merament funcionals.

53. Serveixi com a referéncia I'afirmacié que el fenomen de la proliferacié d’entitats instrumentals «ha venido a
compensar el aumento constante de las funciones administrativas en el Estado contemporaneo, evitando
que este aumento haya ocasionado una congestion paralizante de los 6érganos comunes de la Adminis-
tracién general»; si bé, al mateix temps, s’adverteix que la utilitzacié d’aquestes persones instrumentals
de base juridicoprivada no només pot suposar una fugida dels controls administratius, siné també una
vertadera fugida del dret administratiu general. Eduardo Garcia be ENTERRiA | Tomas-Ramon FERNANDEZ,
Curso de Derecho Administrativo I, Madrid, Civitas, 2002, p. 401.

54. José Luis MarTiNEz ALoNsO CamPs, «Les personificacions instrumentals locals: estat de la qliestio», Revista
Catalana de Dret Public, num. 47, 2013, p. 65. Anteriorment, també havien fet referéncia a aquesta distincié
José Luis MarTiNez-ALonso Camps | Tamiko Ysa FiIGUERAS a Las personificaciones instrumentales locales en
Catalufia. Organismos auténomos, consorcios, mancomunidades y sociedades publicas, Madrid, INAP-
EAPC, 20083, p. 66-67.
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En conseqiiéncia, queden fora del nostre estudi no només les entitats publiques empre-
sarials, a les quals ja hem fet referéncia anteriorment, siné també, i molt especialment, les
societats mercantils interlocals, atés que, com assenyala l'article 85 ter de la LBRL, es regei-
xen integrament, qualsevol que sigui la seva forma juridica, per 'ordenament juridic privat.

lll. Recapitulacié

Arribats a aquest punt convé fer una breu recapitulacié sobre les idees que hem anat ex-
posant fins ara i que ens permetra concloure amb la definicié de quin és concretament el
nostre objecte d’estudi.

D’acord amb els arguments que hem anat exposant, des del nostre punt de vista quan fem
referencia a la gestio mancomunada de serveis publics en I'ambit supramunicipal a Cata-
lunya volem designar tots els instruments organics de col-laboracio6 interadministrativa per
a la prestacio dels serveis publics locals. Instruments la principal virtualitat dels quals es
troba en la creacié d’espais geoeconomics més amplis, que poden afavorir les economies
d’escala i, per tant, un millor aprofitament dels —sovint escassos- recursos publics locals.

Com hem vist en les pagines precedents, la nostra conceptuacié de la gestié mancomu-
nada es referiria sempre a formules personificades de col-laboracié entre diferents entitats
publiques i caracteritzades, a més, per la seva voluntarietat. Efectivament, només inclouriem
en la nostra categoritzacio les técniques acordades lliurement per les entitats publiques
corresponents i que tenen com a finalitat contribuir a la prestacié en comu d’un determinat
servei municipal.

Des d’aquesta perspectiva, i havent fet un rapid repas de les diferents técniques gestores
que actualment existeixen al nostre ordenament juridic, podem concloure que el nostre
treball de recerca se centra exclusivament en I'analisi, des del punt de vista juridic, de la
figura de les mancomunitats de municipis i dels consorcis.
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Capitol Il. Metodologia

Una vegada hem situat conceptualment I'objecte de la nostra recerca, creiem oportu atu-
rar-nos un moment i, abans de passar a desenvolupar propiament el contingut del treball,
fer una breu referéncia a la metodologia que hem emprat per realitzar-lo. En aquest sentit,
les consideracions que farem en aquest apartat pretenen destacar de forma esquematica
simplement alguns dels aspectes generals que han guiat la nostra investigacié, amb el
benentés que a I'annex 1 d’aquest treball es desenvolupen amb major grau de detall tots
aquests elements metodologics.

a) Técniques de recollida d’informacio

El primer aspecte a que ens hem de referir és el relatiu a les técniques de recollida d’infor-
macid. En aquest sentit, podem dir que per a I'execucié d’aquesta recerca hem fet servir
técniques de recollida d’informacié molt diverses, que combinen técniques d’analisi juridica
amb altres tecniques d’analisi quantitativa.

1. En primer lloc, s’han utilitzat diverses fonts de tipus juridic: bibliografia, normativa i
jurisprudéncia. En aquest punt s’ha de tenir en compte que les referencies bibliogra-
fiques es troben actualitzades a la data de lliurament del treball a 'TEAPC (abril de
2015), si bé, per la seva rellevancia o actualitat, s’han introduit a través de les notes
a peu de pagina algunes referéncies més recents.

2. Segonament, també s’ha realitzat una tasca de recollida d’informacio sobre manco-
munitats i consorcis a través de les fonts ofertes per les diferents administracions
publiques, tant d’ambit autondomic (Municat, Direccié General d’Administracié Local
de la Generalitat de Catalunya, Inventari d’ens locals, Sindicatura de Comptes), com
estatal (INVENTE, Registro de entidades locales, Ministeri d’Hisenda i Administracions
Publiques, BDGEL, Tribunal de Comptes).

3. D’altra banda, com exposarem posteriorment, una de les fonts d’informacié impor-
tant per a I'elaboracié d’aquest treball ha estat la realitzacié d’un questionari que
s’ha enviat a més de 400 ens (gairebé un centenar de mancomunitats i més de 300
consorcis). Respecte d’aquest qlestionari, hem rebut al voltant de 150 respostes,
que, com veurem al llarg de la nostra exposicid, ens ofereixen dades valuoses que no
podem obtenir per altres vies i que ens ajuden a entendre millor les diferents formes
de gesti6 mancomunada de serveis publics en 'ambit supramunicipal.

4. En quart lloc, a causa del volum de dades recollit en la recerca tedrica i aplicada, s’han
hagut d’utilitzar tecniques quantitatives per sistematitzar tota la informacio recollida.
Igualment, s’ha recorregut a la cartografia per analitzar la distribucié geografica de
mancomunitats de municipis i dels consorcis a Catalunya, cosa que ens ofereix in-
formacié sobre com aquestes formules es despleguen en el territori.

5. Finalment, s’han fet servir altres formes d’obtencié d’informacid, com ara trucades
telefoniques, consultes individuals, etc.
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b) Procediment

La recerca es va iniciar amb I'analisi normativa i bibliografica de I'objecte d’estudi, és a dir,
amb la identificacio, la revisié i 'analisi de la bibliografia existent sobre les férmules asso-
ciatives locals, aixi com la seva analisi normativa i jurisprudencial.

Posteriorment, es va fer una primera cerca i sistematitzacié de dades sobre els ens de gestio
mancomunada, procedents de diferents fonts, principalment, les que citavem en I'apartat
anterior: BDGEL (MINHAP), Municat (DGAL), Tribunal de Comptes (rendicié de comptes),
INVENTE (MINHAP) i Registro de entidades locales (MINHAP), entre d’altres.

Un cop sistematitzada la informacié obtinguda principalment a través de les fonts abans
descrites, vam detectar una série de deficieéncies molt importants en la informacié sobre
mancomunitats i consorcis. En particular, les seglents:

Poca fiabilitat de les dades. En moltes ocasions vam comprovar com les dades sobre
mancomunitats i consorcis no s’ajustaven a la realitat, a conseqgliéncia de diferents
factors, com ara la manca d’actualitzacio, que les dades eren incorrectes o, simple-
ment, que la informacié era molt basica.

No correspondéncia entre les diferents fonts. Una altra de les majors dificultats en
I'analisi dels ens voluntaris de cooperacié intermunicipal ha estat determinar amb
claredat quines d’aquestes entitats s’han creat i funcionen efectivament. En el cas
de les mancomunitats de municipis —i, com veurem més endavant, de forma més
accentuada en el cas dels consorcis—, sabem les que s’han creat, perd no sabem
exactament en quina situacié es troben: pot ser que funcionin efectivament, pot ser
que no tinguin activitat perd que no hagin estat dissoltes formalment, etc.

D’aquesta manera, I'escassa fiabilitat de la informacio registrada ens va portar a la necessitat
de comprovar pels nostres propis mitjans aquestes dades. | aixi, ens vam adrecar direc-
tament a les mancomunitats de municipis i als consorcis catalans a través de dos questi-
onaris (que reproduim integrament en I'annex 2 d’aquest treball), amb 20 preguntes sobre
diferents questions d’interes per a la nostra recerca (vegeu I'annex 1). Aquest questionari
es va trametre per via electronica als responsables de cadascuna de les mancomunitats i
consorcis, i es va fer un recordatori. Finalment, es van realitzar trucades individualitzades.

De les gairebé 400 peticions formulades hem obtingut resposta de gairebé 150 ens. En
aquest sentit, la major part de les respostes han estat a través de la primera via —format
electronic—, i només molt excepcionalment han optat per respondre oralment. Al nostre
entendre, es poden considerar unes xifres importants, atesos el context canviant actual,
els recursos disponibles per dur a terme aquesta tramesa i, com apuntavem anteriorment,
les dificultats del procés.*®

55. Ni que sigui de forma merament anecdotica, podem destacar que bona part de les dades de contacte de
les diferents entitats amb les quals vam contactar i que constaven a les bases de dades publiques eren
incorrectes, de manera que es van haver de buscar individualment.
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c) Analisi de les dades

Un cop obtinguda la informacié a través de la sistematitzacié de dades i del questionari,
s’han presentat un gran nombre de dades estadistiques, que s’introdueixen al llarg d’aquest
treball, de forma que I'analisi juridica de mancomunitats i consorcis pot complementar-se
contrastant les hipotesis plantejades amb les dades obtingudes. En alguns casos, la in-
formacié obtinguda ofereix una visid6 més real sobre aquests ens, i en d’altres ens mostra
informaci6 inédita, que ens permet aprofundir en el coneixement d’aquestes formules de
cooperacié intermunicipal.

A I'hora de llegir aquestes dades hem de tenir present la data de recopilacié de les dades.
Pel que fa a la captura de dades de les diverses fonts d’informacid, aquesta data és el 2 de
marg de 2015. Pel que fa a les respostes obtingudes a través dels qlestionaris, la data de
tall és el 10 d’abril de 2015. En aquest sentit, cal destacar que en el marc d’aquest treball
hem prioritzat I'obtencié d’informacio, en un context de canvi normatiu que fa que I'objecte
de recerca sigui especialment variable i canviant, de manera que hem d’entendre aquestes
dades de forma provisional.

Finalment, s’ha fet Us de la cartografia per destacar diversos elements, per exemple, per
veure com mancomunitats i consorcis es despleguen en el territori, fet que ens mostra I'asi-
metria en la implantacio territorial d’aquests ens. De forma incipient, hem introduit també la
possibilitat d’analisi de diferents aspectes, com la prestacio de serveis a través de diferents
ens, metodologia en la qual s’hauria d’aprofundir en el futur, i que aqui, ateses les limitacions
del treball, només apuntem.

Escola d’Administracié Publica de Catalunya 42



Marc Vilalta et al. La gestié6 mancomunada de serveis publics

Capitol lll. Estudi del réegim juridic de les férmules
de gesti6 mancomunada a Catalunya

Una vegada definit conceptualment I'objecte del nostre treball, i fixada la seva metodologia,
ja podem passar a estudiar en concret cadascuna de les diferents formes de gestié manco-
munada de serveis publics en 'ambit supramunicipal que existeixen a Catalunya. Per fer-ho
ens centrarem, principalment, en I’'examen del seu régim juridic, si bé també dedicarem la
nostra atencio a identificar quin és el grau real d’implementaci6 d’aquestes formes gestores
al territori catala, ja que la nostra recerca no pretén realitzar-se només d’una manera mera-
ment abstracta o tedrica, sind, en la mesura del possible, lligada a la realitat de Catalunya.

De tota manera, abans de continuar amb el desenvolupament d’aquestes questions, cal ma-
tisar que, per la mateixa limitacié temporal d’aquest treball, la nostra exposicidé no examinara
exhaustivament tot el regim juridic d’aquestes formules gestores, siné que ens centrarem
en els aspectes més importants del seu funcionament juridicoadministratiu, i intentarem
posar en relleu els elements que diferencien i caracteritzen cadascun d’aquests instruments.
Lextensio i la complexitat que presenten alguns dels elements dels consorcis i de les man-
comunitats —com ara el seu regim de contractacio o el seu patrimoni— aconsellen fer-ne un
estudi molt més profund i per aixd preferim deixar-los inicialment al marge.

. Les mancomunitats de municipis

Les mancomunitats de municipis se’ns presenten com un dels principals instruments a
través dels quals s’articula la cooperacié intermunicipal al nostre ordenament juridic. Efec-
tivament, mitjancant I'associacio voluntaria de dos o més municipis es pretén superar la
tradicional excessiva fragmentacié del nostre mapa local i promoure I'execucié o la prestacio
en comu d’obres, activitats o serveis determinats de la competéncia municipal.

En aquest sentit, cal destacar que les mancomunitats sén institucions molt arrelades al
nostre sistema juridic. D’aqui ve que la nostra legislacié de régim local no només hagi reco-
negut la seva existéncia siné que, habitualment, també ha previst mesures per promoure’n la
constitucié. Es per aixd que, abans d’endinsar-nos en I'estudi del seu régim juridic concret,
creiem oportu fer un breu repas historic de la seva regulacié a 'ordenament juridic espanyol
fins a situar-nos en el seu marc normatiu actual.

1. Antecedents historics de les mancomunitats de municipis
i marc normatiu actual

Com ja s’ha dit, la utilitzacié de formes associatives entre diferents municipis per a la

prestacié en comu de serveis ha tingut una amplia tradicio al nostre regim local, derivada
principalment de I'existéncia de nombrosos petits municipis amb una capacitat gestora molt

Escola d’Administracié Publica de Catalunya 43



Marc Vilalta et al. La gestié6 mancomunada de serveis publics

escassa. Sense remetre’ns a les unions de pobles de I'edat mitjana, segons Quintana Lopez,
aquestes formules trobarien el seu origen en la normativa de regim local sorgida de la Re-
volucié liberal de 1868, que posa especialment I'accent en els greus problemes que oferien
—tal com les denomina I'exposicié de motius del Projecte de llei de 2 de novembre de 1860
sobre organitzacio i atribucions dels ajuntaments— «las municipalidades microscépicas».

En aquest sentit, fou la Llei municipal de 20 d’agost de 1870 la que regula, per primera
vegada, la possibilitat que els ajuntaments poguessin formar associacions i comunitats
entre si per a la construccio i conservacio, entre d’altres, de camins, guarderies rurals,
aprofitaments veinals i altres finalitats d’interés comu.®® Aixi doncs, tot i que amb una altra
denominacio, podriem considerar aquestes associacions municipals un germen del que
acabara constituint les actuals mancomunitats de municipis.

No obstant aixd, la primera referéncia expressa a les mancomunitats de municipis no la
trobarem fins uns anys després. En concret, sembla que la primera mencié a les manco-
munitats es troba al Projecte de llei de bases sobre la reforma de la llei municipal presentat
any 1902 per I'aleshores ministre de Governacié del Govern espanyol —Sr. Segimon Moret-,
en el qual es preveia el seglUent:

Los Ayuntamientos de menos de 8.000 habitantes forman uniones municipales o man-
comunidades a fin de atender los servicios carcelarios y de higiene, a la construccion
y conservacion de los caminos vecinales, canales de riego, defensa contra las inun-
daciones, desecacion de lagunas, elementos de terrenos pantanales y cualquier otra
obra que tienda a mejorar sus aprovechamientos y a facilitar su comunicaciones |[...].%"

A partir d’aqui, tot i els diversos projectes de reforma del regim local que se succeiren al
llarg dels anys, no fou fins a I'Estatut municipal de 1924 (aprovat pel Reial decret llei de 8 de
mar¢ de 1924) que es reconeix —ara si, legalment- als municipis la possibilitat d’associar-se
lliurement a través d’una mancomunitat i es regula de forma detallada el seu regim juridic.
En concret, ’Estatut municipal assenyalava el seguent:

Art. 6. Los municipios podran mancomunarse libremente, aunque pertenezcan a
provincias o Regiones distintas, para fines, servicios y obras de la competencia mu-
nicipal y para solicitar y explotar concesiones de obras o servicios publicos, estén o
no estén comprendidos dentro de la competencia municipal.

Per tant, les mancomunitats ja ens apareixen com a associacions voluntaries de municipis,
que exigeixen I'acord dels ajuntaments interessats, per al compliment de tasques d’interés

56. En aquest sentit, entre d’altres, vegeu Tomas QuINTANA LoPEZ, Las mancomunidades en nuestro Derecho
Local, Madrid, INAP, 1990, p. 18, o Dionisio FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ, «El régimen normativo de las
mancomunidades municipales», Revista Vasca de Administracion Publica, num. 37, 1993, p. 95 i seg.

57. La cursiva és nostra. Situen la primera referéncia a les mancomunitats en aquest Projecte de llei, entre
d’altres, Tomas QUINTANA LOPEZ, Las mancomunidades en nuestro Derecho Local, op. cit., p. 19; Ramén
MarTiN MaTEO, Entes locales complejos. Mancomunidades, agrupaciones, consorcios, comarcas, areas
metropolitanas, Madrid, Ed. Trivium, 1987, p. 47, i Dionisio FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ, «El régimen normativo
de las mancomunidades municipales», op. cit., p. 97.
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comu. Al mateix temps, recollint algunes de les propostes dels projectes anteriors, I'Esta-
tut municipal de 1924 regulava de forma detallada els drgans de govern, les funcions o el
procediment de constitucio de les mancomunitats, que culminava amb I'aprovacio per reial
decret del Consell de Ministres.

En el cas de Catalunya, tot i sense denominar-les de forma expressa, la Llei municipal de
Catalunya de 1934 (Butlleti Oficial de la Generalitat de Catalunya num. 8, de 8 de gener de
1934) també va preveure I'existéncia d’associacions voluntaries de municipis per al compli-
ment de les finalitats que la Llei assignava a les diferents entitats municipals, aixi com per
explotar obres o serveis de competéncia municipal.

Posteriorment, i situant-nos ja en un moment temporal més proper, les mancomunitats de
municipis també foren reconegudes per la legislacio del periode franquista. En concret, la
Llei de bases de régim local, de 17 de juny de 1945 (BOE num. 109, de 18 de juliol de 1945),
preveia la possibilitat que els municipis formessin mancomunitats per a obres, serveis i
altres finalitats de la competéncia municipal (base 3a). Més endavant, els articles 29 a 37
del text articulat de la Llei, aprovat per la Llei de 16 de desembre de 1950 (BOE num. 151,
d’1 de juliol de 1951), desenvoluparen el régim juridic de les mancomunitats municipals.
Finalment, la Llei 41/1975, de 19 de novembre, de bases de I'estatut del regim local (BOE
num. 280, de 21 de novembre de 1975), també va preveure la mancomunitat voluntaria de
municipis, i va vedar expressament que les mancomunitats poguessin assumir la totalitat
de competéncies municipals (base 13.a).

Pel que fa a la seva regulacio actual, en primer lloc, cal recordar que la Constitucié espa-
nyola de 1978 no es refereix, de forma expressa, a les mancomunitats de municipis. De tota
manera, el silenci de la Constitucié, obviament, no exclou la seva possible existéncia. Més
aviat al contrari atés que, tenint en compte els antecedents historics que hem comentat an-
teriorment, I'article 141.3 de la CE possibilita la creacioé d’agrupacions de municipis diferents
de la provincia. En efecte, per tal de recollir el fenomen associatiu municipal, el nostre text
constitucional obri la porta que fossin les lleis, o també els mateixos municipis interessats,
els que poguessin constituir altres agrupacions voluntaries de municipis.®®

En el cas de Catalunya, I'Estatut d’autonomia de I'any 2006 (Llei organica 6/2006, de 19 de
juliol), a diferéncia de la Constitucio, si que conté algunes referéncies concretes a aquestes
formules associatives municipals. En primer lloc, I'article 87.2 de 'EAC reconeix expressa-
ment el dret dels municipis d’associar-se amb altres municipis i cooperar entre si —i amb
altres ens publics—, i de crear mancomunitats i participar-hi. Per tant, aquest precepte em-
para la creaci6 d’aquest tipus especific d’entitats publiques al nostre ordenament juridic, si
bé, com pot comprovar-se, no n’imposa obligatoriament I’existéncia ni tampoc detalla quin
n’ha de ser el régim juridic.

58. Sobre la competéncia per la creacié d’aquestes agrupacions de municipis, vegeu la Sentencia del Tribunal
Constitucional num. 179/1985, de 19 de desembre, FJ 2 in fine.
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D’altra banda, també cal tenir en compte que I'article 160.1.a de 'EAC atribueix a la Gene-
ralitat de Catalunya la competéncia exclusiva en matéria de regim local, en la qual s’inclou,
en tot cas, la regulacié de «les tecniques d’organitzacio i de relacio per a la cooperacié i
col-laboracié entre els ens locals i entre aquests i ’Administracié de la Generalitat, incloent-hi
les diverses formes associatives, mancomunades, convencionals i consorcials».

Ara bé, com ja hem apuntat en el capitol I, tot i els termes tan amplis amb qué s’expres-
sa I'Estatut d’autonomia, cal recordar que la Senténcia del Tribunal Constitucional num.
31/2010, de 28 de juny, ha conclos que, en realitat, I'article 160.1 de 'EAC conté una com-
peténcia exclusiva impropia, en el sentit que no impedeix que sobre aquestes competencies
autonomiques també hi puguin operar les bases fixades per I'Estat ex article 149.1.18 de la
Constitucié (FJ 100). D’aquesta manera, com ha destacat Velasco Caballero, «el Estado,
como titular de la competencia exclusiva (basica) sobre régimen juridico de todas las Admi-
nistraciones Publicas (art. 149.1.18 de la CE) puede regular los distintos tipos de relaciones
interadministrativas. Es competencia del Estado, por ejemplo, regular en sus aspectos
basicos todos los convenios administrativos, o los consorcios o cualquier otra forma de
cooperacién organica».%®

Tenint present, doncs, aquestes consideracions, podem afirmar que la regulacié basica de
les mancomunitats de municipis es troba recollida actualment a I’article 44 de la LBRL que,
com veurem més endavant, recentment ha estat objecte de modificacions importants per
part de la LRSAL. En qualsevol cas, i sens perjudici del que exposarem després, el vigent
article 44 de la LBRL preveu el seglent:

1. Se reconoce a los municipios el derecho a asociarse con otros en mancomunidades
para la ejecucion en comun de obras y servicios determinados de su competencia.

2. Las mancomunidades tienen personalidad y capacidad juridicas para el cumplimiento
de sus fines especificos y se rigen por sus Estatutos propios. Los Estatutos han de
regular el ambito territorial de la entidad, su objeto y competencia, érganos de gobi-
erno y recursos, plazo de duracién y cuantos otros extremos sean necesarios para
su funcionamiento.

En todo caso, los érganos de gobierno seran representativos de los ayuntamientos
mancomunados.

3. El procedimiento de aprobacion de los estatutos de las mancomunidades se deter-
minara por la legislacion de las comunidades auténomas y se ajustara, en todo caso,
a las siguientes reglas:
a) La elaboracién correspondera a los concejales de la totalidad de los municipios
promotores de la mancomunidad, constituidos en asamblea.

59. Francisco VELAasco CaBaLLERO, «Régimen local y Estatutos de Autonomia tras la STC 31/2010 sobre el Estatuto
catalan», a Luis CoscuLLueLA MoNTANER i Eloisa CArBONELL PorRras (dir.), Reforma estatutaria y régimen local,
Navarra, Civitas - Thomson Reuters, 2011, p. 106-107. En el mateix sentit, Alfredo GALAN GALAN i Ricard
GRraciA ReTorTILLO, «Estatuto de Autonomia de Catalufia, Gobiernos Locales y Tribunal Constitucional»,
Revista d’Estudis Autonomics i Federals (REAF), nim. 12 (marg 2011), p. 237-301.
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b) La Diputacién o Diputaciones provinciales interesadas emitiran informe sobre el
proyecto de estatutos.
c) Los Plenos de todos los ayuntamientos aprueban los estatutos.

4. Se seguira un procedimiento similar para la modificacion o supresién de mancomu-
nidades.

5. Podran integrarse en la misma mancomunidad municipios pertenecientes a distintas
comunidades auténomas, siempre que lo permitan las normativas de las comunida-
des auténomas afectadas.

D’altra banda, també cal tenir present que, al marge del titol competencial sobre les bases
del regim juridic de les administracions publiques (art. 149.1.18 de la CE), 'Estat també pot
dictar les bases del regim juridic de les hisendes locals ex article 149.1.14 de la CE.®° En
aquest sentit, els articles 150-152 del text refés de la Llei d’hisendes locals, aprovat pel Reial
decret legislatiu 2/2004, de 5 de marg, regulen I'estructura basica i els aspectes funcionals
del regim dels recursos financers de les entitats supramunicipals, entre les quals també
s’inclourien les mancomunitats de municipis.

Sens perjudici de I'anterior, i malgrat la tan denunciada extensio de les bases estatals en
aquestes matéries, el régim juridic de les mancomunitats de municipis ha estat ampliament
desenvolupat també per la nostra normativa autonomica. Aixi, en primer lloc, les mancomu-
nitats de municipis han estat objecte d’atencio als articles 115-122 del ja mencionat text refos
de la Llei municipal i de réegim local de Catalunya, aprovat pel Decret legislatiu 2/2003, de
28 d’abril. En aquests articles, com veurem més endavant, es fixen les indicacions generals
relatives a la seva naturalesa, els seus organs de govern i el procediment de constitucié.
Previsions que, posteriorment, ha desenvolupat el Decret 244/2007, de 6 de novembre, pel
qual es regula la constitucio i la demarcacié territorial dels municipis, de les entitats muni-
cipals descentralitzades i de les mancomunitats de Catalunya.

Igualment, per completar el marc normatiu de les mancomunitats de municipis, hem de fer
referéncia a la normativa de caracter sectorial que, ni que sigui de forma indirecta, també
es refereix a aquestes associacions municipals. En aquest sentit, per exemple, podem citar
el Reglament del patrimoni dels ens locals, aprovat pel Decret 336/1988, de 17 d’octubre;
el ja mencionat Reglament d’obres, activitats i serveis dels ens locals, aprovat pel Decret
179/1995, de 13 de juny, que, entre altres qliestions, regula la conversié dels serveis muni-
cipals —en el nostre cas, els que es presten mancomunadament- en comarcals (art. 175 a
180 del ROAS); el Decret 139/2007, de 26 de juny, pel qual es regulen la denominacio, els

60. Sobre la interpretacio constitucional d’aquest precepte podem citar, entre d’altres, la Sentencia del Tribunal
Constitucional num. 331/1993, de 13 de novembre (FJ 3); la Senténcia del Tribunal Constitucional nim.
233/1999, de 16 de desembre (FJ 4), o la ja mencionada Senténcia 31/2010, de 28 de juny (FJ 140). En I'ambit
doctrinal, entre molts d’altres, Esteban QuINTANA FERRER, «La Hacienda local en el Estatuto de Autonomia
de Cataluia: analisis critico de la STC 31/2010», a Anuario del Gobierno Local 2010, Barcelona, Institut
de Dret Public, Fundacién Democracia y Gobierno Local, 2011, p. 215-220, o Miguel SANCHEZ MORON, «La
distribuciéon de competencias entre el Estado y las Comunidades Autbnomas en materia de Administracion
Local», a Santiago MuNoz MacHapo (dir.). Tratado de Derecho Municipal, op. cit., p. 387-389.
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simbols i el registre d’ens locals de Catalunya, o, finalment, el Reglament del personal al
servei de les entitats locals, aprovat pel Decret 214/1990, de 30 de juliol.

2. Les mancomunitats de municipis a Catalunya

Per acabar aquesta primera aproximacié a les mancomunitats de municipis, creiem oportu
referir-nos també al seu grau d’implantacié a casa nostra. En aquest sentit, com menciona-
vem anteriorment, partiem de la idea que les mancomunitats sén una institucié plenament
consolidada a Catalunya i, de fet, les dades obtingudes en el nostre treball de recerca ens
mostren que, efectivament, sdn una institucio relativament freqlient al nostre ordenament
juridic.

Sens perjudici que, com ja hem exposat en I'apartat de metodologia, no sempre resulta
facil -més aviat tot al contrari— saber realment les mancomunitats que actualment segueixen
actives, del treball de camp realitzat podem arribar a la conclusié que avui dia existeixen a
Catalunya un total de 66 mancomunitats de municipis en funcionament.®!

2.1. Distribucio territorial de les mancomunitats de municipis
a Catalunya

Pel que fa a la distribucio territorial de les mancomunitats de municipis a Catalunya, el cert
€s que no hi ha un criteri d’implantacié geografic clar. En aquest sentit, com podem veure al
grafic 1, les mancomunitats estan distribuides territorialment de la manera seglient: gairebé
la meitat de les mancomunitats (28) estan radicades a la provincia de Barcelona; en segon
lloc, gairebé una quarta part de les mancomunitats es troben a Girona (15), seguides en
nombre per les de Lleida (13) i Tarragona (10).

Hem d’advertir, perd, que, com estudiarem més endavant, les mancomunitats poden estar
formades per municipis de diferents provincies, o fins i tot per municipis de diferents comu-
nitats autdonomes (art. 44.5 de la LBRL). De fet, en el cas de Catalunya trobem un suposit

61. Pel que fa a la metodologia de la nostra recerca ens remetem al que hem exposat anteriorment. Des
d’aquesta perspectiva, aquesta xifra seria el resultat de fusionar les dades de la BDGEL (Ministeri d’Hi-
senda i Administracions Publiques) i del Municat (Direccié General d’Administracio Local de la Generalitat
de Catalunya), que ens donen un total agregat de 85 mancomunitats. De totes aquestes, en el nostre
treball de camp hem obtingut 46 respostes, de les quals 34 han confirmat que la mancomunitat esta en
funcionament, mentre que 5 respostes han confirmat que, tot i que la mancomunitat no esta dissolta for-
malment, materialment no esta en funcionament. Finalment, del llistat total, hem d’afegir-hi unes altres 8
mancomunitats que, tot i apareixer als registres, han declarat estar dissoltes formalment.

Un altre element que ens ofereix informacié que una mancomunitat esta en funcionament és haver aprovat
un pressupost per al 2014. Es per aixd que si que hem inclos en la nostra recerca la Mancomunitat del
Parc Natural de la Serra de Montsant o la Mancomunitat de Municipis de les Valls d’Aneu que, malgrat que
se’ns ha comunicat que actualment no funcionaven, si que han tingut pressupost per al 2014, tot i que,
especialment en el segon cas, de caracter residual.
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d’aquest tipus, la Mancomunitat de la Taula del Sénia, que aplega municipis del Montsia
(Tarragona), pero també del Baix Maestrat i els Ports (Castelld) i del Matarranya (Terol).®2

Grafic 1. Distribuci6 territorial de les mancomunitats de municipis
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Font: elaboracié propia.

Més enlla d’aquests percentatges, i d’acord amb el mapa 1, també podem comprovar com
la representacié territorial de les mancomunitats en tot ’'ambit catala ens mostra una dis-
tribucié amb un component important d’asimetria. En tot cas, podem destacar, en primer
lloc, que aquesta és una formula d’organitzacio practicament inexistent a I'area metropoli-
tana de Barcelona. Uexplicacié creiem que pot trobar-se faciiment en I'existéncia de I'Area
Metropolitana de Barcelona —constituida formalment per la Llei 31/2010, de 3 d’agost, de
I’Area Metropolitana de Barcelona—-, que ha assumit, precisament, la prestacié d’alguns im-
portants serveis publics dels municipis de la conurbacié de Barcelona (com, per exemple, la
gestioé de residus, el subministrament domiciliari d’aigua potable o el transport public urba
de viatgers en superficie). De fet, la mencionada Llei 31/2010, de 3 d’agost, ja preveia que
I’Area Metropolitana de Barcelona havia de succeir I'anterior Mancomunitat de Municipis de
I’Area Metropolitana de Barcelona, que fou dissolta formalment I'any 2011.63

En segon lloc, podem comprovar com la implantacié de les mancomunitats de municipis es
concentra, principalment, en determinades arees tant de la Catalunya central com de Giro-
na, Lleida i Tarragona. | és que, si ens fixem en el mapa veurem com, dintre de cadascuna
d’aquestes provincies, podem trobar comarques sense preséncia de cap mancomunitat
de municipis —com pot ser, per exemple, la Conca de Barbera i la Terra Alta (Tarragona) o
la Segarra i I'Alta Ribagorc¢a (Lleida)- i, en canvi, altres comarques amb una concentracio
d’aquestes entitats cooperatives —seria el cas del Montsia, el Baix Ebre o el Priorat (Tarra-
gona) o I'Urgell i les Garrigues (Lleida).

62. Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, nim. 4522, d’1 de desembre de 2005, p. 39508.
63. Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, nim. 5936, de 5 d’agost de 2011, p. 44058.
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Mapa 1. Distribucio territorial de les mancomunitats per comarques
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Font: elaboracio propia.

Pel que fa a I'extensio territorial de les mancomunitats, novament, el resultat a Catalunya és
heterogeni. Aixi, podem trobar des de mancomunitats formades exclusivament per 2 mu-
nicipis —com la Mancomunitat de Serveis dels municipis de Fortia i Riumors—,%* fins a man-
comunitats formades per 33 municipis —com, per exemple, la Mancomunitat Intermunicipal
del Penedes i Garraf (que incorpora municipis com Sitges, Gelida o Vilafranca del Penedes).

De tota manera, com pot comprovar-se en el grafic 2, la regla general és que es tracta
d’estructures organitzatives de mides reduides, majoritariament —en un 55 % dels casos-,
amb una participacio limitada de 2 a 4 municipis.

64. Butlleti Oficial de la Provincia de Girona, num. 14, de 19 de gener de 2001.
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Grafic 2. Nombre de membres de les mancomunitats

Font: elaboracié propia.
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2.2. La dimensi6 poblacional de les mancomunitats de municipis
a Catalunya

Meés enlla de la distribucio territorial de les mancomunitats, també hem de fer referéncia a
la seva poblacié. En aquest sentit, com podem veure en la taula 2 i en la taula 3, la dimen-
si6 poblacional de les mancomunitats és molt irregular, ja que, d’'una banda, podem trobar
comarques on les mancomunitats engloben el 100 % de la seva poblacié —com succeeix,
per exemple, en les comarques de I'Alt Penedés o del Garraf- i, de I'altra, en consonancia
amb la distribucié territorial que comentavem anteriorment, comarques en que no hi ha
constancia de I'existéncia de cap mancomunitat de municipis.

Taula 2. Municipis i poblacié en mancomunitats per provincies

- Poblacié | Municipis LD Poblacié | 9% poblacié de
Provincia P Municipis % en Manco- . P
provincia mancomunats . mancomunitats la provincia
munitats
Barcelona | 5.523.890 | 314 138 43,9 176 1188.113 21,5
Girona 759.787 | 226 64 28,3 70 350.912 46,2
Lleida 434.264 | 224 88 39,3 94 252.400 58,1
Tarragona | 800.962 | 184 42 22,8 51 477.298 59,6
Total 7.518.903 | 948 332 35,0 391 2.268.723 30,2

Font: elaboracio propia.
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Taula 3. Municipis i poblacié en mancomunitats per comarques

. B Participa- Poblacié % pobla-

Comarca R Municipis ST % cions en Man- manco- ciddela

gomarca mancomunats comunitats munitats comarca
Alt Camp 44.578 23 1 4,3 1 24.570 55,1
Alt Emporda 140.214 68 1 16,2 1 48.741 34,8
Alt Penedeés 106.262 27 27 100,0 39 106.262 100,0
Alt Urgell 20.878 19 14 73,7 16 20.236 96,9
Alta Ribagorga 3.873 3 0 0,0 0 0 0,0
Anoia 117.842 33 24 72,7 36 109.671 93,1
Bages 184.403 35 21 60,0 27 138.270 75,0
Baix Camp 190.249 28 5 17,9 5 146.391 76,9
Baix Ebre 80.637 14 5 35,7 5 61.940 76,8
Baix Emporda 132.886 36 18 50,0 20 111.825 84,2
Baix Llobregat 806.249 30 7 23,3 7 300.963 37,3
Baix Penedés 100.262 14 4 28,6 4 12174 12,1
Barcelones 2.227.238 5 0 0,0 0 0 0,0
Bergueda 40.039 31 13 41,9 13 22.958 57,3
Cerdanya 18.063 17 5 29,4 5 2.769 15,3
Conca de Barbera 20.723 22 0 0,0 0 0 0,0
Garraf 145.886 6 6 100,0 12 145.886 100,0
Garrigues 19.762 24 21 87,5 21 12.402 62,8
Garrotxa 56.036 21 1 4,8 1 351 0,6
Gironés 185.085 27 16 59,3 20 166.341 89,9
Maresme 437.919 30 1 36,7 11 156.736 35,8
Montsia 69.613 12 8 66,7 8 39.934 57,4
Noguera 39.376 30 12 40,0 16 8.499 21,6
Osona 154.897 51 19 37,3 20 33.188 21,4
Pallars Jussa 13.530 14 0 0,0 0 0 0,0
Pallars Sobira 7.220 15 3 20,0 3 1.090 15,1
Pla d’Urgell 37128 16 7 43,8 7 23.703 63,8
Pla de I'Estany 31.554 11 0 0,0 0 0 0,0
Priorat 9.550 23 14 60,9 21 3.310 34,7
Ribera d’Ebre 22.925 14 1 71 1 1.760 77
Ripollés 25.700 20 7 35,0 7 4.708 18,3
Segarra 22.713 21 0 0,0 0 0 0,0
Segria 209.768 38 20 52,6 20 174.630 83,2
Selva 170.249 26 6 23,1 6 16.177 9,5
Solsonés 13.497 15 11 73,3 11 11.840 87,7
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- B Participa- Poblacié % pobla-
Poblacio I Municipis . .
Comarca Municipis % cions en Man- manco- ciddela
comarca mancomunats . .
comunitats munitats comarca
Tarragones 250.306 22 4 18,2 6 187.219 74,8
Terra Alta 12.119 12 0 0,0 0 0 0,0
Urgell 36.526 20 0 0,0 0 0 0,0
Val d’Aran 9.993 9 0 0,0 0 0 0,0
Valles Occidental 899.532 23 3 13,0 3 129.029 14,3
Vallés Oriental 403.623 43 7 16,3 8 45.150 11,2

Font: elaboracié propia.

Finalment, cal destacar que la major part de les mancomunitats catalanes agrupen municipis
que, conjuntament, sumen menys de 50.000 habitants. Fins i tot, com podem veure en el
grafic 3, en un 58 % dels casos la poblacié total mancomunada és inferior als 20.000 habi-
tants. Per tant, podem afirmar que, en el cas de Catalunya, les mancomunitats de municipis
tenen una dimensié poblacional reduida, cosa que ens confirma la seva constitucié com
un instrument dirigit a superar les limitacions d’unes estructures municipals excessivament
reduides i fragmentades.

Grafic 3. Poblacié acumulada de les mancomunitats de municipis catalanes
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Font: elaboracié propia.

3. Concepte i caracteristiques generals de les mancomunitats

Un cop feta aquesta breu introduccio i analitzat quin és el marc normatiu en qué se situen
les mancomunitats de municipis, ja podem passar a estudiar el seu regim juridic concret. En
aquest sentit, creiem oportu iniciar la nostra exposicié fent referéncia novament al seu concep-
te i destacant quins sén els elements que, al nostre entendre, caracteritzarien aquesta figura.
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Pel que fa a la seva configuracio, i d’acord amb la definicié que ens en dona I'article 44.1 de
la LBRL, la doctrina ha qualificat les mancomunitats de municipis com a administracions
publiques, de caracter institucional (o instrumental), formades per I'associacié de dos o
més municipis per a la gestié d’'obres o serveis determinats de competéncia municipal.®®
D’aquesta definicié general ja en podem extreure algunes de les caracteristiques tipiques
d’aquests tipus d’institucions publiques.

a) Personalitat juridica propia i naturalesa institucional

Tant I'article 44.2 de la LBRL com l'article 116.1 del TRLMRLC reconeixen a les mancomuni-
tats de municipis personalitat juridica propia i plena capacitat d’obrar per al compliment de
les seves finalitats. Per tant, amb la mancomunitat es crea una nova persona juridicopublica,
diferent dels municipis que la integren, a la qual es reconeix 'aptitud per ser titular de drets
i obligacions, aixi com per al seu exercici.

En aquest punt, cal destacar que la reforma recent del regim local introduida per la LRSAL
—a diferéncia del que succeeix, per exemple, amb les entitats d’ambit territorial inferior al
municipi—% no ha modificat substancialment la posicié juridica de les mancomunitats de
municipis. En aquest sentit, com ja hem dit, la LBRL segueix reconeixent als municipis el
dret d’associar-se en mancomunitats, les quals, a més, segueixen tenint, segons l'article
3.2 de la LBRL —i, en el cas de Catalunya, d’acord amb l'article 2 del TRLMRLC-, la consi-
deracio d’entitats locals.

Ara bé, cal tenir en compte que es tracta d’entitats locals de naturalesa no territorial, sin6
de caracter institucional. Tot i que, tradicionalment, aquesta distincié s’ha considerat poc
clara,’” amb aquesta denominacié no es vol dir que les mancomunitats no comptin amb un
territori com a element integrant de la seva estructura —de fet, com veurem posteriorment,
I'article 44.2 de la LBRL exigeix com un dels continguts obligatoris del seus estatuts la
determinacioé del seu ambit territorial—, siné que significa que no poden ser considerades

65. En termes molt semblants, entre d’altres, Ramoén MarTin MaTEO, Entes locales complejos..., op. cit., p. 41;
Ramaén SaLanova ALcaLbe, Mancomunidades de municipios y autonomia municipal, Saragossa, Diputacio
General d’Arago, 1993, p. 55, o José Ignacio MoriLLo-VELARDE PERez, «Mancomunidades y asociaciones
de municipios», a Santiago MuRoz MacHapo (dir.), Tratado de Derecho Municipal, tom Il, Madrid, Ed. lustel,
2011, p. 1601.

66. La LRSAL ha introduit un nou article 24 bis a la LBRL que preveu que les lleis de les comunitats autdnomes
han de regular les entitats d’ambit territorial inferior al municipi que, en cap cas, disposen de personalitat
juridica propia, com a forma d’organitzacié desconcentrada per a I'administracié de nuclis de poblacié
separats. En conseqiiéencia, també deixen de ser considerades com a entitats locals. Sobre aquestes
questions vegeu, entre d’altres, Ramon Gauinoo CaLDES, Les entitats d’ambit territorial inferior al municipi,
Barcelona, Diputacié de Barcelona, 2014, o Miguel Grecorio MARTiNEZ, «Las entidades locales menores
tras la LRSAL», El Consultor de los Ayuntamiento y de los Juzgados, num. 5 (2014), p. 570-574.

67. ResoLLo PuiG afirma «Probablemente esa explicacion originaria de la distincion basada en la idea de territorio
como elemento esencial del ente [...] resulte artificiosa e insatisfactoria, por lo menos insuficientemente
expresiva de la diferencia. De hecho, fue y es objeto de criticas». Manuel ResoLLo Puig, «Articulo 4», a Ma-
nuel ReeoLLo Puig (dir.), Comentarios a la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local, tom |, Valéncia,
Ed. Tirant lo Blanch, 2007, p. 129.
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administracions publiques plenes, és a dir, entitats que institucionalitzen els interessos
generals del grup social al qual representen. Es tractaria, en canvi, d’organitzacions ins-
trumentals per a la gestio d’interessos més o menys especialitzats dels municipis que les
integren.®®

La consequéncia més immediata que deriva d’aquest caracter instrumental és que les
mancomunitats de municipis no disposen directament de totes les potestats que el nostre
ordenament juridic reconeix a les entitats locals de caracter territorial —art. 4.1 de la LBRL
i art. 8.1 i 8.2 del TRLMRLC-, sin6 unicament de les que expressament els reconeguin
els seus estatuts; si bé la mateixa LBRL, en el cas que els estatuts no n’hagin previst res,
estén automaticament a les mancomunitats totes les potestats que també es reconeixen
a les entitats locals de caracter territorial. Més endavant, en examinar els estatuts de les
mancomunitats, tornarem a referir-nos a totes aquestes questions.

b) Caracter voluntari

Com mencionavem al capitol |, les formes de gesti6 mancomunada que estem analitzant
tenen totes caracter voluntari, és a dir, la seva existéncia no ve imposada directament per la
decisié del legislador o per I'ordenament juridic, sind que es constitueixen voluntariament,
mitjancant el lliure acord entre les parts que hi intervenen.

En el cas de les mancomunitats de municipis, doncs, la voluntarietat també és un dels
seus elements caracteristics. Aixi, aquestes no apareixen mencionades ni a la Constitucié
(art. 137 de la CE) ni a I'Estatut d’autonomia de Catalunya (art. 83 de 'EAC) com un dels
nivells en que necessariament s’ha d’organitzar territorialment la nostra comunitat autonoma,
sind que, tal com preveu l'article 115.1 del TRLMRLC -i també l'article 44.1 de la LBRL-,
les mancomunitats sorgeixen sempre de I'acord dels municipis que en volen formar part,
sense que aquesta participacié estigui condicionada, en cap cas, per l'autoritzacié d’una
instancia territorial superior.

En el cas catala, fins i tot, podriem considerar que és el mateix Estatut d’autonomia que
imposa el requisit de la voluntarietat en la mesura que reconeix als municipis el dret
d’associar-se amb altres i la capacitat de crear mancomunitats (art. 87.2 de 'EAC). De
manera que la regulacié estatutaria, a contrario sensu, semblaria excloure I'existéncia de
qualsevol llei catalana que eliminés tota possibilitat de decisié dels municipis i, eventu-
alment, pogués disposar directament la creacié d’aquestes entitats locals per part del
legislador autonomic.®®

Arribats a aquest punt, pero, cal dir que les reformes introduides recentment per la LR-
SAL han afegit una certa ombra de dubte sobre el manteniment, en tot cas, del caracter

68. En aquest sentit, vegeu José Ignacio MoriLLo-VELARDE PERez, «Mancomunidades y asociaciones de muni-
cipios», op. cit., p. 1601, i Ramdén MarTiN MATEO, Entes locales complejos..., op. cit., p. 46.

69. Francisco VELAasco CaBaLLERO, «Régimen local y Estatutos de Autonomia tras la STC 31/2010 sobre el Estatuto
catalan», op. cit., p. 106.
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voluntari de les mancomunitats, especialment a partir de la nova redaccié de I'article
26.2 de la LBRL. Aquest precepte preveu que les diputacions provincials —o entitats
equivalents— han de coordinar la prestacié de determinats serveis publics (per exemple,
recollida de residus, neteja viaria, accés als nuclis de poblacio, etc.) en els municipis de
menys de 20.000 habitants.”™

A aquest efecte, la diputacid ha de proposar, amb el consentiment dels municipis afectats,
la forma de prestacié d’aquests serveis (ja sigui directament o bé mitjancant la constitucié
d’un consorci 0 una mancomunitat), i aquesta decisio, posteriorment, ha de ser aprovada
pel Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques. En aquest sentit, cal afegir que els
municipis només poden seguir prestant aquests serveis si acrediten que poden prestar-los
a un cost efectiu inferior al derivat de la forma de gestioé proposada per la diputacio.

Aleshores la pregunta que es planteja és la segiient: |la facultat de coordinacié atribuida
a la diputacié implica la possibilitat d’imposar una modalitat gestora concreta? En altres
paraules, la diputacié pot forcar els municipis a constituir una mancomunitat per prestar
un determinat servei?

Entenem que la resposta ha de ser, en tot cas, negativa. No només perqué l'article 26.2 de
la LBRL ens diu que s’ha de comptar amb el consentiment dels municipis afectats, sin6
també perqué la facultat de coordinacié provincial no pot suposar I'anul-lacié de la potestat
d’organitzacié del municipi. El reconeixement del principi d’autonomia local (art. 140 de la
CE), com no pot ser d’altra manera, també és predicable dels municipis de menys de 20.000
habitants, i per aixd han de poder gaudir de cert marge per poder configurar la forma de
gestionar les seves propies competéncies. En cas contrari, si s’elimina tota capacitat de
decisié dels municipis, se’ls posaria en una situacié de subordinacié o quasidependéncia
tal que, dificilment, es podria seguir parlant d’'una actuacié autonoma.”

Com ha afirmat la doctrina, el limit potser es trobaria en el fet que la capacitat d’autoorga-
nitzacié municipal no suposi vulnerar la seva estabilitat pressupostaria i no es posi en risc
la sostenibilitat en la prestacié dels serveis obligatoris. De manera que, només quan es
pugui acreditar 'incompliment del déficit estructural del municipi (o la impossibilitat del seu
compliment) la diputacié provincial sera competent per determinar la forma de prestacié
del servei i assegurar-ne la provisio integral i adequada a la totalitat del territori provincial.
Ara bé, aquesta decisié de la diputacié ha de prendre’s sobre la base del principi de pon-
deracid, a partir d’'una analisi econdmica; i quan es consideri que I'opcié més adequada

70. Per tal de fer-nos-en una idea, s’ha de tenir en compte que dels 947 municipis que existeixen actualment
a Catalunya, només 63 (és a dir, un 6,6 %) tenen més de 20.000 habitants.

71. Sobre I'abast de la potestat de coordinacié podem citar, entre d’altres, la Senténcia del Tribunal Consti-
tucional nim. 109/1998, de 21 de maig (FJ 13). Igualment, pot servir-nos com a referéncia Miguel SANCHEZ
MoroN, «La coordinacién administrativa como concepto juridico», Documentacion Administrativa, nim.
230-231, 1992, p. 11-30, o Anna PALLARES SERRANO, «El concepto de coordinacidn en nuestro ordenamiento
juridico: diferenciacién del concepto de cooperacion y colaboracién y relacién con el concepto de integra-
cién», Civitas. Revista espafiola de Derecho Administrativo, num. 131 (juliol-setembre 2006), p. 485-515.
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és la constitucié d’'una mancomunitat, ha de permetre’s que aquesta pugui ser constituida
voluntariament pels municipis.”

c) Ambit subjectiu limitat

Finalment, una tercera i Ultima caracteristica essencial de totes les mancomunitats és la
limitacio del seu ambit subjectiu d’aplicacio. | és que tant la LBRL com el TRLMRLC reco-
neixen la possibilitat de mancomunar-se Unicament i exclusivament als municipis (art. 44.1
de la LBRL i art. 115. del TRLMRLC).

Per tant, com ja indica el seu nom, les mancomunitats sén instruments pensats només per
als municipis. En aquest sentit, cal destacar que I'analisi de les diferents mancomunitats
existents a Catalunya ens confirma —com no podia ser d’altra manera— que realment és
aixi, i que totes les mancomunitats en funcionament avui dia a Catalunya estan integrades
nomeés per municipis.

En aquest punt, pero, cal recordar que, tot i que aquesta limitacié avui ens sembla con-
substancial a les mancomunitats, no sempre ha estat aixi, ja que la legislacié administrativa
precedent —en concret, la Llei de bases de I'estatut del regim local, de 19 de desembre de
1975- preveia expressament la possibilitat de constituir mancomunitats voluntaries for-
mades per provincies «para el adecuado planeamiento, coordinacion y gestion de obras,
servicios y actividades de interés comun propias de su competencia o encomendadas por
otras Administraciones publicas, a fin de promover y colaborar en la accién de desarrollo
regional interprovincial» (base nim. 20).

De fet, el Tribunal Constitucional en la Senténcia nim. 4/1981, de 2 de febrer, va considerar
que les mancomunitats provincials no resultaven necessariament contraries a la Constitu-
cié —«dado el caracter sectorial de las Mancomunidades, y el hecho de que puedan existir
obras, servicios o actividades de interés comun para varias provincias en materia propia
de su competencia, con un ambito territorial inferior y no coincidente con el de una Comu-
nidad Auténoma, o incluso que ésta decida encomendar a una Mancomunidad» (FJ 17).
En qualsevol cas, el desenvolupament del titol VIl de la Constitucié espanyola de 1978, i la
posterior generalitzacid de les comunitats autonomes, va portar el legislador ordinari, tant
estatal com autonomic, a excloure aquesta figura associativa provincial i limitar I'aplicacié
de les mancomunitats Unicament als municipis.”

72. En aquest sentit, vegeu Juan Antonio CHINCHILLA PEINADO, «Las mancomunidades de municipios tras la
LRSAL», a Juan Antonio CarrILLO DoNAIRE i Pilar Navarro RobriGcuez (dir.), La reforma del régimen juridico de
la Administracion Local, op. cit., p. 286.

73. De tota manera, segueix vigent una excepcio al caracter exclusivament municipal: les mancomunitats
provincials interinsulars de les Canaries. Ara bé, segons l'article 41.2 de la LBRL, aquestes segueixen
subsistint unicament com a drgans de representacio i expressio dels interessos provincials.
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4. Procediment de constitucio i dissolucid de les mancomunitats

Un cop delimitat el concepte i les caracteristiques generals de les mancomunitats de mu-
nicipis, ens toca passar a analitzar-ne el procediment de constitucié, és a dir, 'examen de
tots els tramits que el nostre ordenament juridic imposa a I’hora de poder crear validament
una mancomunitat entre diferents municipis. Més endavant, i com a negatiu d’aquest, també
farem referéncia al procediment de dissolucio de les mancomunitats.

4.1. Procediment de constitucio

Com ja hem mencionat, la creacié de les mancomunitats troba el seu fonament en la potes-
tat d’autoorganitzacié i associacié municipal, que deriva del reconeixement constitucional i
estatutari del principi d’autonomia local. En conseqtiencia, la caracteristica més rellevant i,
en certa manera obvia, del seu procediment de constitucié és I'absolut protagonisme dels
municipis.

Ara bé, com veurem a continuacio, aixd no s’ha d’interpretar en el sentit que I'inic subjecte
que pot participar en aquest procediment sén els municipis. Tot i que és cert que la creacié
de les mancomunitats €s un dret dels municipis, la legislacié catalana segueix mantenint una
minima intervencié tant de la Generalitat de Catalunya —per tal de garantir la legalitat dels
estatuts reguladors de les mancomunitats— com d’altres entitats publiques —en concret, de
les comarques— que puguin resultar afectades per aquest procediment.

Quines son les fases d’aquest procediment? Doncs bé, I'article 44.3 de la LBRL preveu que
el procediment d’aprovacié dels estatuts de les mancomunitats I’'ha de determinar la legis-
lacié de les comunitats autdbnomes, si bé aquesta ja imposa obligatoriament determinades
regles procedimentals. En particular, l'article 44.3 de la LBRL estableix el seguent:

a) La elaboracién correspondera a los concejales de la totalidad de los municipios pro-
motores de la mancomunidad, constituidos en asamblea.

b) La Diputacién o Diputaciones provinciales interesadas emitiran informe sobre el
proyecto de estatutos.

c) Los Plenos de todos los ayuntamientos aprueban los estatutos.

En el cas de Catalunya, aquestes exigéncies procedimentals basiques han estat desenvo-
lupades principalment pel TRLMRLGC; aixi, la normativa local catalana —que s’expressa de
forma semblant a com ho fan altres comunitats autonomes-74 preveu un procediment de
constitucié forca complex i detallat que, de forma resumida, podria articular-se al voltant
de les quatre grans fases seguients:

74. Amb caracter general, per mencionar simplement algunes de les referéncies territorials més properes,
vegeu els articles 93 i 94 de la Llei 8/2010, de 23 de juny, de la Generalitat, de regim local de la Comunitat
Valenciana, o els articles 80 i 81 de la Llei 7/1999, de 9 d’abril, d’administracio local d’Arago.
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a) Iniciativa

Larticle 117 del TRLMRLC ens diu que la iniciativa per constituir la mancomunitat ha
d’aprovar-se amb el vot favorable de la majoria simple del nombre legal de membres de
cadascun dels ajuntaments que s’associen.

Obviament, aquesta aprovacié ha d’haver estat precedida d’actuacions preparatories en-
tre els municipis que volen mancomunar-se. Actuacions que adquireixen una importancia
molt notable a I’hora de configurar I'organitzacio i el funcionament de la mancomunitat.
En tot cas, la Llei fixa aquest moment com I'inici formal del procediment de constitucio.

A diferéncia d’altres comunitats autdnomes que exigeixen majoria absoluta,” el TRLMRLC
exigeix només majoria simple dels municipis interessats per iniciar el procediment de
constitucio. En la nostra opinié, en tractar-se simplement de I'acord inicial, expressiu de
la voluntat de mancomunar-se, creiem que qualsevol dels dos quorums és perfectament
justificable. De tota manera, és cert que, com veurem seguidament, I'aprovacié definitiva
requereix en tot cas majoria absoluta, i per aquest motiu potser hauria estat prudent
exigir, ja des del principi, aquesta mateixa majoria.”

b) Assemblea de regidors: aprovacié inicial del projecte d’estatuts

Una vegada formalitzada la voluntat inicial de constituir una mancomunitat, I'article 44.3.a
de la LBRL diu que els representants dels municipis promotors s’han de reunir en assem-
blea per elaborar els estatuts reguladors de la mancomunitat. Aquesta assemblea, en
el cas catala, ha d’estar formada per tots els regidors de tots els municipis que vulguin
mancomunar-se (art. 118.2 del TRLMRLC).

En aquest sentit, el TRLMRLC regula de forma detallada alguns dels aspectes organit-
zatius d’aquesta assemblea. En primer lloc, diu que correspon a I'alcalde del municipi de
major poblacio realitzar la convocatoria i presidir 'assemblea (art. 118.3 del TRLMRLC).
Igualment, preveu que el projecte d’estatuts ha d’haver estat elaborat préviament per
una comissio integrada per un membre de cadascun dels municipis interessats, designat
en l'acord d’iniciacié del procediment (art. 118.1 del TRLMRLC).

A partir d’aqui el TRLMRLC també fixa el qudrum exigit per a la constitucié i I'aprovacié
dels estatuts en 'assemblea. Aixi, ens diu que per a la constitucié valida de 'assemblea
és necessaria |'assisténcia de la meitat més un dels seus membres. |, d’altra banda,
es requereix el vot favorable de la majoria simple dels assistents per poder aprovar els
estatuts de la mancomunitat (art. 118.4 i 118.5 del TRLMRLC).

75.

76.

Per exemple, I'article 80.2 de la mencionada Llei 7/1999, de 9 d’abril, d’administracioé local d’Arago, o I'article
68 de la Llei 5/2010, d’11 de juny, d’autonomia local d’Andalusia.

En aquest sentit, vegeu Ramon SaLanova ALcaLbe, Mancomunidades de municipios y autonomia municipal,
op. cit., p. 89.
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c) Tramit d’informacié publica

Després de la redacci6 i 'aprovacié inicial dels estatuts per parts dels regidors s’ha
d’obrir un tramit d’informacié publica durant un termini de 30 dies, mitjangant la insercio
d’anuncis en el tauler d’anuncis dels ajuntaments afectats i la seva publicacioé al Diari
Oficial de la Generalitat de Catalunya (art. 119.1 del TRLMRLC).

En aquest moment, la legislacié catalana també preveu la necessitat d’enviar el projecte
d’estatuts als consells comarcals afectats a fi que emetin un informe. | també al Departa-
ment de Governacio i Relacions Institucionals de la Generalitat per tal que, en el termini
d’'un mes, formuli les observacions de legalitat i els suggeriments i les propostes que
consideri convenients (art. 119.1 i 119.3 del TRLMRLC).

En ambdds casos, es tracta d’un tramit d’informe preceptiu perd no vinculant. De manera
que els municipis poden separar-se del parer expressat tant per les comarques com
per la Generalitat. De tota manera, cal destacar la importancia d’aquests informes, no
nomeés perque permetrien 'esmena de possibles incorreccions legals abans de la seva
aprovacio definitiva —evitant, per tant, la seva futura impugnacié—, siné també perque
en alguns casos pot ser util coneixer I'opinié de les administracions publiques d’ambit
territorial superior a I'efecte de coordinar I'actuacié posterior.””

En aquest punt, també cal recordar que el Tribunal Constitucional, en la Senténcia nim.
214/1989, de 21 de desembre, considera que el fet que es prevegi algun tipus d’interven-
ci6 que permeti a les comunitats autdnomes examinar els estatuts de la mancomunitat i
formular observacions de legalitat amb caracter previ a la seva aprovacié pels mateixos
municipis no resulta contrari al principi d’autonomia local (FJ 14). Com ja havia posat
de manifest la Senténcia del Tribunal Constitucional num. 4/1981, de 2 de febrer, el que
impedeix la Constitucio és I'establiment de controls genérics d’oportunitat que atorguin
a ’Administracié autonomica la possibilitat de denegar I'aprovacié dels estatuts de la
mancomunitat per simples raons d’interés public (FJ 7). Ara bé, aixd no impedeix que
aquesta pugui revisar-los des de l'estricta perspectiva de la legalitat.”

d) Aprovacio definitiva i publicacié

Les observacions que plantegin, si és el cas, les comarques i ’Administracié autonomi-
ca les ha de resoldre motivadament 'assemblea de regidors que mencionavem ante-
riorment, ja sigui per refusar-les o bé per incorporar-les al projecte d’estatuts. A partir
d’aqui, una vegada resoltes totes les possibles al-legacions, 'assemblea de regidors ha

77. Ramon SaLanova ALcaLbe, Mancomunidades de municipios y autonomia municipal, op. cit., p. 93.

78. Sobre la intervencio de la Generalitat catalana pel que fa a I'aprovacio dels estatuts, també podem citar
la Senténcia de la Sala Contenciosa Administrativa del Tribunal Suprem de 23 d’octubre de 1989 (RJ
1989/7476) o la Senténcia de la Sala Contenciosa Administrativa del Tribunal Suprem de 2 d’abril de 1990
(RJ 1990/3410).
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de procedir, finalment, a I'aprovacié definitiva del projecte d’estatuts per majoria simple
dels assistents (art. 119.2 del TRLMRLC).

Ara bé, tot i aquesta aprovacioé de I'assemblea, el procediment de constitucié de la man-
comunitat encara requereix un Ultim tramit: 'aprovacié definitiva per majoria absoluta
dels plens dels diferents ajuntaments que hagin decidit integrar-se a la mancomunitat
(art. 120.1 del TRLMRLC).

En aquest punt, cal tenir present que, a diferéncia del que succeia amb I'anterior Decret
140/1988, de 24 de maig, que aprova el Reglament de demarcacio territorial i poblacio
dels ens locals de Catalunya, ni el TRLMRLC ni el Decret 244/2007, de 6 de novembre,
no preveuen un termini maxim per a la finalitzacié del procediment de constitucié.”® Amb
aixo, segurament, s’elimina un factor que afegia més complexitat a un procés decisori
ja de per si complicat, tenint en compte la pluralitat de subjectes que hi participen i la
successié de tramits que cal anar superant.

En qualsevol cas, a partir de I'aprovacié definitiva pels municipis, el TRLMRLC no preveu
que els estatuts de la mancomunitat hagin de ser objecte de publicacio, simplement
preveu que se n’ha d’enviar una copia al Departament de Governacié i Relacions Insti-
tucionals (art. 120.2 del TRLMRLC). Ara bé, tot i que el TRLMRLC no hi faci referéncia,
el mencionat Decret 244/2007, de 6 de novembre, si que n’imposa la publicacio al Diari
Oficial de la Generalitat de Catalunya i al Butlleti Oficial de I’Estat (art. 50 del Decret
244/2007, de 6 de novembre).

En aquest sentit, podem entendre que és només a partir de la publicacié dels estatuts
als diaris oficials corresponents que finalitza formalment el seu procediment de consti-
tucio i que, conseglientment, la mancomunitat adquireix personalitat juridica propia.®°
Si bé, un simple repas als diaris oficials ens demostra que no tots els estatuts de les
mancomunitats catalanes s’han publicat correctament al DOGC, i encara menys al BOE.
En canvi, la seva publicitat formal si que s’articula normalment a través del Butlleti Oficial
de la Provincia corresponent.

79. Larticle 99.4 del mencionat Decret 140/1988, de 24 de maig, que aprova el Reglament de demarcacio
territorial i poblacié dels ens locals de Catalunya —avui derogat—, preveia que el termini maxim entre l'inici
del procediment i la constitucié de la mancomunitat i I'aprovacioé dels estatuts era de 6 mesos a comptar
des de la data en qué els municipis haguessin adoptat I'Gltim acord inicial per promoure la constitucié de
la mancomunitat. Transcorregut aquest termini, si no s’havia constituit la mancomunitat ni s’havien aprovat
els estatuts, es considerava que el procediment havia caducat.

80. Josep Mir Bago, Manual de Govern Local, Barcelona, Federacié de Municipis de Catalunya, 2000. p. 213.
En el mateix sentit s’expressa Morillo-Velarde Pérez, qui considera, a més, que «la exigencia de publi-
cacion de los estatutos en los Boletines Oficiales de las Comunidades Autbnomas que se contiene en
algunas leyes autondmicas [...] no es, en mi opinion, otra cosa que una opcién legitima de éstas con la
que desarrollar y aplicar a estas normas juridicas las exigencias generales de publicidad de las normas
locales que establece el articulo 70.2 de la LBRL». José Ignacio MoriLLo-VELARDE PERez, <Mancomunidades
y asociaciones de municipios», op. cit., p. 1610.
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Finalment, el Decret 244/2007, de 6 de novembre, també preveu la inscripcié de la
mancomunitat al Registre d’ens locals de Catalunya. En aquest cas, pero, I'article 46.1
del Decret 139/2007, de 26 de juny, pel qual es regulen la denominacio, els simbols i el
registre d’ens locals de Catalunya, subratlla que la inscripcié al Registre no té efectes
constitutius per als ens que hi sén inscrits. Per tant, la inscripcié unicament pretén com-
plir una funcié de publicitat dels ens locals existents a Catalunya.®

Abans d’acabar aquest apartat, i com podem veure en el grafic 4, cal mencionar que les man-
comunitats existents a Catalunya es crearen especialment a partir dels anys vuitanta i, des
d’aleshores, hi ha hagut un procés de creacio —i de dissolucio— de forma progressiva i sostin-
guda. En tot cas, encara és manté un grup important de sis mancomunitats creades durant
el franquisme —la degana de les quals és la Mancomunitat Intermunicipal de Cerdanyola del
Valles-Ripollet-Montcada i Reixac, creada I'any 1956- i que han perviscut fins a I'actualitat.??

No obstant aixd, com hem anat apuntant al llarg de la nostra exposicio, la necessitat d’establir
férmules organiques de col-laboracié en 'ambit municipal segueix mostrant la seva vigéncia
avui dia, fins al punt que el 36 % del total de mancomunitats existents a Catalunya s’han creat
a partir de I'any 2000 i fins a dates ben recents. De fet, segons la nostra recerca, les dues
darreres mancomunitats que s’han constituit —creades I'any 2012— sén la Mancomunitat Inter-
municipal de la Beguda Alta i la Mancomunitat de Municipis Berguedans per a la Biomassa.

Grafic 4. Data de creacioé de les mancomunitats

10% 8%

M 2010-2012
Bl 2000-2009
M 1990-1999
l 1976-1989
W <1975
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81. En aquest sentit, Martin Mateo, si bé es pronuncia a favor del caracter no constitutiu de la inscripcio als
registres d’ens locals, en destaca la importancia, afirmant que és «sumamente interesante [...] en cuanto
suponen la calificacion desde medios responsables de la legalidad de los tramites precedentes y con ello
la homologacién formal del surgimiento de una persona juridicopublica, con indudable trascendencia para
la confianza de los terceros con quien se va a relacionar en el trafico juridico». Ramén MaRTIN MATEO, Entes
locales complejos..., op. cit.

82. Mancomunitat Intermunicipal d’Aigles de Garriguella, Vilajuiga, Pau i Palau-saverdera, Mancomunitat per
a Fins d’Instrucci6 i Cultura d’Alp, Das, Fontanals de Cerdanya i Uras, Mancomunitat de la Fontsanta,
Mancomunitat Intermunicipal de Cerdanyola del Valles-Ripollet-Montcada i Reixac, Mancomunitat Intermu-
nicipal d’Aigles i Serveis del Baix Emporda i Mancomunitat de Palafrugell Begur Pals Regencds i Torrent.
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4.2. Procediment de separacio i dissolucié de les mancomunitats

Junt amb el procediment per crear una mancomunitat també ens hem de referir al procedi-
ment per dissoldre-la, que és un altre dels aspectes que, necessariament, han de contenir
els estatuts —recordem que I'article 116.2 del TRLMRLC preveu com un dels continguts
minims dels estatuts «h) La forma de liquidacié», i I'article 48.2.a del Decret 244/2007, de 6
de novembre, estableix que els estatuts de la mancomunitat han de regular «<Les normes
generals per a la incorporacié de nous municipis a la mancomunitat i per a la separacié
d’algun o d’alguns municipis que en formen part».

En aquest cas, el punt de partida ’'hem de situar novament en el caracter voluntari de la
mancomunitat. Si, com deiem fa un moment, aquesta troba I'origen en la lliure voluntat dels
ajuntaments que s’associen, sembla logic que també aquests, en un moment donat, puguin
abandonar la mancomunitat o, fins i tot, dissoldre-la.

4.2.1. Separacio dels membres de la mancomunitat

Pel que fa a la separaci6é d’'un dels membres de la mancomunitat, tot i que, com veurem
seguidament, en alguns casos es poden preveure alguns requisits procedimentals per poder
deixar de formar part d’una determinada mancomunitat, podem afirmar que aquesta decisio
no pot estar mai subjecta a la prévia aprovacio dels drgans de govern de la mancomunitat,
ni tampoc de la resta de municipis que hi participen.8®

La mancomunitat és una forma d’associacié municipal voluntaria i, com a tal, la permanencia
en aquesta entitat també és una decisié que s’emmarca en la potestat d’autoorganitzacié
del municipi. En aquest sentit, amb encert, s’ha afirmat que «la Unica organizacion territorial
a la que la Constitucién reconoce una “autonomia” para la gestion de sus intereses es a
los Ayuntamientos. La Mancomunidad no es una organizacion supraterritorial que ostente
una preeminencia en la gestion de sus intereses. Mejor dicho, los intereses que gestiona la
Mancomunidad no tienen una prevalencia respecto de los intereses de los Ayuntamientos.
Y ello porque la Mancomunidad sélo es una organizacion instrumental para la gestion de los
intereses de cada Ayuntamiento [...]. Por ello, se afirma correctamente por la jurisprudencia
que la integracion en la Mancomunidad no puede suponer una limitacion de la autonomia
local reconocida a los Ayuntamientos integrados en la Mancomunidad. Tampoco una limi-
tacion para los Ayuntamientos que deciden separarse».8

83. En aquest sentit s’expressa, per exemple, la Senténcia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid num.
1016/2008, de 14 de maig, que afirma: «De acuerdo con la normativa transcrita, es evidente que la parti-
cipacion de un municipio en una mancomunidad de municipios es siempre voluntaria, voluntariedad ésta
que no queda limitada a la hora de decidir su incorporacién a la misma, sino también a la hora de decidir
su separacion, sin que la mancomunidad, en base a lo dispuesto en sus estatutos pueda impedir la se-
paracién en un momento dado de un municipio o decidir la permanencia forzosa del mismo» (FJ 3).

84. Juan Antonio CHINCHILLA PEINADO, «Las mancomunidades de municipios tras la LRSAL», a Juan Antonio
CaRRILLO DoNAIRE i Pilar Navarro RobpriGuez (dir.), La reforma del régimen juridico de la Administracion Local,
op. cit., p. 295.
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Ara bé, aquest caracter voluntari de la mancomunitat no s’ha de confondre amb I'absoluta
llibertat per abandonar-la de la manera que es vulgui. Al contrari, els estatuts de les man-
comunitats poden preveure alguns tramits procedimentals previs com, per exemple, el
deure de comunicar que es vol abandonar la mancomunitat amb un cert termini d’antelacié
o la necessitat d’estar al corrent de les obligacions econdomiques que es puguin derivar de
pertanyer a la mancomunitat. Una bona mostra en podrien ser els estatuts de la Mancomu-
nitat de Municipis de les Valls d’Aneu, que exigeixen una comunicacié prévia de tres mesos
d’antelacio, aixi com la celebracié d’'una assemblea general de la Mancomunitat per tal que
aquesta en prengui coneixement i, si escau, pugui reclamar al municipi en qliestié que faci
efectiu el debit de les seves aportacions al pressupost de la Mancomunitat.s®

En sentit contrari, algun autor s’ha plantejat el dubte seglient: és possible la separacio forco-
sa —en contra de la seva voluntat— d’algun dels municipis que integren la mancomunitat per
decisio dels seus organs de govern?8 El cert és que la legislacié de regim local catalana no
ddna una resposta concreta a aquesta pregunta, a menys que entenguem que el mencionat
article 48.2.a del Decret 244/2007, de 6 de novembre, en preveure que els estatuts han de
regular les normes generals per a «la separacio d’algun o d’alguns municipis» que formin
part de la mancomunitat també esta fent referencia als suposits de separacio forcosa.

En tot cas, si s'Tadmetés, considerem que aquesta possibilitat hauria de quedar recollida
de forma expressa als estatuts de la mancomunitat i Unicament en previsio d’incompliment
molt greus o reiterats de les obligacions —de qualsevol tipus, no només de caracter finan-
cer— que els municipis hagin assumit en incorporar-se a la mancomunitat. |, en tot, cas,
sembla raonable que la decisi6é de separacié forcosa de la mancomunitat ha d’haver estat
precedida d’un requeriment previ al municipi incomplidor, en el qual s’hagi atorgat a aquest
un termini raonable per poder regularitzar el compliment de les seves obligacions pendents.

El cert, pero, és que la majoria d’estatuts reguladors de les mancomunitats catalanes no fan
referéncia a aquesta questié i només regulen 'admissié de nous membres o la dissolucié de
la mancomunitat. No obstant aix0, en alguns casos —especialment en les mancomunitats
formades per un major nombre de municipis— si que es preveu aquesta possibilitat. Podem
mencionar, per exemple, 'article 22 dels estatuts de la Mancomunitat de Municipis del Bages
per al Sanejament, que regula expressament I'exclusié d’algun dels municipis participants i
en fixa el procediment. En aquests suposits, es requereix un acord de ’Assemblea General
de la Mancomunitat, adoptat per majoria absoluta, «quan ’Ajuntament respectiu tingui pen-

85. Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, num. 5266, de 26 de novembre de 2008, p. 87168. Sobre aquests
requisits procedimentals previs a la separacié voluntaria d’'una mancomunitat també s’ha pronunciat la
Sentencia de la Sala Contenciosa Administrativa del Tribunal de Justicia d’Andalusia (Sevilla) de 7 de maig
de 2009 (num. rec. 983/2001), que afirma que: «En efecto, la separacion de la mancomunidad no es algo
que el ayuntamiento decida y no tenga mas consecuencias juridicas: eventualmente habran de abonarse
las cantidades pendientes que una deba a la otra, normalmente el ayuntamiento a la mancomunidad, por
la prestacion del servicio. Pero esa es una cuestion diferente y que no condiciona la libertad de separacion
del Ayuntamiento respecto a la mancomunidad. Si no hay solucion amistosa al asunto, la reclamacion
econdmica se vera eventualmente en la jurisdiccion» (FJ 2).

86. Ramon SaLanova ALcaLbe, Mancomunidades de municipios y autonomia municipal, op. cit., p. 152.
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dent d’ingrés a la Mancomunitat les aportacions ordinaries que corresponguin a un periode
superior a un any o les aportacions extraordinaries acordades pel procediment estatutari
i que constitueixin en ambdds casos recursos econdmics de la Mancomunitat». A més a
meés, com apuntavem, amb caracter previ a I'adopcié de I'acord d’exclusio es preveu que
s’ha de requerir formalment el pagament a I’Ajuntament deutor per acord de I’Assemblea
General i amb audiencia de la corporacio afectada.

4.2.2. Dissolucié de la mancomunitat

Pel que fa al procediment per dissoldre una mancomunitat, cal tenir present que l'article
121 del TRLMRLC ja en fixa el procediment a seguir: en primer lloc, és necessari un acord
de 'assemblea general, adoptat per majoria simple dels assistents; en segon lloc, com
succeeix en el procediment de constitucid, cal sol-licitar I'informe preceptiu —perd no vin-
culant (ex art. 83.1 de la LRJPAC)- dels consells comarcals afectats i del Departament de
Governaci6 i Relacions Institucionals de la Generalitat de Catalunya, i, finalment, cal que
el ple de tots els ajuntaments participants en la mancomunitat, per majoria absoluta, en
ratifiquin la dissolucio.

Pel que fa a les causes de dissolucié de la mancomunitat, el cert és que els estatuts en
preveuen una gran diversitat, si bé, des d’'un punt de vista general, poden resumir-se en
les seglents:®”

e El compliment del termini de vigencia fixat pels estatuts. Si la norma que regeix el
funcionament de la mancomunitat ja ha fixat un termini de durada d’aquesta, el seu
compliment ha de comportar-ne I'extincié, a menys que es prevegi expressament
la possibilitat de prorrogar o ampliar aquest termini. En tot cas, podem afirmar que
aquest no és un suposit gaire habitual a casa nostra, on les mancomunitats es cons-
titueixen per un termini indefinit.

e El compliment de I'objecte o la finalitat per a qué havia estat creada. Obviament,
si s’ha acomplert ja la finalitat concreta per a la qual es va crear la mancomunitat,
aquesta deixa de tenir sentit i cal dissoldre-la.

e Per decisi6 voluntaria dels municipis que la configuren. El caracter associatiu i volun-
tari de la mancomunitat determina que, per acord dels municipis que la configuren,
es pugui dissoldre. Aquesta decisié pot venir provocada per una modificacié en les
necessitats dels municipis pel que fa a la prestacié dels seus serveis publics o, com
succeeix sovint, pel qiestionament de la utilitat i 'oportunitat de la mancomunitat i la
seva possible substitucio per una altra modalitat gestora (per exemple, un consorci).

87. Junt amb les causes que exposarem a continuacio, altres autors afegeixen el que anomenen «causes
anormals» de dissolucio, entre les quals inclourien, essencialment, la resolucié judicial que n’anul-la la
constitucio i les que, excepcionalment, puguin originar una situacié de no-viabilitat, economica o politi-
ca, de la mancomunitat. Pedro EscriBano CoLLADO, «Los estatutos de las mancomunidades y consorcios
legales: principios informadores y contenido legal (l)», Revista de Estudios de la Administracion Local y
Autondmica (REALA), num. 288 (gener-abril 2002), p. 128.
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e Quan una disposicié amb rang legal aixi ho prevegi. Com veurem a continuacié,
aquest suposit adquireix avui dia una rellevancia especial perque la LRSAL ha introduit
modificacions importants pel que fa al regim de les competéncies que poden exercir
les mancomunitats, i ha imposat, a més a mes, I'obligacié d’adaptar els seus estatuts
a la nova regulacié en el termini de sis mesos des de I'entrada en vigor de la Llei.

e D’aguesta manera, en cas de no produir-se aquesta adaptacioé dintre del termini esta-
blert, la mancomunitat incorreria en un sup0osit legal de dissolucié. Posteriorment, ens
tornarem a referir a aquest supodsit, i 'examinarem amb més detall; ara, simplement
el deixem mencionat.

La dissolucié de les mancomunitats de municipis genera consequéncies importants per
als municipis, ja que cal liquidar tot el patrimoni de qué la mancomunitat pot ser titular. En
aquest sentit, els estatuts han de regular la forma de dissolucié (art. 116.2.h del TRLMRL),
cosa que, normalment, es limita a preveure que els possibles béns de la mancomunitat re-
vertiran als municipis integrants de forma proporcional a diferents criteris (la seva poblacio,
les seves aportacions, etc.).

En tot cas, la decisio de liquidar la mancomunitat comporta la necessitat d’elaborar un estat
final de comptes, que s’ha de dividir entre tots els municipis associats. En paral-lel, també
cal tenir present les possibles implicacions legals que poden derivar-se per al personal al
servei de la mancomunitat, ja que els suposits de dissolucié de la mancomunitat —i, per
tant, dels serveis que presta— poden exigir mesures d’adaptacié o d’extincié de les seves
condicions de treball, d’acord amb el que preveu I'Estatut dels treballadors.

5. Els estatuts de les mancomunitats

Una conseqiiéncia del caracter associatiu que caracteritza les mancomunitats de municipis
és el reconeixement d’'una amplia capacitat per determinar la seva organitzacio i el seu fun-
cionament a través dels seus estatuts. D’aquesta manera, els estatuts es configuren com
un dels elements més importants del régim juridic de les mancomunitats, en la mesura que
actuen realment com la norma institucional basica de cadascuna d’aquestes.®

Des d’aquesta perspectiva, els estatuts s’han d’ocupar de concretar el regim organic i
funcional de la mancomunitat. De tota manera, el nostre ordenament juridic ja en fixa un
contingut minim a I'article 44.2 de la LBRL, que diu que els estatuts de les mancomunitats
han de regular: 'ambit territorial de I'entitat, el seu objecte i les seves competéncies, els

88. Sobre totes aquestes qliestions, i des d’un punt de vista general, vegeu José Luis MARTINEZ-ALONSO CAMPS,
«Procesos de extincion, separacion y reestructuracion de las personificaciones instrumentales locales en
un contexto de crisis econdmica. Especial referencia al caso de Catalufia», a Anuario del Gobierno Local
2011, Barcelona, Institut de Dret Public, Fundacion Democracia y Gobierno Local, 2012, p. 201-274.

89. Entre molts d’altres, vegeu José Ignacio MoriLLo-VELARDE Perez, «Mancomunidades y asociaciones de muni-
cipios», op. cit., p. 1602, o Pedro EscriBano CoLLADO, «Los estatutos de las mancomunidades y consorcios
legales: principios informadores y contenido legal (l)», op. cit., p. 111-113.
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seus organs de govern i recursos, el termini de durada i tots els punts que siguin necessaris
per al seu funcionament.

Per la seva banda, I'article 116.2 del TRLMRLC s’ocupa de concretar aquestes previsions
al nostre ordenament autonomic i fixa el contingut minim que han de reunir els estatuts de
les mancomunitats catalanes. Aixi, preveu que aquests han de regular necessariament les
questions seguents:

a) Els municipis que compren.

O

) Lobjecte i les competéncies.

()

) La denominacio i el domicili.

o

) Els recursos financers, les aportacions i els compromisos, i els drets i deures dels
municipis afectats.

e) Els organs de govern, el nombre i la forma de designacié dels representants dels
municipis associats i la forma de designar i revocar els administradors.

f) El termini de durada i els suposits de dissolucid.
g) Les normes de funcionament.
h) La forma de liquidacié.

i) Les relacions amb els municipis i, si escau, les comarques interessades.

Finalment, cal tenir present que el Decret 244/2007, de 6 de novembre, completa la regu-
laci6 establerta al TRLMRLC i amplia les determinacions que s’han d’incloure als estatuts
de les mancomunitats de municipis. En aquest sentit, aquest precepte diu que, a més del
que estableix el citat article 116.2 del TRLMRLGC, els estatuts de les mancomunitats també
han de preveure:

a) Les normes generals per a la incorporacié de nous municipis a la mancomunitat i per
a la separacié d’algun o alguns municipis que en formen part.

b) El sistema d’elecci6 i destitucid, si s’escau, del president i els membres dels 6rgans
de govern establerts en els mateixos estatuts, diferents de 'assemblea general.

c) El sistema de computar els vots.
d) Les competencies o atribucions del president i de 'assemblea general.

e) Els criteris generals per determinar els llocs de treball reservats a funcionaris, d’acord
amb les normes reguladores del personal al servei dels ens locals, aixi com I'abast de
la seva dedicacid i de la seva provisié en el cas que el lloc de treball es comparteixi
amb els d’algun ajuntament de la mancomunitat.

Més endavant centrarem la nostra atencié en alguns d’aquests elements que, de fet, consti-
tueixen els aspectes més rellevants del régim juridic de les mancomunitats. De tota manera,
abans de continuar hem de fer referéncia a una de les novetats que la LRSAL ha introduit en
relacio amb els estatuts de les mancomunitats i que pot plantejar-nos alguns dubtes: ens
referim a la interpretacié de la disposicio transitoria onzena de la LRSAL, que assenyala la
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necessitat que les mancomunitats de municipis adaptin els seus estatuts reguladors al que
preveu l'article 44 de la LBRL.

Com s’ha afirmat en alguna ocasio, amb aquesta redaccié tan confusa semblaria com si
la LRSAL estigués denunciant que, des de 1985, les mancomunitats municipals haguessin
estat il-legals, per inadaptades al que disposa I'art. 44 de la LBRL.*® No obstant aixd, com
veurem tot seguit, en realitat 'abast d’aquesta modificacio és bastant més limitat.

Per comencar podem destacar que, si analitzem la nova regulacio introduida per la LRSAL,
ja se’ns planteja una primera qliestié: a quines novetats s’han d’adaptar els estatuts de les
mancomunitats de municipis? Com déiem, la disposicio transitoria onzena de la LRSAL pre-
veu que els estatuts de les mancomunitats han d’adaptar-se «al que preveu I'article 44» de la
LBRL. El problema, pero, és que aquest precepte no ha estat modificat en I'Gltima reforma.

Llavors, si aquest precepte no ha estat expressament modificat per la LRSAL, hem de pre-
guntar-nos: com s’interpreta la referéncia a I'article 44 de la LBRL que conté la disposicio
transitoria onzena de la LRSAL?®" La resposta podria consistir a entendre que la men-
cionada adaptacié dels estatuts es refereix als possibles canvis que la LRSAL ha provocat
en el regim competencial dels municipis i que també poden afectar el mateix objecte i les
competéncies de les mancomunitats de municipis.

En efecte, la LRSAL ha introduit novetats importants pel que fa al regim de les competéen-
cies municipals, amb la finalitat de clarificar la seva titularitat i evitar duplicitats. Tot aix0 ha
portat a una reduccié important de les competéncies dels municipis, algunes de les quals
passaran a ser ara assumides directament per les comunitats autbnomes.®? Per aixo és
necessari verificar que els estatuts de la mancomunitat s’adapten a aquestes modificaci-
ons i que, tal com preveu expressament la disposicié transitoria onzena de la LRSAL, les
mancomunitats de municipis estan orientades veritablement a la realitzacié d’obres i a la
prestacio de serveis publics municipals. Posteriorment tornarem sobre aquestes glestions.

Aquesta també ha estat 'opcio interpretativa mantinguda a la Nota explicativa sobre I'apli-
cacid a Catalunya de determinats aspectes de la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racio-
nalitzacid i sostenibilitat de I’Administracio local, elaborada per la Secretaria de Cooperacio i
Coordinaci6 de les Administracions Locals de la Generalitat, d’abril de 2014, que assenyala:

90. Eva Nieto GARRIDO, «La reforma de las entidades instrumentales...», op. cit., p. 129.

91. La manca de sentit de la disposicié transitoria onzena de la LRSAL en aquest punt ha estat posada de
manifest no només per la doctrina especialitzada, sin6 també per les mateixes comunitats autonomes a
I’hora d’aplicar les modificacions introduides per la LRSAL al seu respectiu ordenament juridic.

92. Sobre el sistema de competéncies municipals a partir de la LRSAL, vegeu, entre d’altres, José Ignacio
MoriLLo-VELARDE PEREZ, «Las competencias de las entidades locales», a Tomas QUINTANA LoPEz (dir.), La
reforma del régimen local, Valéncia, Ed. Tirant lo Blanch, 2014, p. 73-105, i Francisco Toscano GiL, «Las
competencias municipales», a Juan Antonio CarriLLo DoNAIRE i Pilar NavARRo RobRriGuEez, La reforma del
Régimen Juridico de la Administracion Local, Madrid, La Ley, El Consultor de los Ayuntamientos, 2014, p.
89-117.
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Ladaptacio dels estatuts de les mancomunitats sera necessaria en aquells casos en
que no es compleixin els termes previstos en l'article 44 de la LRBRL i, a més, quan
fos necessari adaptar-los ja que les seves competéncies o serveis extralimitessin les
competencies propies o els serveis minims obligatoris dels municipis mancomunats,
d’acord amb els articles 25 i 26 de la LRBRL i també amb la normativa sectorial estatal
i autondmica atributiva de competéncies i de serveis minims. (p. 25)

Finalment, hem de fer referencia a I'’element temporal. La mencionada disposicié transi-
toria onzena estableix: «<En el plazo de seis meses desde la entrada en vigor de esta Ley,
las mancomunidades de municipios deberan de adaptar sus estatutos a lo previsto en el
articulo 44 de la Ley 7/1985, de 2 de abiril, reguladora de las Bases de Régimen Local, para
no incurrir en causa de disolucién».

Des d’aquesta perspectiva, i tenint en compte també la disposicioé final sisena de la LRSAL
—que estableix que la Llei entra en vigor 'endema de la publicacié al BOE-%, el termini de
que disposarien les mancomunitats de municipis per adaptar els seus estatuts hauria fina-
litzat el passat 30 juny de 2014.

Sense entrar a valorar si aquest termini temporal ha estat suficient o no per adaptar els
estatuts, ens interessa més destacar la descoordinacié que estableix la LRSAL respecte
d’aquest termini de sis mesos amb el termini més ampli —fins al 31 de desembre de 2015- de
que disposen les comunitats autbnomes per assumir competéncies que es preveien com
a propies dels municipis perd que ara passen a I'ambit autonomic, com, per exemple, en el
cas dels serveis socials (DT 2a de la LRSAL).

Com es compatibilitzen aquests terminis si, com passa sovint, aquests serveis fins ara els
prestava una mancomunitat de municipis? Amb la reforma de la LRSAL, en no tractar-se ja de
competencies municipals, aquests serveis —des de I'1 de juliol de 2014- ja no podrien ser pres-
tats de forma mancomunada. |, no obstant aix0, les comunitats autbonomes tampoc no estarien
obligades a assumir-ne la titularitat fins al 31 de desembre de 2015. En conseqliéncia, hem de
concloure que la seva prestacié hauria de ser assumida directament pels municipis afectats?

Certament la LRSAL no ens ofereix criteris suficients per poder resoldre aquest dubte. Tot i
aixo, la normativa autonomica de desplegament de la LRSAL aprovada fins avui si que ens
n’ha ofert alguna indicacid, ja que el legislador autondmic ha previst que, fins que aquestes
competencies no siguin assumides per ’Administracié autondomica, els municipis poden
seguir exercint-les en els mateixos termes que fins ara.® | poden incloure, per tant, la seva
prestacié de forma mancomunada amb altres municipis.

93. La Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacié i sostenibilitat de I’Administracio local, va ser pu-
blicada formalment al Butlleti Oficial de I’Estat, nim. 312, de 30 de desembre de 2013.

94. En aquest sentit s’expressa, per exemple, la disposicio addicional unica del Decret llei andalus 7/2014, de
20 de maig, pel qual s’estableixen mesures urgents per a I'aplicacio de la Llei 27/2013, de 27 de desem-
bre, de racionalitzacié i sostenibilitat de ’Administracié local, o I'article 6 del Decret Llei 1/2014, de 27 de
juny, de mesures urgents per a la garantia i continuitat dels serveis publics a la comunitat autonoma de
la regio de Murcia, derivat de I'entrada en vigor de la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacio
i sostenibilitat de ’Administracio local.
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6. Régim juridic de les mancomunitats de municipis

Com comentavem fa un moment, el regim juridic de les mancomunitats el determina, en
molt bona mesura, el que disposen els seus estatuts reguladors. De tota manera, el nostre
ordenament juridic conté algunes indicacions minimes sobre els aspectes més importants
de la seva organitzacio i el seu funcionament. Aixi doncs, en aquest nou apartat farem refe-
réncia a aquestes qlestions, i posarem especial atencio en els elements que caracteritzarien
les mancomunitats com a formes de gestié en comu dels serveis publics.

Des d’aquesta perspectiva, en primer lloc, farem referencia a I'ambit territorial de les man-
comunitats; seguidament analitzarem quin és el seu objecte i quines les competéncies, i
destacarem les importants novetats que la LRSAL ha introduit en aquesta materia; en tercer
lloc, estudiarem els organs de govern de les mancomunitats municipals i també ens referi-
rem a alguns aspectes importants del seu funcionament, i, finalment, farem una referencia
molt breu al seu finangcament.

6.1. Ambit territorial

Com ja hem vist, segons l'article 44.2 de la LBRL una de les exigéncies basiques que
han de contenir els estatuts de les mancomunitats és la determinacié del seu ambit
territorial. En aquest cas, com que les mancomunitats estan formades exclusivament
per municipis, el seu ambit territorial ve determinat pel conjunt dels termes municipals
que la integren.

Quant a I'ambit territorial de les mancomunitats, cal tenir present que I'article 115.3 del
TRLMRLC permet constituir una mancomunitat entre municipis que no siguin limitrofes,
sempre que, Obviament, la naturalesa del servei a prestar no imposi obligatoriament la
continuitat territorial. En aquest sentit, tampoc és necessari que els municipis pertanyin
tots a una mateixa provincia o comarca; fins i tot s’ladmet que es puguin mancomunar
municipis que pertanyin a diferents comunitats autdonomes (art. 44.5 de la LBRL). Ara bé,
en aquest punt, la legislacio local catalana imposa un limit important, ja que prohibeix les
mancomunitats entre municipis de diferents comarques si la mancomunitat té per finalitat
realitzar obres o serveis inclosos en el pla d’accié comarcal (art. 115.4 del TRLMRLC).®®

Draltra banda, cal tenir en compte que el fet de participar en una determinada mancomunitat
no exclou que un municipi concret pugui decidir constituir o formar part simultaniament
d’una altra mancomunitat. Ara bé, entenem que per tal que aixd sigui possible s’hauria de
tractar de mancomunitats que perseguissin finalitats distintes.

95. Mir Bagoé considera que, tot i que fins ara ningu no ha questionat aquest requisit, la seva constitucionalitat
és dubtosa, ja que limita un dret d’associacié dels municipis que esta garantit plenament a la LBRL. Josep
Mir Baco, Manual de Govern Local, op. cit., p. 212.
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Tot i que, com hem vist en el mapa 1, aquest no és un supdsit gaire habitual —ja que els
municipis catalans, normalment, acostumen a participar en una unica mancomunitat-,
si que és cert que podem trobar alguns exemples de municipis que, al mateix temps,
formen part de dues o més mancomunitats. Es el cas, per exemple, dels municipis de
Fonollosa o Rajadell, a la comarca del Bages, que, d’'una banda, constituiren la Man-
comunitat d’Aguilar de Segarra, Fonollosa i Rajadell®® —amb la finalitat de gestionar
I’explotacié del servei de recollida de residus en els seus respectius termes munici-
pals— i, de I'altra, també formen part de la Mancomunitat de Municipis del Bages per al
Sanejament® —que té com a finalitat la gestié i I'explotacio dels sistemes d’evacuacié i
tractament d’aigles residuals.

Junt amb la determinacio del seu ambit territorial, els estatuts de la mancomunitat també
han de determinar la seva denominacio i el seu domicili, elements absolutament necessaris
per la seva correcta identificacidé i localitzacio. Pel que fa a la denominacié de la mancomu-
nitat, resulta dificil fixar una regla comuna per a totes. El més habitual és que s’adopti com a
nom un element geografic comu als diferents municipis que s’associen —com succeeix, per
exemple, amb la Mancomunitat de Municipis de 'Alt Penedés o amb la Mancomunitat de
la Vall de Camprodon—, pero també és molt comu que la denominacié de la mancomunitat
faci referéncia directa a I'objecte o servei per al qual s’ha constituit —una bona mostra podria
ser la Mancomunitat per a I’Atencié dels Minusvalids Psiquics de la Comarca de ’Anoia o
la Mancomunitat d’Eliminacié de Residus de Girona.

Pel que fa a la capitalitat, I'estudi dels estatuts de les diferents mancomunitats també ens
mostra que la seva determinacié pot realitzar-se a partir de diferents criteris. El més habitual
és fixar una Unica seu, amb caracter indefinit. No obstant aixo, també és possible que les
normes estatutaries fixin una capitalitat rotatoria entre diferents municipis segons un ordre i
uns criteris predeterminats. Per exemple, aquest és el cas de la Mancomunitat Intermunicipal
de la Vall del Tenes, que fixa una capitalitat rotatoria en periodes d’anys naturals entre els
municipis de Bigues i Riells, Llica de Munt, Llica de Vall i Santa Eulalia de Rongana® -si bé
després els estatuts de la Mancomunitat foren modificats i avui dia la seu radica de forma
estable en aquest ultim municipi.®®

Respecte d’aquesta qliestid, compartim 'opinié de Salanova Alcalde, que considera pre-
ferible que la capitalitat sigui fixa. No només perqué aixd contribueix a un millor funciona-
ment dels serveis administratius de la mancomunitat, siné també perqué la mobilitat de la
seu fa més dificil la rendibilitat d’inversions dirigides a dotar la mancomunitat de locals o
instal-lacions propies. A més a més, aixd no impedeix, en cap cas, que les sessions dels
organs de govern de la mancomunitat puguin dur-se a terme en altres llocs quan hi hagi

96. Butlleti Oficial de la Provincia de Barcelona, num. 57, de 7 de mar¢ de 2001, p. 44.

97. Butlleti Oficial de la Provincia de Barcelona, nim. 24, de 28 de gener de 2008, p. 84.
98. Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, num. 243, de 23 de juliol de 1982, p. 1706.
99. Butlleti Oficial de la Provincia de Barcelona, num. 113, de 12 de maig de 2009, p. 113.
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circumstancies que ho aconsellin o quan aixd pugui resultar més operatiu d’acord amb els
serveis que presta la mancomunitat.'®

6.2. Objecte i competéncies de les mancomunitats

Per a que es constitueixen les mancomunitats de municipis? Com ja hem anat apuntant,
segons l'article 4.1 de la LBRL aquestes es poden crear per a la realitzacié d’obres i serveis
determinats de la competencia municipal. Amb aquesta definicié es destaca la vessant
intermunicipal de la mancomunitat, en el sentit que el seu origen es troba en la voluntat
d’exercir en comu una activitat que és competéncia dels diferents subjectes que agrupa,
els municipis.

Des d’aquesta perspectiva, I'expressid obres i serveis creiem que es pot entendre en un
sentit ampli, referida a qualsevol activitat d’interés public que pugui ser promoguda pels
municipis en exercici de les seves competencies. Entre aquestes activitats és evident que
podem incloure sense majors dificultats la prestacié de serveis publics municipals. Ara
bé, és important insistir que I'objecte de les mancomunitats s’ha de referir a matéries de
competéncia municipal. Es precisament aquest lligam municipal el que justifica que els
diferents ajuntaments decideixin unir els seus esforcos per col-laborar en comu. D’aqui ve
que la jurisprudéncia hagi estat especialment atenta a I'hora de valorar aquests requisits, i
que hagi anul-lat diferents acords municipals de constitucié de mancomunitats de municipis
en entendre que les seves finalitats no es podien considerar de competencia municipal;101
a la vegada que, com veurem més endavant, les modificacions introduides per la LRSAL
en aquesta matéria també s’han centrat a apuntalar el caracter exclusivament municipal de
les competencies mancomunades.

D’altra banda, la competéncia de la mancomunitat també ha de versar sobre un objecte
determinat. En aquest cas, la determinacio ha d’interpretar-se en el seu sentit gramatical
més estricte, i en conseqliéncia resulta imprescindible que I'objecte de la mancomunitat
pugui identificar-se amb certesa dels seus estatuts. Ara b€, en aquest punt cal tenir present
que el caracter determinat que s’exigeix a les finalitats de la mancomunitat no impedeix
que aquestes puguin assumir un objecte plural. De fet, com ha afirmat la doctrina, «si en
algun momento pudo pensarse que lo que en verdad definia una mancomunidad era la
especialidad de fines en el sentido de estar constituida para la ejecucién de una obra o la

100. Ramon SaLanova ALcaLpbe, Mancomunidades de municipios y autonomia municipal, op. cit., p. 104. De fet,
en el cas de Catalunya, 'opcié apuntada per aquest autor és un fenomen habitual, que es recull expressa-
ment als estatuts de les diferents mancomunitats de municipis. Per exemple, podem citar I'article 2 dels
estatuts de la Mancomunitat Intermunicipal de la Beguda Alta, que preveu que les reunions dels organs
de govern poden tenir lloc a les cases consistorials de qualsevol dels municipis de la Mancomunitat.

101. Vegeu, per exemple, la Senténcia de la Sala Contenciosa Administrativa del Tribunal Suprem de 27 de
maig de 1992 (num. rec. 2582/1990), en relacié amb el servei de policia local, o la Sentencia de la mateixa
Sala de 12 de desembre de 2000 (num. rec. 2698/1995), en relacié amb la promocio de la llengua basca.
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prestacion de un servicio singular, esta idea ha de estimarse superada ante la realidad que
ofrece un panorama muy diferente».'®2

Si centrem la nostra atencié en el cas de Catalunya, podrem comprovar que també és ha-
bitual que les mancomunitats catalanes es constitueixin amb un objecte plural, normalment
vinculat a la prestacié de diversos serveis publics en una area geografica concreta.'®® En
efecte, els fins de la mancomunitat no se circumscriuen exclusivament a un Unic servei o
projecte comu, sind que es plantegen d’una forma més oberta, per tal de generar vertade-
rament un espai geografic de cooperacié intermunicipal.

En tot cas, pero, cal tenir present que, tot i que les mancomunitats puguin assumir una
pluralitat més o menys amplia de funcions, I'article 115.2 del TRLMRLC estableix que I'am-
bit d’actuacié d’'una mancomunitat no pot comprendre mai totes les competéncies que
el nostre ordenament juridic assigna als municipis. Efectivament, no és possible que els
municipis transfereixin totes les seves competéncies a una mancomunitat ja que, com pot
imaginar-se, aleshores no ens trobariem propiament davant d’'una formula associativa per
a la prestacio d’un determinat servei, siné que estariem davant d’un procediment irregular
de fusié o absorcié de municipis.'®*

6.2.1. La incidéncia de la LRSAL en aquesta matéria

Arribats a aquest punt, cal aturar-nos un moment i analitzar la repercussié que I'aprovacié de
la mencionada Llei de racionalitzacio i sostenibilitat de ’Administracié local ha tingut sobre
I'objecte de les mancomunitats de municipis. Com avangavem anteriorment, la disposicio
transitoria onzena de la LRSAL també es refereix a I'objecte de les mancomunitats, amb la
finalitat de limitar els fins que aquestes poden desenvolupar. Aixi es preveu que les seves
competeéncies «estaran orientadas exclusivamente a la realizacion de obras y la prestacion
de los servicios publicos que sean necesarios para que los municipios puedan ejercer las
competencias o prestar los servicios enumerados en los articulos 25 y 26» de la LBRL.

Com ja sabem, les mancomunitats de municipis es constitueixen sempre per a la realitza-
ci6 d’obres i serveis determinats de competéncia municipal. Aleshores, a que es refereix
exactament aquest precepte? Quines sén les novetats que introdueix la LRSAL?

102. Concepcion Barrero RobriGuez, «Articulo 44», a Manuel ResoLLo Puig (dir.), Comentarios a la Ley Regula-
dora de las Bases del Régimen Local, Valencia, Ed. Tirant lo Blanch, 2007, p. 1040.

103. Un bon exemple el constitueix la Mancomunitat Intermunicipal de la Conca d’Odena, amb competéncies
en matéeria de residus, transport public de viatgers i, fins i tot, de comunicacions telematiques (Butllet/
Oficial de la Provincia de Barcelona, num. 251, de 19 d’octubre de 2001, p. 61). En termes similars també
podem mencionar la Mancomunitat Intermunicipal de la Vall del Tenes que, si bé en un principi assumi
només competencies en matéria d’ensenyament, actualment té un ambit d’actuacié molt més ampli i
presta serveis tant en 'ambit de 'empresa com de I'atencié a la dona o la prevencié de drogodependén-
cies (Butlleti Oficial de la Provincia de Barcelona, num. 113, de 12 de maig de 2009, p. 113).

104. En aquest sentit vegeu, entre d’altres, Ramon Martin MaTteo, Entes locales complejos..., op. cit., p. 59, o
José Ignacio MoriLLo-VELARDE PEREZ, «Mancomunidades y asociaciones de municipios», op. cit., p. 1606.
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En primer lloc, cal destacar I’ émfasi especial que la LRSAL posa en el caracter municipal
de les competéncies de les mancomunitats, en subratllar expressament que aquestes «es-
taran orientades exclusivament» a la realitzacié d’obres i prestacié de serveis municipals.
Per tant, com déiem anteriorment, la LRSAL insisteix en el fet que les mancomunitats no
poden perseguir altres finalitats que no siguin les estrictament municipals.

| és que, com han posat en relleu diferents autors, si del planol del dret passem a la realitat
juridica ens adonarem com, en moltes ocasions, la flexibilitat amb qué poden ser determi-
nats les finalitats de les mancomunitats per part dels municipis que les integren ha portat
a moltes d’aquestes a ocupar-se d’una pluralitat d’activitats que excedeixen propiament de
I'ambit municipal, i aixd ha fet que es generessin duplicitats amb les competéncies gestio-
nades per altres administracions publiques o, fins i tot, que les mancomunitats s’ocupessin
de tasques que esta previst que realitzin altres tipus d’ens locals (com les comarques o
les arees metropolitanes).’®® Per aquest motiu, si un dels principals objectius de la LRSAL
consisteix en I'eliminacié de duplicitats i en la racionalitzacié de I'organitzacié local, sembla
logic que aquesta norma insisteixi explicitament en aquest aspecte.

D’altra banda, com déiem anteriorment, les novetats de la LRSAL en aquest punt van estreta-
ment lligades al nou regim competencial municipal que preveu la reforma local. Com ja hem
posat en relleu, la LRSAL es caracteritza per una sensible reducci6 dels ambits materials
en que els municipis poden exercir competéncies propies (art. 25 de la LBRL) —d’aquests,
s’eliminen matéries tan importants i properes als ciutadans com els serveis socials, I'aten-
ci6 primaria de la salut o I'educacioé; per la supressié de la clausula de competencia com-
plementaria prevista anteriorment a l'article 28 de la LBRL; per una lectura més restrictiva
de les competéncies que poden delegar-se als municipis, i per la introduccié d’'una nova
categoria formal de competéncies locals —les competencies impropies (art. 7 de la LBRL),
que son les diferents de les propies i de les atribuides per delegacio.

Des d’aquesta perspectiva, quines competéncies poden assumir ara les mancomunitats
de municipis? Una primera interpretacio, de caracter restrictiu, entendria que aquestes
unicament poden tenir per objecte les competéncies propies dels municipis o la prestacio
dels serveis municipals obligatoris. Aquesta interpretacié es fonamentaria en la literalitat
de la disposicio transitdria onzena de la LRSAL, que fa referéncia expressa a I'article 25 de
la LBRL (que regula les competéncies propies) i a I'article 26 de la LBRL (referit als serveis
municipals obligatoris).

En conseqiiéncia, hauriem de concloure que no podrien ser objecte de les mancomunitats
de municipis ni les competencies delegades que puguin rebre els municipis d’altres entitats
publiques ex article 27 de la LBRL, ni tampoc les anomenades competéncies impropies de
Pactual article 7.4 de la LBRL.

105. En aquest sentit vegeu, entre molts altres, Tomas Quintana LopPez, «<Debate previo a la reforma de la legis-
lacién del Estado de Régimen Local», op. cit., p. 47-48; Concepcion BARRERO RoDRIiGUEZ, «Articulo 44», a
Manuel ReeoLLo PuiG (dir.), Comentarios a la Ley Reguladora..., op. cit., p. 1045-1046.
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Aquesta interpretacio restrictiva de la disposicio transitoria onzena de la LRSAL és la que
es preveu, per exemple, a la Nota explicativa de la reforma local del Ministeri d’Hisenda i
Administracions Publiques de 5 de marg del 2014 (p. 10) o a la Instruccidon de la Direccion
de Administracion Local relativa a la adaptacion de los estatutos de las mancomunidades
de la Comunitat Valenciana a la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sos-
tenibilidad de la Administracion Local, de gener de 2014 (punt num. 7).1%6

En el cas que optéssim per aquesta primera interpretacio, la conseqliencia que seguiria és
que les mancomunitats de municipis que actualment tenen per objecte competéncies que
no estiguin compreses dins de les competéncies propies dels municipis que agrupen o bé
que es refereixin a serveis no obligatoris, haurien de regularitzar la seva situacié —mitjancant
la modificacio dels seus estatuts reguladors. En cas contrari, incorrerien en una causa de
dissolucié.

En aquest punt, perd, cal fer una matisacié important, ja que dintre d’'aquestes competéncies
propies dels municipis a que fa referencia la LRSAL s’inclourien no només les competéncies
propies atribuides directament per la legislacio de I'Estat a partir del llistat de matéries de
I'article 25.2 de la LBRL, siné també les reconegudes com a tals per la legislacié autono-
mica.'?”

En qualsevol cas, enfront d’aquesta interpretacié restrictiva, en altres ocasions s’ha optat
per una lectura més amplia de 'ambit competencial de les mancomunitats de municipis,
considerant que aquestes poden tenir com a objecte tot tipus de competéncies, tant les
propies dels municipis, com també les delegades per altres administracions i, fins i tot,
les anomenades competéncies impropies. Aquesta ha estat, per exemple, la interpreta-
ci6é assumida per algunes comunitats autbnomes i, en particular, per la nostra. Aixi, en
la ja esmentada Nota explicativa elaborada per la Generalitat de Catalunya s’afirma: «A
Catalunya, les mancomunitats exerciran també la realitzacidé d’obres i la prestacié dels
serveis publics per exercir les competéncies propies i delegades que tinguin atribuides
els ens locals, de conformitat amb les lleis sectorials que desenvolupen les competencies
de 'EAC, a més de les previstes amb caracter general i necessari als articles 25 i 26 de
la LRSAL»."%8

106. En el mateix sentit també s’expressa, entre d’altres, I'lnforme de la Direccion General de Servicios Juridi-
cos y Coordinacion Territorial de la Federacion Espafiola de Municipios y Provincias (FEMP) o la Primera
circular informativa relativa a la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de
la Administracion Local, elaborada por la Diputacié d’Osca i amb data 30 de desembre de 2013 (p. 17).

107. En aquest sentit, vegeu la Propuesta de interpretacion de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racio-
nalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local (LRSAL), en lo que respecta a la regulacion de las
competencias municipales contenidas en la modificacion de la Ley reguladora de las Bases del Régimen
Local (LBRL), elaborada por la Junta d’Andalusia al mes d’abril de 2014.

En 'ambit doctrinal vegeu, entre d’altres, Eva Nieto GARRIDO, «La reforma de las entidades instrumenta-
les...», op. cit., p. 134, o Rafael Jiménez Asensio, Vademecum sobre la Llei de Racionalitzacid i Sostenibilitat
de I’Administracio Local, Barcelona, Federacié de Municipis de Catalunya, 2014, p. 39.

108. La cursiva és nostra.
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També s’ha referit de forma expressa a totes aquestes qgliestions I'Informe sobre la deter-
minacidn del ambito competencial de las mancomunidades de municipios al amparo de
lo dispuesto en la Ley 27/2013, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion
Local, elaborat per la Diputacié Foral de Biscaia al maig de 2014. |, fins i tot, la mateixa
Administracio General de I'Estat en alguna ocasi6é sembla haver-se referit també a aquesta
possibilitat. Per exemple, en I'lnforme sobre la consulta realizada por la Federacion Valen-
ciana de Municipios y Provincias en relacion con la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de
Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local, elaborat pel Ministeri d’Hisenda
i Administracions Publiques, de 26 de novembre de 2014, s’accepta pacificament que una
mancomunitat de municipis, d’acord amb l'article 3.2.c de la LBRL —i en la seva condicio
d’entitat local-, pugui rebre delegacions de competéncies d’altres administracions publiques,
en concret de I'Estat i de les comunitats autobnomes.

En aquests casos, els arguments que s’utilitzen parteixen de diferents premisses:

e En primer lloc, el tenor literal de I'article 7.4 de la LBRL es refereix genéricament a les
entitats locals (no només als municipis). Doncs bé, les mancomunitats de municipis,
com déiem anteriorment, també tenen la condicié d’entitats locals (art. 3.2.c de la
LBRL), de manera que l'article 7.4 de la LBRL també les habilitaria per poder exercir
aquestes competencies diferents de les propies i de les atribuides per delegacio.
Sempre, és clar, que complissin amb tots els requisits que preveu l'article 7.4 de la
LBRL.

Igualment, i en la mesura que les mancomunitats de municipis sén entitats locals (art.
3.2.c de la LBRL), també podrien rebre les delegacions de competéncies efectuades
per I'Estat o les comunitats autonomes, d’acord amb article 7.3 de la LBRL.

e D’altra banda, es considera que, d’una interpretacio estricta de 'esmentada disposicio
transitoria onzena de la LRSAL, no pot derivar-se’n tampoc la consequiencia exposa-
da anteriorment. El punt de partida en aquest cas és que la LRSAL s’expressa amb
una redacci6 imprecisa, que fa dificil saber realment quina era la finalitat buscada
pel legislador.

En efecte, la lectura d’aquesta disposicio transitoria no resulta prou clara per afirmar
rotundament que les mancomunitats només poden assumir competencies propies
dels municipis. La literalitat del precepte només exigeix que aquestes hagin d’anar ne-
cessariament dirigides —orientadas exclusivamente (DT 11a de la LRSAL)- a permetre
I'exercici de les competéncies propies dels municipis; pero sense que obligatoriament
se’ls imposi el caracter de propies, delegades o impropies.

Es més, una interpretacié sistematica d’aquesta disposicié transitdria juntament amb
I'article 7.4 de la LBRL podria portar-nos a entendre que la finalitat del legislador és
que les mancomunitats de municipis realitzin aquells serveis la prestacié separada
dels quals seria més costosa per als municipis, de manera que amb I’estalvi produit
els municipis estiguin en millors condicions per a I'exercici de les seves altres com-
peténcies propies.
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e Finalment, fins i tot en el cas que acceptéssim que les mancomunitats només poden
tenir com a objecte competéncies propies dels municipis, podriem entendre que
aquesta exigéncia operaria només cap al futur. Essencialment, per dues raons.

En primer lloc, pel principi general d’irretroactivitat de les normes juridiques que pre-
veu l'article 2.3 del Codi civil i que assenyala que les lleis no tenen efectes retroactius,
excepte quan disposin el contrari. En aquest cas, en no haver-se previst expressa-
ment, hauriem d’entendre, a contrario sensu, que el legislador no volia aquest efecte
retroactiu.

I, segonament, pel principi de continuitat dels serveis publics locals que preveu la
disposicio transitoria segona de la LRSAL, que estableix: «Hasta tanto la legislacion
del Estado y la de las Comunidades Auténomas que se dicte de conformidad con
lo establecido en los articulos 5, apartado B), letra a); 25, apartado 2; y 36, de esta
Ley, no disponga otra cosa, los Municipios, las Provincias y las Islas conservaran las
competencias que les atribuye la legislacion sectorial vigente en la fecha de entrada
en vigor de esta Ley».

Com assenyala 'esmentat Informe de la Diputacié Foral de Biscaia, tot i que és cert
que aquesta disposicio es refereix a I'entrada en vigor de la Llei de bases de regim
local 'any 1985, també ho és que el seu contingut no ha estat modificat i que la seva
filosofia o esperit pot resultar també aplicable ara, en aquest altre moment de canvi
normatiu.

La consequieéncia de mantenir aquesta segona linia argumental seria que les mancomunitats
de municipis no haurien de fer cap adaptacié competencial dels seus estatuts reguladors,
ja que podrien seguir prestant les competéncies que venien exercint fins ara. Aquesta
adaptacio només seria necessaria en el cas que els estatuts d’aquestes entitats no fossin
compatibles amb el que preveu inicialment I'article 44 de la LBRL.

6.2.2. La falta d’adaptacio dels estatuts

Finalment, I'Gltim element que ens hem de plantejar pel que fa a I'objecte i les finalitats de
les mancomunitats és: quina és la conseqliéncia derivada de la manca d’adaptacié dels
seus estatuts al que preveu la LRSAL?

Segons la disposicié transitoria onzena de la LRSAL, la manca d’adaptacié dels estatuts
de les mancomunitats suposaria entrar en una causa de dissolucié d’aquestes entitats. En
aquest punt, cal ressaltar una diferéncia important respecte del regim juridic dels consorcis
—que exposarem més endavant- i és que, malgrat que la LRSAL també els imposa la neces-
sitat d’adaptar els seus estatuts consorcials a les noves previsions de la Llei, la disposicio
transitoria sisena de la LRSAL no preveu cap consequiéncia en el cas que no s’adaptin els
estatuts consorcials dins el termini establert.

Pel que fa al regim de dissolucié de les mancomunitats de municipis, 'esmentada disposicio
transitoria onzena de la LRSAL estableix el seglent:
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«El expediente para la disolucién sera iniciado y resuelto por el Organo de Gobierno
de la Comunidad Auténoma, y en todo caso conllevara:

a) Que el personal que estuviera al servicio de la mancomunidad disuelta quedara
incorporado en las Entidades Locales que formaran parte de ella de acuerdo con
lo previsto en sus estatutos.

b) Las Entidades Locales que formaran parte de la mancomunidad disuelta quedan
subrogadas en todos sus derechos y obligaciones.»

En el cas de Catalunya, d’acord amb la Nota explicativa esmentada anteriorment, és la Ge-
neralitat de Catalunya I'administracié competent per iniciar i —sobretot- resoldre la dissolucio
de les mancomunitats de municipis en I'ambit territorial de la nostra comunitat autonoma.
Aix0 suposa una modificacié molt important ja que, com hem vist, fins ara eren els mateixos
ajuntaments dels municipis mancomunats els que, voluntariament, decidien la creacié o la
supressio de les mancomunitats.

Tot i que podem considerar que es tracta d’un control de legalitat —dirigit a verificar uni-
cament I'adaptacié dels estatuts de la mancomunitat a 'ordenament juridic-'°° i que pot
justificar-se en el principi constitucional d’estabilitat pressupostaria (art. 135 de la CE), no
volem deixar de posar I'accent en aquesta important modificacié introduida per la LRSAL.
Al nostre entendre, es modula un dels trets més caracteristics de la, fins ara, regulacié de
les mancomunitats de municipis: el protagonisme, gairebé exclusiu, dels municipis en el
seu procediment de creacid i dissolucio.

D’altra banda, la introduccié d’aquesta aprovacié autonomica per part de la LRSAL també
podria plantejar alguns dubtes sobre la seva constitucionalitat. | és que podria pensar-se
que el legislador basic estatal estaria entrant a regular qlestions de desenvolupament,
relatives al procediment de creacio i dissolucio de les mancomunitats o referides a la seva
organitzacié —en particular, les conseqiéncies concretes d’aquesta dissolucié pel que fa
al personal o als drets i obligacions de les parts—, I’encaix de les quals en la competéncia
basica estatal (ex art. 149.1.18 de la CE) podria ser discutible.

D’altra banda, també és cert que aquest precepte deixa algunes questions importants
sense resoldre. Per exemple, qué passa amb les mancomunitats que agrupen municipis
de diferents comunitats autonomes? Aquesta possibilitat, com ja hem vist, ve expressa-
ment reconeguda en l'article 44.5 de la LBRL —sempre que ho permetin les normatives de
les comunitats autonomes afectades. Aixd no obstant, la LRSAL no ha previst cap solucio
respecte d’aquesta questio.

109. En aquest punt, cal tenir en compte novament la doctrina del Tribunal Constitucional sobre els controls
administratius sobre els ens locals que mencionavem anteriorment, el punt de partida de la qual es troba
a la Senténcia del Tribunal Constitucional num. 4/1981, de 2 de febrer, que, precisament, va declarar
contrari a la Constitucié el control d’oportunitat que podia exercir el Govern sobre 'aprovacio dels estatuts
de les mancomunitats, i va admetre, en canvi, el seu control de legalitat (FJ 7).
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Sens perjudici de I'anterior i per concloure aquest apartat, podem afirmar que, de moment,
I'aplicaci6 practica de la LRSAL a Catalunya sembla més aviat limitada. | és que, com podem
veure en el grafic 5, de les 36 respostes que hem rebut al qliestionari, només en un cas
s’ha manifestat que actualment s’esta en tramit de modificar els estatuts, i en 7 casos més
la resposta ha estat afirmativa, en el sentit que ja s’han produit les modificacions —totes en
el sentit d’'una reduccié de les competéncies mancomunades per adaptar-les a les noves
exigencies de la LRSAL. Tanmateix, també és cert que en un dels casos de qué tenim conei-
xement la reduccié competencial ha anat acompanyada, simultaniament, d’una assumpcié
de noves competéncies per part de I'entitat (ens referim al cas de la Mancomunitat de la
Vall de Camprodon).

Grafic 5. Modificacié dels estatuts de les mancomunitats (mar¢ 2015)

M si
B No, perd esta en tramit realitzar-los

B No

Font: elaboracié propia a partir del qliestionari.

6.2.3. Les potestats de les mancomunitats

Un altre dels aspectes del regim juridic de les mancomunitats que tradicionalment ha resultat
controvertit és el de les potestats que aquestes entitats poden exercir per al compliment de
les seves finalitats. Com és sabut, l'article 4.1 de la LBRL regula amb caracter basic aquesta
questio, i atribueix un conjunt ampli de potestats a municipis, provincies i illes, en la seva
condicio d’administracions publiques territorials; perd remet a la legislacié autondomica o
als mateixos estatuts reguladors la concrecioé de les potestats de qué disposen les entitats
locals no territorials (art. 4.2 de la LBRL).

Pel que fa a les mancomunitats de municipis, com ja hem exposat anteriorment, aquestes
no tenen reconeguda la condicié d’entitats locals territorials (art. 4.2 de la LBRL i art. 3
del TRLMRLC). Tanmateix, aixd no impedeix que puguin gaudir de la gran majoria de les
potestats que normalment exerceixen les administracions territorials. | és que, tant I'article
4.3 de la LBRL com l'article 8.3 del TRLMRLC, estenen directament I'aplicacio de totes les
potestats que es reconeixen als ens locals territorials a les mancomunitats de municipis, si
bé en funcié del que estableixin particularment els seus estatuts.
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Cal recordar que, inicialment, aixo no era aixi, ja que la legislacio basica en matéria de regim
local remetia aquesta questié al que establia la normativa autondmica. Amb I'aprovacio de
la Llei 57/2003, de 16 de desembre, de mesures per la modernitzacié del govern local, pero,
es va modificar la redaccioé de I'article 4.3 de la LBRL, amb I'objectiu —segons declara la
seva exposicié de motius— de reforgar la posicié juridica de les mancomunitats.

Ara bé, com encertadament ha posat en relleu la doctrina, «de la parca regulacion no se
deduce una justificacidon constitucional de la exclusién de la competencia legislativa auto-
ndémica. No la suministra de ninguna forma el intento de reforzar las mancomunidades pues
ni eso parece suficiente para que las bases excluyan la competencia autonémica ni [...] se
consigue realmente ese reforzamiento porque es posible que el resultado al que se llegue
sea el de mancomunidades con menos potestades que las que antes otorgaba la legislacion
autondmica. La justificacion sélo puede buscarse en el deseo de garantizar la autonomia
de los municipios mancomunados en cuanto a la configuracioén de la entidad que crean»."°

En qualsevol cas, cal tenir en compte que la legislacié catalana (art. 8.3 del TRLMRLC) se-
gueix fixant dues limitacions importants al reconeixement de potestats a les mancomunitats
—i, per extensio, a la resta d’ens locals no territorials. En primer lloc, limita la potestat tributa-
ria Unicament a I'establiment de taxes i contribucions especials i, en segon lloc, la potestat
expropiatoria es reconeix només als municipis, comarques i a les arees metropolitanes en
I'ambit de les seves funcions, si bé es preveu que aquesta es pugui exercir en benefici i a
instancia d’altres entitats locals (com podria ser el cas de les mancomunitats). En aquest
punt, podriem preguntar-nos: aquestes restriccions sobn compatibles amb la regulacié basica
prevista a l'article 4.3 de la LBRL?

Malauradament, no podem aturar-nos en aquesta qlestid, que exigiria un estudi molt més
profund de la jurisprudéncia constitucional. De tota manera, si tenim en compte que la LBRL
no preveu cap limit a aquest reconeixement i, fins i tot, 'imposa en el cas que les normes
estatuaries no diguin res, podriem plantejar-nos si, en atencié al tenor literal d’aquest pre-
cepte, la legislacié autonomica catalana no ha d’entendre’s derogada o desplacada per la
normativa basica estatal.

6.2.4. Les funcions de les mancomunitats catalanes

Al marge de les consideracions tedriques anteriors, un dels objectius que ens hem propo-
sat amb el nostre treball de recerca consisteix en la realitzacié d’un mapa d’implantacié
de les férmules de gestid mancomunada a I'ambit supramunicipal a Catalunya. En aquest
sentit, doncs, un element indispensable per completar la nostra exposicié consistiria a
analitzar quines sén les funcions que, realment, exerceixen les mancomunitats catalanes
en el moment actual. Es a dir, més enlla de les declaracions estatutaries formals, qué fan
les mancomunitats de municipis a Catalunya?

110. Manuel ReeoLLo Puig, «Articulo 4», op. cit., p. 150.
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Novament, si partim de les respostes obtingudes en el questionari que vam remetre a les
mancomunitats, podem elaborar la taula seguent:

Taula 4. Competéncies de les mancomunitats

Prestaci6 directa Prestaci6 indirecta
Competéncies

Nam. % Nam. %
Serveis minims municipals
Enllumenat public 3 - -
Cementiri 1 - _
Recollida de residus 4 3
Neteja viaria 1 2*
Abastament domiciliari d’aigua potable 4 7
Clavegueram 3 - _
Accés als nuclis de poblacio - - - -
Pavimentacio i conservacio de les vies publiques 3 - -
Control d’aliments i begudes 1 - -
Parc public 1 1
Biblioteca publica - - - -
Mercat - - - -
Recollida selectiva 2 3"
Proteccié civil - - - -
Serveis socials 3 - -
Instal-lacions esportives 1 2
Piscina - - 1
Transport col-lectiu urba de viatgers 1 - -
Proteccié del medi 1 2
Altres serveis
Assistéencia al municipi (Administracio) - - - -
Serv. socials especialitzats (infancia, gent gran. etc.) 4 1
Promoci6 del turisme 5 1
Politiques de seguretat - - - -
Habitatge 2 - -
Sanitat 2 1
Urbanisme 1 - -
Museus - - - -
Ensenyaments artistics - - - -
Conservatoris de musica 1 - -
Escoles bressol 1 - -
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Prestaci6 directa Prestacio indirecta
Competéncies

NUam. % NUam. %
Escoles d’adults - - - _
Centre d’informacio - - _
Altres™ 1 1

* En un dels casos, també prestacio directa.

Font: elaboracié propia a partir dels resultats de I'enquesta.

Com apuntavem anteriorment, se’'ns posa en relleu I’heterogeneitat amb la qual es con-
figuren les mancomunitats al nostre ordenament juridic ja que, com pot observar-se —a
diferencia del que exposarem després pels consorcis—, les competencies exercides per
les mancomunitats semblen abastar un conjunt forca ampli i divers de matéries. De tota
manera, de les dades recollides podem destacar que, d’'una forma forca predominant, els
principals ambits materials en que les mancomunitats exerceixen les seves competéncies
son I'abastament d’aigua potable i la recollida de residus urbans.

El cert és que el fet que aquests dos ambits d’actuacié concrets siguin els predominants,
no ens ha de sorprendre gaire. No només perque I'article 115.1 del TRLMRLC ja preveu
expressament que es poden constituir mancomunitats de municipis en aquestes materies
especifiques. Siné també perqué aquests fan referéncia a serveis minims obligatoris dels
municipis (art. 26 de la LBRL), que tots els ajuntament tenen 'obligacio de prestar, i que, a
meés, poden exigir inversions importants per a la seva prestacié (pensem en instal-lacions
d’emmagatzematge, xarxes de distribucid, col-lectors d’aigua, vehicles de recollida de re-
sidus, etc.). D’aqui ve que, tradicionalment, ja hagin estat identificats com dos dels ambits
prioritaris de la cooperacié intermunicipal.'*

En qualsevol cas, més enlla d’aquesta constatacio, el llistat anterior també ens serveix per
posar en relleu que els municipis catalans avui dia segueixen prestant de forma mancomu-
nada molts serveis que no haurien de prestar perque no sén propiament de competéncia
municipal —com pot passar amb la matéria sanitaria— o bé perqué, amb la nova regulacioé
de la LRSAL, s’ha limitat i molt 'ambit d’actuacié dels municipis —com és el cas dels serveis

111. Laboratori d’aigles, iniciatives economiques (emprenedoria i observatori estadistic), centre d’acollida
d’animals domestics, ensenyament secundari, batxillerat i cicles formatius, politiques d’igualtat de ge-
nere, mobilitat intermunicipal, ocupacié i promocié del sol industrial, manteniment de la llera del riu i de
camins fluvials, recollida de vehicles abandonats a la via publica, control de plagues, colonies d’aus i
gats i gestid d’animals abandonats, desenvolupament de la industria agroalimentaria, social i industrial,
i suport a la gestié del parc natural.

112. En aquest sentit vegeu, entre d’altres, Francisco Sosa WaGNER, Manual de Derecho Local, Navarra, Ed.
Thomson - Aranzadi, 2005, 9a ed., p. 141; Concepcion BArRRERO RobpRriGUEZ, «Articulo 44», a Manuel Re-
BoLLo Puig (dir.), Comentarios a la Ley Reguladora..., op. cit., p. 1042-1044, o Ramon SALANOVA ALCALDE,
Mancomunidades de municipios y autonomia municipal, op. cit., p. 108-119.
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socials especialitzats.'* En aquest sentit, ens trobariem davant la situacié que comentavem
anteriorment, ja que les mancomunitats haurien de modificar les normes estatutaries per
adaptar-les a la nova regulacio i assegurar que les seves finalitats estan orientades exclusi-
vament a la realitzacié d’obres o la prestacié de serveis necessaris per tal que els municipis
puguin exercir les seves competéncies (DT 11a de la LRSAL).

D’altra banda, I'analisi anterior també ens permet confirmar una de les critiques que, dar-
rerament, s’han formulat a les mancomunitats: la indefinicié o I'amplitud de les seves fina-
litats. Un repas dels estatuts ens permet comprovar com les mancomunitats assumeixen
competéncies en matéries tan diverses com I'emprenedoria, la defensa del medi ambient,
les politiques d’igualtat, etc. Més enlla del fet que aquestes funcions, a la vegada, puguin
vulnerar la regla que ens diu que les mancomunitats han d’exercir exclusivament competen-
cies municipals (art. 44.1 de la LBRL), ara ens interessa destacar que, en la nostra opinio,
resulta certament dificil precisar quin és I'objecte d’aquesta competéncia, ja que admetria
una pluralitat molt amplia d’interpretacions i de possibles activitats. Per tant, podriem quiesti-
onar-nos si —tal com exigeix la legislacio basica estatal i I'article 115.1 del TRLMRLC- estem
realment davant d’un objecte determinat."*

Finalment, també creiem oportu destacar que, al marge de les competéncies assumides
estatutariament, la delegacioé de competencies d’altres entitats publiques a les mancomu-
nitats és un fenomen poc freqlient a casa nostra. Dels 35 casos de mancomunitats que
hem pogut analitzar, 30 no exerceixen cap tipus de competencia per delegacié d’una altra
administracié publica. En els 5 restants, que si que exerceixen competéncies per dele-
gacio, aquestes provenien principalment de la Generalitat de Catalunya (3),'"® del consell
comarcal (1)'® o d’un altre ens, en concret d’altres municipis (1)."""

Respecte d’aquestes questions podem formular-nos dues preguntes: en primer lloc si, inde-
pendentment que juridicament sigui plenament admissible, la mancomunitat de municipis és

113. La disposicio transitoria segona de la LRSAL disposa que, amb data 31 de desembre de 2015, les
comunitats autonomes han d’assumir la titularitat de les competéncies que es preveien com a propies
dels municipis relatives a la prestacio de serveis socials i de promocid i reinsercié social. | s’afegeix que
les comunitats autdonomes han d’assumir la titularitat d’aquests serveis amb independéncia que el seu
exercici fins ara I’hagin realitzat els municipis, les diputacions provincials o qualsevol altra entitat local.

114. Han posat en relleu aquesta problematica, entre d’altres, Concepcion BARRERO RoDRIGUEZ, «Articulo 44»,
a Manuel ResoLLo Puig (dir.), Comentarios a la Ley Reguladora..., op. cit., p. 1042-1044, o Teresa MEeDINA
ARNAIZ, «Las mancomunidades y los consorcios como formulas de prestacion de servicios locales en
Castilla y Ledn», Revista Juridica de Castilla y Ledn, num. 20 (gener 2010), p. 322-323.

115. Es tracta de la Mancomunitat Intermunicipal del Penedeés i Garraf (que exerceix funcions autonomiques
en materia de proteccié d’animals), la Mancomunitat Intermunicipal Voluntaria la Plana (que exerceix
funcions en I'ambit de serveis socials) i, finalment, la Mancomunitat per a Fins d’Instruccié i Cultura d’Alp,
Das, Fontanals de Cerdanya i Urus.

116. En concret, la Mancomunitat de la Vall de LIémena (amb funcions de gestié de menjador escolar).

117. Ens referim a la Mancomunitat de Recollida d’Escombraries de I’'Urgellet, que gestiona la recollida i el
tractament de residus de determinats municipis que formalment no formen part de la Mancomunitat (en
particular, d’Arseguel, Cava-Ansovell, Estamariu, el Pont de Bar, Josa i Tuixén, i la Vansa i Férnols).
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la institucié publica més adequada per rebre delegacions de competéncies d’altres entitats
territorials superiors, molt especialment de la comunitat autdbnoma. Es ben cert que aquesta
delegacié permetria apropar la gestié d’aquests assumptes als ciutadans, perd també ho és
que al nostre ordenament existeixen altres entitats publiques, d’existéncia obligatoria —com
les comarques o les vegueries— que també poden fer aquest paper de prestacié de serveis
d’ambit supramunicipal. Segurament, la resposta exigeix identificar 'ambit territorial més
optim per a la prestacié d’aquests serveis.

I, en segon lloc, en els casos en que I'entitat delegant és un municipi, podem preguntar-nos
si no resultaria més adequat o preferible —enfront de la técnica de la delegacié de compe-
téncies— que aquests municipis s’integrin formalment en la mancomunitat i que, per tant,
també puguin intervenir directament en la gestio i decisid sobre el servei.

En aquest punt, cal posar en relleu un altre aspecte interessant que hem pogut constatar
amb la nostra recerca. | és que hi ha supdsits —en concret, en el treball de camp realitzat
n’hem pogut localitzar 5 casos a Catalunya, pero previsiblement n’hi pot haver més— en quée
les competéencies que exerceix la mancomunitat, o simplement algunes d’aquestes, no es
presten de forma igual per al conjunt de municipis mancomunats, siné exclusivament per
a alguns. Aquesta flexibilitzacié de I'ambit competencial de la mancomunitat creiem que
pot resultar molt util per facilitar la participacié dels municipis que només volen compartir
la prestacié d’algun servei concret.

No obstant aix0, també cal tenir present que aquesta mateixa flexibilitzacié a la qual al-
ludiem pot dificultar significativament el funcionament ordinari de la mancomunitat, en la
mesura que les normes estatutaries han de preveure mecanismes per delimitar les decisions
que afecten el conjunt de municipis mancomunats de les que van dirigides només a alguns
d’aquests municipis.

Finalment, podem referir-nos, ni que sigui breument, a les formes de gestié d’aquestes
competéncies per part de les mancomunitats de municipis. Com ja hem afirmat reite-
radament, les mancomunitats de municipis sén administracions publiques de caracter
local —s6n vertaderes entitats locals (art. 2 del TRLMRLC). Com a tals, per a I'exercici de
les seves funcions, poden utilitzar qualsevol de les formes gestores dels serveis publics
previstes a I'article 85 de la LBRL, tant les formes de gesti6¢ directes com les indirectes.
De tota manera, sense poder entrar a analitzar en profunditat aquest tema ni sobre el
régim contractual de les mancomunitats, creiem oportu fer alguna consideracié sobre
aquesta ultima possibilitat.

Com hem pogut veure a la taula 4, la major part de competéncies que exerceixen les
mancomunitats es presten de forma directa, és a dir, és la mateixa entitat la que assumeix
la responsabilitat de gestionar aquest servei. Tanmateix, aixd no exclou que hi hagi una
part significativa dels serveis que es gestionen de forma indirecta, a través de les formes
contractuals previstes al nostre ordenament juridic. Des del nostre punt de vista, aquesta
decisié en alguns casos pot resultar qliestionable.
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En efecte, si les mancomunitats es configuren com a entitats instrumentals, que tenen per
finalitat Ultima garantir I'eficacia i la correcta prestacio de determinats serveis publics de
forma mancomunada entre diversos municipis, resulta com a minim criticable que aquestes,
a la vegada, puguin traslladar, sense més, la responsabilitat d’aquesta gestié a un tercer.

En la nostra opinid, es precisament en I'especialitzacio i en la singularitat de les mancomu-
nitats on podem trobar el seu valor afegit. Aquestes entitats poden aportar als municipis
que s’agrupen, no només la consolidacié d’un espai territorial i economic més ampli —que
pot contribuir a reduir els costos dels serveis mitjancant la seva prestacié conjunta—, sind
també la posada en comu d’infraestructures i recursos, i dotar-los d’'una capacitat de gestio
superior de la que disposarien cadascun d’ells considerat individualment. De manera que
—sense negar, obviament, el recurs de les mancomunitats a les formes de gestio indirecta—
en la nostra opinio, el seu paper principal hauria de buscar-se en la seva funcié de prestacié
directa de serveis i no tant en la d’actuar com un intermediari, com una simple plataforma
de contractacio, que es limita a traslladar I'execucio final d’aquests serveis a un tercer.

En tot cas, en I'eleccié de les formes gestores, les mancomunitats de municipis han de tenir
en compte les limitacions formals i materials que la LRSAL ha introduit a I'article 85 de la
LBRL al qual feiem referéncia en el capitol |. D’altra banda, també cal tenir present que la
nova disposicié addicional novena de la LBRL —a partir de la redaccié donada per la LRSAL-
impediria a les mancomunitats de municipis poder constituir o adquirir, a la vegada, ens
instrumentals de qualsevol tipus. Per aixd, d’aquesta manera, es limitaria la possibilitat de
les mancomunitats de municipis de poder utilitzar com a formes de gestié els organismes
autonoms, les entitats publiques empresarials, les societats mercantils o qualsevol altre ens
instrumental previst al nostre ordenament; d’entre aquests podem citar, i molt especialment,
els consorcis, respecte dels quals podem afirmar que no és infreqlient —si bé, molt poc
comuna- la participacié de mancomunitats en la seva composicié.'®

6.3. Organitzacid

Un tercer element que han de preveure els estatuts de les mancomunitats és el relatiu als
seus organs de govern. En efecte, sén els mateixos municipis associats els que han de de-
terminar no només l'organitzacié interna de la mancomunitat, siné també les seves regles
de funcionament.

Com ja hem mencionat, i partir de la regulacié basica estatal (art. 44.2 de la LBRL), l'article
116.2 del TRLMRLC exigeix que els estatuts de la mancomunitat regulin els seus organs de
govern, i afegeix que s’ha de fer referéncia al numero i la forma de designacié dels represen-
tants dels municipis associats, aixi com a la forma de designar i revocar els administradors.

118. Com a mera referéncia podem mencionar el Consorci de Comunicacié Local, que es configura com un
consorci de caracter local integrat inicialment per la Diputacié de Barcelona, I’Ajuntament de Barcelona,
la Mancomunitat de Municipis de I’Area Metropolitana de Barcelona —avui dissolta —i I'entitat Emissores
Municipals de Catalunya.
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Igualment, I'article 116.3 del TRLMRLC imposa que els organs de govern de la mancomunitat
siguin representatius dels ajuntaments.

La primera idea que hem de destacar és que, tant la LBRL com el TRLMRLC vinculen la
representativitat dels organs de govern de la mancomunitat amb I'ajuntament. Per tant, els
representants municipals a la mancomunitat han de ser, a la vegada, membres de I'ajunta-
ment —és a dir, regidors. En conseqiiéncia, no poden participar en aquests organs directius
persones que no formin part de I'ajuntament.®

Cal destacar, a més, que en alguns casos les normes estatutaries preveuen que els repre-
sentants del municipi siguin directament els seus alcaldes. Aquest, dObviament, no és un
requisit imprescindible per al funcionament de la mancomunitat. Ara bé, en reforca el pes
politic i el caracter representatiu. De tota manera, també és cert que normalment en els
suposits en qué es preveu la participacio dels alcaldes també s’admet expressament la
possibilitat de delegar aquesta funcié en un tinent d’alcalde o en un altre regidor.'°

Quant al seu nomenament, els representants municipals sén designats pel ple de cadascun
dels ajuntaments. Tanmateix, cal tenir present que la seva designacié no ha de ser neces-
sariament proporcional a les forces politiques que integren un determinat ajuntament. En
aquest sentit, convé recordar que el Tribunal Suprem —per exemple, en la Senténcia de
la Sala Contenciosa Administrativa de 9 de setembre de 1988 (RJ 1988/7039)- ha tingut
ocasio de pronunciar-se sobre aquestes qliestions: «aparece como mas conforme con el
contenido de la resolucién administrativa impugnada la doctrina patrocinada por este Tri-
bunal Supremo, en Sentencia de febrero de 1988, en la que se parte de la distincién entre
la composicién interna de los Ayuntamientos y la designacién de sus representantes en
otras entidades. Para el primer caso se sigue, obviamente, la postura adoptada por el Tri-
bunal Constitucional en la Sentencia 32/85, de 6 de marzo, pero cuando el Ayuntamiento,
como entidad, debe de ser representado, su voluntad ha de formarse por el procedimiento
regulado en la legislacion de régimen local, en la que las decisiones se toman por decisién
mayoritaria» (FJ 5).

De tota manera, per garantir una certa pluralitat politica 0 un minim consens entre els dife-
rents grups politics municipals, els estatuts de les mancomunitats sovint exigeixen que els

119. Salanova Alcalde fa referéncia a una possible excepcié a aquest criteri general i és que, en el cas dels
municipis que funcionen amb regim de consell obert, I'Unic carrec electiu és I'alcalde; per tant, en defecte
d’aquest, podrien participar-hi els tinents d’alcalde designats per I'alcalde. Ramon SALANOVA ALCALDE,
Mancomunidades de municipios y autonomia municipal, op. cit., p. 122.

D’altra banda, d’aquesta vinculacié es deriva també, automaticament, que el mandat d’aquests represen-
tants municipals a la mancomunitat s’extingeix en cessar del carrec municipal que ha legitimat la seva
eleccio. De fet, els estatuts de la mancomunitat recullen expressament aquesta circumstancia com una
de les causes de cessament dels diferents representants en els organs de govern de la mancomunitat.

120. Per exemple, 'article 12 dels estatuts reguladors de la Mancomunitat de la Taula del Sénia. Diari Oficial
de la Generalitat de Catalunya, num. 4522, d’1 de desembre de 2005, p. 39508-39509. En el mateix sentit
s’expressa l'article 10.2 dels estatuts reguladors de la Mancomunitat de la Vall de LIémena. Diari Oficial
de la Generalitat de Catalunya, num. 6740, de 31 d’octubre de 2014.
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representants municipals siguin escollits per I'ajuntament per majoria absoluta. Fins i tot,
en algun cas concret, es fixa obligatoriament la participacio —com un dels representants de
I'ajuntament- d’un regidor de I'oposici6.121

Per la seva banda, el Decret 244/2007, de 6 de novembre, també fa referéncia als drgans de
govern de les mancomunitats, i preveu I’existéncia obligatoria d’un president, un vicepresi-
dent, una assemblea general i una comissié de comptes, sens perjudici de la resta d’drgans
que puguin preveure els estatuts de les mancomunitats (art. 49.2 del Decret 244/2007, de
6 de novembre). Aturem-nos un moment en aquesta questio.

Taula 5. Organs de govern de les mancomunitats

Organs Barcelona Girona Lleida Tarragona Total

de govern de la

mancomunitat Nam. % Nam. % NUm. % Nam. % NUm. %
President 16 100 7 100 7 100 2 66,6 32 100
Vicepresident 14 87,5 5 71,4 6 85,7 2 66,6 27 84,4
Organ plenari 13 81,2 6 85,7 7 100 2 66,6 28 87,5
Organ executiu 2 12,5 1 14,3 3 42,9 - - 6 18,8
Altres 3 18,7 4 57,1 - - 1 33,3 8 25,0
NC 12 - 8 - 6 - 7 - 34 -

Font: elaboracié propia a partir de dades del gliestionari.

Si observem la taula 5, veurem com, malgrat la previsio del Decret catala, un petit percen-
tatge de mancomunitats catalanes (inferior al 15 %) no respectarien I'organitzacié minima
prevista normativament. En efecte, tot i que és cert que la figura del president existeix en
totes les mancomunitats, no succeeix el mateix amb la figura del vicepresident o de I'as-
semblea general (0rgan plenari), els quals es preveuen en la gran majoria de suposits, perd
no podem afirmar que en el 100 %.

D’altra banda, a aquesta organitzacié minima s’afegeix (en un 18,8 % dels casos) un érgan
de caracter executiu (amb diverses denominacions, com ara junta o comissio gestora), al
qual s’atribueix la gestid ordinaria de la mancomunitat (com I'execucié dels acords, la co-

121. Vegeu l'article 4 dels estatuts reguladors de la Mancomunitat Intermunicipal de serveis d’Alella, el Masnou
i Teia (Butlleti Oficial de la Provincia de Barcelona, num. 32, de 6 de febrer de 2001, p. 32), que disposa
que els ajuntaments participants han d’estar representats per tres membres: 'alcalde, el regidor de medi
ambient —si I'alcalde no acorda una altra cosa— i un membre que representi I'oposicio, escollit per aquesta.

En aquest sentit, s’ha afirmat «No obstante, en aquellas mancomunidades cuya composicién permita la
representatividad no sélo de los ayuntamientos, sino de todas las fuerzas politicas existentes, sin des-
virtuar la composicién del 6rgano colegiado de gobierno, una interpretacion favorable a la participacion
politica de los concejales debe promover férmulas que garanticen la maxima representatividad posible».
Pedro Escrieano CoLLapo, «Los estatutos de las mancomunidades y consorcios legales: principios infor-
madores y contenido legal (I)», op. cit., p. 123.
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ordinacié d’activitats, el control del serveis...), aixi com totes aquelles funcions que li puguin
delegar el president o 'assemblea general.'??

Pel que fa al régim juridic de I'organitzacié mancomunada podem afegir el seglent:

e Presidéncia: com passa en moltes de les organitzacions constituides per una pluralitat
de subjectes, en les mancomunitats de municipis ha d’existir un organ unipersonal de
caracter executiu —que el Decret 244/2007, de 6 de novembre, anomena president-
amb la funcié de dirigir i representar la mancomunitat.

La determinacié de les funcions concretes que ha de desenvolupar el president, aixi
com el seu sistema d’eleccio, és un dels elements que, segons l'article 48.2 del De-
cret 244/2007, de 6 de novembre, s’ha de preveure expressament als estatuts de les
mancomunitats.

De totes maneres, si fem un repas als estatuts de les diferents mancomunitats veurem
com, normalment, s’atribueix al president la funcié de dirigir la mancomunitat, con-
vocar i presidir les sessions de I'drgan col-legiat de govern, la direccié del personal
de la mancomunitat, aixi com, entre d’altres, la representacio externa de I'entitat.'?®
Igualment, amb caracter residual, s’Tacostuma a reconeixer al president de la manco-
munitat tota la resta de funcions que la legislacio de régim local assigna al president
de les corporacions locals —si bé veurem que aquesta també és una caracteristica
que es reprodueix en la resta d’organs de la mancomunitat.

El president de la mancomunitat és designat per I'assemblea general i és forca ha-
bitual que aquest carrec recaigui en un dels alcaldes dels municipis mancomunats.
Ara bé, realment resulta dificil fixar un criteri general sobre la forma de designacié del
president, ja que en algunes ocasions aquesta es produeix per majoria absoluta dels
membres de la mancomunitat —com succeeix en el cas de la Mancomunitat de Re-
collida d’Escombraries de I'Urgellet— mentre que, en d’altres, la designacié s’efectua
per majoria simple —com passa, per exemple, en la Mancomunitat de Municipis del
Bages per al Sanejament.’” Fins i tot, podem trobar suposits en que la presidéncia
s’exerceix de forma rotatoria entre els diferents ajuntaments que formen part de la

122.

123.

124.

En aquest punt, perd, cal matisar que en alguns casos, sota la classificacio d’Altres, trobem organs que
podem identificar com a executius.

Sobre la funcié de representacio de la mancomunitat que s’atribueix al seu president resulta d’interes la
Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de la Rioja num. 305/1999, de 4 de juny, en la qual, davant el
desacord entre els membres d’una mancomunitat sobre el regim d’adopcio dels acords, el Tribunal afirma
«desde el momento en que quien ostenta la valida representacién “ad extra” de esa entidad local lo es su
Presidente, y no los Alcaldes de los Ayuntamientos que la integran ni los respectivos municipios; siendo,
por tanto, los acuerdos que dicha autoridad trasladada como validamente adoptados los que, apareci-
endo revestidos de presuncion de legitimidad, deben ser considerados como legales por los terceros.
No cabe olvidar que, al margen de poderse provocar la disolucion de una entidad que, cual la de autos,
tiene por su origen caracter de voluntaria, el medio de impugnar unos acuerdos pretendidamente nulos
o anulables por los miembros de la entidad que discrepan de ellos es acudir a la via de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativo» (FJ 2).

Article 7 dels estatuts de la Mancomunitat de Municipis del Bages per al Sanejament, Butllet/ Oficial de
la Provincia de Barcelona, num. 24, de 28 de gener de 2008, p. 85.
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mancomunitat —seria el cas, per exemple, de la Mancomunitat Intermunicipal d’Aguilar
de Segarra, Fonollosa i Rajadell.

Tot i que segurament aquesta presidéncia rotatoria pot ser més facil d’acceptar inici-
alment pels diferents municipis que configuren la mancomunitat, per tal de reforcar
el caracter representatiu d’aquest organ i dotar-lo d’'una major estabilitat i continuitat
en I'exercici de les seves funcions, semblaria preferible un sistema de tipus electiu. |
és que, com s’ha afirmat en alguna ocasio, I'eleccié hauria de permetre situar al cap-
davant de la institucié la persona que tingui major capacitat de lideratge o de gestio;
mentre que el sistema rotatori pot induir a pensar en una falta de confianca entre els
municipis associats i pot portar a desaprofitar les capacitats dels diferents membres
de la mancomunitat.'?®

Vicepresidéncia: en segon lloc, la mancomunitat també ha de comptar amb un vice-
president, la funcié principal del qual seria substituir el president en cas d’abséncia,
vacant o malaltia, perd també exercir totes aquelles altres funcions que li pugui de-
legar el president.

Pel que fa al seu nomenament, novament podem trobar diferents criteris: des de la
seva designacié directa per part del president —com a exemple podem citar la Man-
comunitat de Municipis del Bages per al Sanejament- fins a una vicepresidéncia com-
partida pels diferents alcaldes dels municipis que formen part de la mancomunitat,
I'actuacié dels quals es fixa en funcié de determinats torns —és el cas, per exemple,
de la Mancomunitat Intermunicipal d’Aguilar de Segarra, Fonollosa i Rajadell.

e Assemblea general: tercerament, la mancomunitat ha de comptar amb un organ de

govern, de caracter col-legiat, format per representants de tots els municipis man-
comunats i que exerceix les funcions de major transcendéncia politica de I'entitat.
Aquest organ pot rebre diferents denominacions: assemblea general, junta, comissié
gestora, etc., i es renova cada quatre anys, coincidint amb les eleccions municipals.'?’

Entre les funcions que se li atribueixen, i al marge de la possible designacio del pre-
sident i vicepresident que ja hem comentat, trobem la d’aprovar els pressupostos
generals de la mancomunitat, aprovar el seu reglament organic, aixi com les ordenan-
ces i les normes reguladores dels serveis que presti la mancomunitat, entre d’altres.
Com apuntavem en parlar del president de la mancomunitat, és freqtient que, amb
caracter residual, les normes estatutaries assignin a aquest organ plenari el conjunt de
funcions que la legislacié de régim local assigna al ple de les diferents corporacions
locals.

125. Article 6 dels estatuts de la Mancomunitat d’Aguilar de Segarra, Fonollosa i Rajadell. Butlleti Oficial de

126.
127.

la Provincia de Barcelona, nim. 57, de 7 de marg de 2001, p. 44.
Ramon SaLanova ALcaLoe, Mancomunidades de municipios y autonomia municipal, op. cit., p. 126.

Sobre la vigéncia del mandat dels representants municipals i les conseqliencies que poden derivar-se
de I'aprovacio d’'una mocié de censura en un determinat ajuntament, vegeu la Senténcia del Tribunal
Superior de Justicia de la Comunitat Valenciana nim. 170/2005, d’1 de mar¢. En aquest cas —en una
decisio que ens sembla criticable—, es considera que la designacié dels representats del municipi s’estén
a tot el mandat de la corporacio local, independentment que, a conseqtiencia d’una mocié de censura,
es modifiquin les majories municipals que puguin portar a la designacié d’un altre representat (FJ 3).
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Pel que fa a la composicioé d’aquest organ, de nou, la realitat territorial catalana és
molt diversa: mentre que en alguns casos s’assigna una representacio igual —parita-
ria— a tots els municipis que configuren la mancomunitat, en d’altres s’estableix una
representacié proporcional, en funcié de la poblacié de cadascun dels municipis
mancomunitats. En aquest sentit, 'enquesta de la realitat de les mancomunitats

catalanes ens reflecteix les dades seglients:

Taula 6. Tipus de representacio dels membres en I’0rgan plenari

Tipus de Barcelona Girona Lleida Tarragona Total
representacio

de's membres Nl:lm 0/0 Nl:lm. 0/0 Nl]m. °/o Nl:lm- 0/0 Nl:lm- 0/0
Paritaria 11 73,3 5 71,4 6 85,7 2 66,6 24 75,0
Ponderada (poblacio) 4 26,7 1 14,3 - - 1 33,3 6 18,8
Ponderada - - 1 14,3 1 14,3 - - 2 6,3
(altres criteris)

No representats tots - - - - - - - - - -
NC 13 - 8 - 6 - 7 - 35 -

Font: elaboraci6 propia a partir de dades del qlestionari.

De la taula 6 pot comprovar-se que la férmula utilitzada, de forma molt majoritaria,
per a la representacio dels membres de la mancomunitat en I’0rgan plenari és la
paritaria —un membre, un vot. Aquesta és la forma escollida en tres quartes parts
dels casos que hem analitzat. Si bé no és I'Unica, ja que en 6 casos —el 18,8 %— el
mecanisme establert és el de la representacié ponderada, en funcié de la poblacio;
i en dos casos més —el 6,3 %— es fan servir altres criteris.

De tota manera, en cap cas —almenys dels que disposem d’informacio— s’exclou la
participacié d’'un membre de I'0rgan plenari de la mancomunitat —a diferéncia del que
succeeix, com veurem posteriorment, en el cas dels consorcis. De fet, com ja hem
destacat, el caracter representatiu dels érgans de govern de la mancomunitat és una
exigéncia expressa del nostre ordenament juridic (art. 116.3 del TRLMRLC).

Finalment, cal tenir en compte que les persones que formen part d’aquest organ
col-legiat, en tant que representants dels diferents municipis, tenen dret a exercir els
drets i deures que els reconeguin els estatuts, en particular la capacitat per intervenir
en les sessions, proposant, discutint i votant els diferents acords.'?® Igualment, tenen
dret a rebre les retribucions que corresponguin per aquesta tasca.

Respecte d’aquest ultim punt, la nostra recerca —grafic 6— ens ha permés constatar
com només en la meitat de les mancomunitats de les quals disposem de resposta al
questionari hi ha establertes dietes per assisténcia als diferents drgans. En la major

128. Sobre I'estatut dels representants municipals a 'assemblea general d’'una mancomunitat, vegeu la Sen-
téncia de la Sala Contenciosa Administrativa del Tribunal Suprem de 26 d’octubre de 2001 (num. rec.
6500/1997) (FJ 2i 3).
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part dels casos les dietes sén en concepte d’assisténcia a I'dorgan plenari (14), si bé,
en menor mesura, també es preveu algun tipus de remuneracioé per assisténcia als
organs executius de la mancomunitat.

Grafic 6. Remuneracions per assisténcia

Si, dietes per als membres
de I'organ plenari

Si, dietes per als membres
de I'd0rgan executiu

Si, altres
No

Font: elaboracié propia a partir del qlestionari.

e Comissio de comptes: finalment, el Decret 244/2007, de 6 de novembre, imposa tam-
bé obligatoriament a totes les mancomunitats I'existéncia d’'una comissié de comptes.

Aquesta comissio també ha d’estar formada per representants de tots els ajuntaments
mancomunats —normalment designats per 'assemblea general-i té per funcio 'estudi
i 'informe dels comptes anuals de la mancomunitat o el control de les despeses i els
ingressos de la mancomunitat. Igualment, com en els casos anteriors, és habitual que
els estatuts indiquin que corresponen a la comissié de comptes totes les funcions
que la legislacio de regim local atribueix a aquesta comissio en 'ambit municipal.

Al marge d’aquests organs de caracter obligatori, els estatuts de les mancomunitats poden
preveure altres organs complementaris. Tanmateix, del treball de camp realitzat podem
afirmar que la regla general sembla ser una notable contencié en la creacié d’aquesta orga-
nitzacioé interna de caracter voluntari. Els suposits més habituals consisteixen en la previsio
del carrec, d’'una banda, de secretari de la mancomunitat i, de I'altra, del gerent.

Pel que fa al primer, li correspondria la funcié de donar fe dels acords adoptats i aixecar acta
de les reunions. En aquest sentit, com podem veure al grafic 7, les funcions de secretaria
les presta principalment el secretari d’un dels municipis membres de la mancomunitat (23).
Habitualment, s’encarrega d’aquesta funcié el secretari de I'ajuntament on la mancomunitat
té la seva seu. Si bé, en altres casos (6) s’ha respost que la mancomunitat té un secretari
propi, designat per I'érgan plenari.
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Grafic 7. Funcions de secretaria

15%

M El secretari municipal d’un dels membres
B El secretari de I'entitat
M Altres

Font: elaboracié propia a partir del qlestionari.

En aquests ultims casos, tal com mostra el grafic 8, les respostes al quiestionari ens mostren
que aquesta funcié de secretaria és desenvolupada tant per funcionaris d’habilitacié estatal
com per altres tipus de funcionaris o, fins i tot, altres tipus de personal laboral.

Grafic 8. Tipus de personal amb funcions de secretaria

13%

M Personal funcionari (Habilitat nacional)
M Funcionari
B Funcionari interi

B Personal laboral

Font: elaboracié propia a partir del qlestionari.

Hem posat I'atencié en aquesta dada perqué, tot i que pot semblar merament secundaria,
ens pot plantejar algun dubte ja que, tot i que el Decret catala 244/2007, de 6 de novembre,
no hi fa cap referéncia expressa, el Reglament de demarcacié i poblacié territorial dels
ens locals, aprovat pel Reial decret 1690/1986, d’11 de juliol, preveu expressament que el
carrec de secretari de la mancomunitat, en el cas que existeixi, I’han d’exercir funcionaris
amb habilitacié de caracter nacional (art. 37.3 del RDPT).
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Junt amb les funcions de secretari, també és habitual que la mancomunitat compti amb
determinats carrecs directius. Com pot comprovar-se en la taula 7, el suposit més comu
és la figura del gerent de la mancomunitat, amb competéncies de gestio i coordinacié dels
serveis administratius de la mancomunitat.

Taula 7. Organs directius de la mancomunitat

Organs directius de Barcelona Girona Lleida Tarragona Total

la mancomunitat Nom. | % |Nam.| % |Nam.| % |Nam.| % |Nam.| %
Director - - - - 1 12,5 - - 1 2,9
Gerent 4 22,2 2 28,6 1 12,5 - - 7 20,0
Altres 2 1,1 1 14,3 - - 2 66,6 5 14,3
No 12 66,7 4 5711 6 75,0 1 33,3 23 65,7
NC 10 - 8 - 5 - 8 - 31 -

Font: elaboracio propia a partir de dades del qlestionari.

Finalment, per completar I'organitzacié de la mancomunitat també hem de mencionar el
personal al seu servei. Com preveu l'article 48.2 del Decret 244/2007, de 6 de novembre, els
estatuts també han de fer referéncia als criteris generals per determinar els llocs de treball
reservats a funcionaris, d’acord amb la normativa de funcié publica aplicable als ens locals,
aixi com la seva dedicacié i forma de provisié en el cas que el lloc de treball es comparteixi
amb el d’algun ajuntament.

Per tant, dintre del marc normatiu de la funcié publica, les mancomunitats gaudeixen d’un
cert marge d’actuacio per aprovar la corresponent relacié de llocs de treball, que pot com-
prendre tant llocs de treball reservats a funcionaris publics com personal contractat en
regim laboral.

Pel que fa a les mancomunitats catalanes, tal com es despren del grafic 9, podem afirmar
que el treball de camp realitzat ens ha permeés posar en relleu que la major part de les
mancomunitats tenen una dimensi6 organitzativa molt reduida, ja que tenen 5 o0 menys
treballadors. Fins i tot, dintre d’aquestes, un 41 % manifesta tenir només 1 treballador
—que, normalment, coincideix amb el mateix secretari de la mancomunitat. Aixi, de les
dades obtingudes, només tres mancomunitats tenen una administracié considerable —amb
més de 80 treballadors—, com son la Mancomunitat Intermunicipal del Penedés i Garraf,
la Mancomunitat Intermunicipal Voluntaria la Plana o la Mancomunitat de Municipis de
PAlt Penedes.

En tot cas, s’ha de posar de manifest que de les respostes obtingues del qliestionari també

es despren que dintre dels 350 treballadors que pertanyen a les 34 mancomunitats que han
respost, existiria un grau important de temporalitat i de treball a temps parcial.
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Grafic 9. Personal al servei de les mancomunitats
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M 6-10
W25
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Font: elaboracio propia.

6.4. Funcionament de la mancomunitat

En quart lloc, hem de fer referéncia al funcionament intern de les mancomunitats. En aquest
cas, novament, el punt de partida és el que determinen les normes estatutaries (art. 116.2.g
del TRLMRLC), si bé I'article 48.3 del Decret 244/2007, de 6 de novembre, ja ens adverteix
que, amb caracter supletori, s’han d’aplicar les normes generals de funcionament dels
ens locals que estableix la legislacié de regim local; per tant, el Reglament d’organitzacio,
funcionament i régim juridic de les entitats locals, aprovat pel Reial decret 2568/1986, de
28 de novembre.

Igualment, cal tenir en compte que, com a administracions publiques que son, també els és
aplicable en tot el que correspongui la Llei 30/1992, de 26 de novembre, de régim juridic de
les administracions publiques i del procediment administratiu comu, aixi com la Llei catalana
26/2010, de 3 d’agost, de regim juridic i procediment de les administracions publiques de
Catalunya.

Respecte al funcionament de les mancomunitats, un dels aspectes que creiem més rellevant
és el relatiu al regim d’adopcié dels acords. En aquest sentit, com es mostra en el grafic 10,
I’estudi de les mancomunitats existents a casa nostra ens ha permés posar en relleu que,
en la major part dels casos, els acords es prenen per majoria (un 64 %), amb un pes molt
inferior dels suposits en que els acords s’adopten per consens o per unanimitat (un 18 %).
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Grafic 10. Formacié de majories en I'aprovacio d’acords

6%

B Majoria
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Bl Altres

Font: elaboracié propia.

D’altra banda, en el cas que els acords s’adoptin per majoria, també ens interessa saber si
es preveia algun suposit de majoria qualificada o absoluta. En aquest cas, com mostra la
taula 8, s’han obtingut 22 respostes, amb una gran varietat de suposits, encara que el més
freqlient és I'exigéncia de majoria absoluta de la mancomunitat per a 'admissié de nous
membres. En el freqlient apartat d’«Altres» també hi trobem diferents suposits, com la dis-
solucié de la mancomunitat (4), 'aprovacié d’ordenances fiscals (2) o I'exclusié de membres.

Taula 8. Suposits de majoria qualificada o absoluta

Nam. %
Aprovacié dels pressupostos de I'ens 3 13,6
Modificacioé dels estatuts de I'ens 3 13,6
Admissié de nous membres 10 45,5
Acceptacié de delegacions o atribucions de competéencies per part d’altres 6 27,3
administracions publiques
Altres 15 68,2

Font: elaboracio6 propia a partir de dades del qlestionari.

6.5. Regim economic

La realitzacié en comu de les diferents activitats i serveis que té assignats la mancomunitat
exigeix, Obviament, la necessitat que aquesta disposi dels recursos economics suficients
per fer-ho. En conseqiiéncia, tal com preveu l'article 116.2.d del TRLMRLC, els estatuts de
les mancomunitats també han de fer referéncia als recursos financers, les aportacions i els
compromisos de cadascun dels municipis afectats.
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Ara bé, abans d’analitzar el regim economic de les mancomunitats, podriem preguntar-nos:
quin és el volum real de les mancomunitats de municipis a Catalunya en termes econdmics?
Son organitzacions publiques dotades de molts recursos econdmics o més aviat al contrari?

Doncs bé, si atenem a les dades pressupostaries de 57 mancomunitats'® —grafic 11—, po-
drem observar com el 70 % d’aquestes disposa de pressupostos de menys de mig milié
d’euros. Per tant, es tractaria d’organitzacions amb poc potencial economic. Ara bé, en
aquest punt també cal destacar 'enorme heterogeneitat del mapa local catala, ja que po-
dem passar de mancomunitats de municipis amb un pressupost molt considerable —com
els gairebé 23 milions d’euros de la Mancomunitat Intermunicipal del Penedés i Garraf- a
mancomunitats amb pressupostos infims —com els poc més de 2.000 euros de la Mancomu-
nitat Intermunicipal dels municipis de Foixa, Parlava, Rupia i Ultramort; senyal, segurament,
de la seva manca d’activitat real.

Grafic 11. Pressupostos de les mancomunitats
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42%

Font: elaboracié propia.

Pel que fa a 'ambit pressupostari podem afegir que, d’acord amb les dades de la Sindicatura
de Comptes, i amb data de febrer de 2015,"*° només 14 mancomunitats estan al corrent
de la presentacio dels comptes corresponents a I'any 2013 (dues de les quals, a més, de
forma incomplerta). De tota manera, si acudim a les dades del Tribunal de Comptes estatal
—portal www.rendiciondecuentas.es—, la situacio és sensiblement diferent, ja que consta
que 43 mancomunitats si que han presentat els seus comptes (enfront de les 52 del 2012 i

129. Hem complementat les dades aportades per 35 mancomunitats a través dels quiestionaris amb les dades
dels pressupostos de les mancomunitats que consten a la Direccié General d’Administracié Local (en cinc
casos amb pressupost de 2013). Cal ressaltar que en 8 casos no ha estat possible trobar-ne informacio
i en un cas més el pressupost és merament residual.

130. Sindicatura de Comptes: Compte general 2013. Mancomunitats de municipis que a 15 d’octubre de 2014
no havien retut els comptes o els havien lliurat de forma incompleta [en linia). http://expedients.sindicatura.
cat/PDFS/llistes/mancos2013.pdf [Consulta: 15 marg 2015].
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les 50 de 2011), fet que suposa un percentatge del 65 %, prou més elevat que altres tipus
d’entitats, en particular —.com veurem més endavant-, que els consorcis.

Dit aixd, podem afegir que el caracter voluntari i associatiu amb qué es constitueix la man-
comunitat provoca que la seva principal font de finangcament provingui dels municipis que
agrupa. En efecte, davant la impossibilitat de les mancomunitats de municipis per accedir
a la participacio en els tributs de I'Estat o de les comunitats autdnomes —que el TRLHL
limita només a municipis i provincies—, les aportacions realitzades pels municipis membres
constitueixen la peca clau del sistema de finangament de les mancomunitats.'’

Aixi ens ho indica el mateix text refés de la Llei reguladora de les hisendes locals quan
preveu, en primer lloc, que constitueixen recursos de les entitats supramunicipals —entre
les quals cal incloure les mancomunitats— els previstos en les seves respectives normes
de creacio, i també els és aplicable el que preveu el TRLHL amb relacio als recursos dels
ajuntaments (art. 150 del TRLHL) i, en el cas de les mancomunitats, s’hi afegeix «las aporta-
ciones de los municipios que integren o formen parte de aquélla, determinados de acuerdo
con lo establecido en los estatutos de creacion respectivos» (art. 154 del TRLHL).

D’aquesta manera, com que resulta molt dificil que I'activitat de la mancomunitat es pugui
financar exclusivament a través dels recursos propis, obtinguts mitjancant taxes, preus
publics, etc., es preveu aquesta via indirecta de finangament. A la vegada que, com ha
posat en relleu la doctrina, aquesta aportacié queda justificada per la transferéncia de la
competéncia municipal al municipi, que ha d’anar acompanyada dels recursos econdmics
necessaris i que, en realitat, «si se trata de la gestion de un servicio ya existente, no debe
producirse un incremento del coste para el municipio asociado sino un mero cambio en la
forma de financiarlo y de la naturaleza presupuestaria del gasto»."®

Els criteris per fixar aquesta participacié dels municipis poden ser molt variats i poden ate-
nir-se tant a les caracteristiques del servei a prestar com a altres elements (com la poblacié
del municipis, la utilitzacié efectiva del servei, etc.). En tot cas, com es despréen de l'article
116.2.d del TRLMRLC, aquests haurien de quedar perfectament identificats en els estatuts
reguladors de la mancomunitat.

Junt amb aquestes aportacions municipals, els recursos econdmics de les mancomunitats
es completarien amb la possibilitat d’establir taxes i preus publics (art. 152 del TRLHL), que
serien expressio de la potestat tributaria que, com exposavem abans, els reconeix el nostre
ordenament juridic.

131. En aquest sentit, vegeu Luis SAncHEz-CERVERA DE LOS SANTOS, Financiacion de mancomunidades intermuni-
cipales: principios informadores, recursos aplicados y propuestas de mejora, Navarra, Civitas, Thomson
Reuters, 2009, p. 145, o Pedro EscriBano CoLLADO, «Los estatutos de las mancomunidades y consorcios
legales: principios informadores y contenido legal (l)», op. cit., p. 109.

132. Luis SAncHEz-CERVERA DE LOS SANTOS, Financiacion de mancomunidades intermunicipales: principios in-
formadores, recursos aplicados y propuestas de mejora, op. cit., p. 149, i Ramon SALANOVA ALCALDE,
Mancomunidades de municipios y autonomia municipal, op. cit., p. 142.
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Pel que fa a les primeres, el seu fet imposable el determina la prestacié d’un servei public
o la realitzacié d’una determinada activitat administrativa, d’acord amb el que hagin previst
els seus estatuts; mentre que, quant als preus publics, el TRLHL també els preveu com una
font de finangament de les mancomunitats per gravar la prestacio de serveis o la realitzacié
d’activitats de la seva competencia i per a la utilitzacié privativa o I'aprofitament especial
dels béns de domini public.

Finalment, cal tenir en compte que les mancomunitats sovint es poden beneficiar de les
mesures del foment de I'associacionisme municipal impulsades tant per I’Estat com per les
comunitats autbnomes. De manera que els recursos economics de les mancomunitats es
poden complementar amb una multiplicitat de subvencions i ajudes que poden rebre d’altres
ens publics territorials i que tenen per finalitat, precisament, promoure la reestructuracié
municipal voluntaria i la constitucié d’espais d’actuacié administrativa més amplis.

En aquest sentit, per exemple, el Reial decret 835/2003, de 27 de juny, pel qual es regula la
cooperacié economica de I'Estat a les inversions dels ens locals, preveu que poden sub-
vencionar-se les inversions de les entitats locals previstes a I'article 3.2 de la LBRL sempre
que aquestes tinguin competencies d’execucio d’obres i prestacié de serveis de caracter
municipal —entre les quals, Obviament, podriem trobar les mancomunitats de municipis— (art.
8.4 del Reial decret 835/2003, de 27 de juny).

En el cas de Catalunya, tot i que és cert que el TRLMRLC s’expressa des d’un punt de vista
molt més general, podriem entendre que aquesta politica de foment i ajuda econdmica a
les mancomunitats de municipis també es trobaria recollida explicitament a I'article 122.1
del TRLMRLC quan preveu que el Govern de la Generalitat ha de prestar assessorament
i suport a la constitucié de noves mancomunitats i al funcionament de les ja existents. De
tota manera, també és cert que, excepte error per part nostra, la figura de les mancomu-
nitats no es té en compte actualment en la distribucié del Fons de Cooperaci6 Local de
Catalunya, d’acord amb la Llei 2/2015, d’11 de marg, de pressupostos de la Generalitat de
Catalunya per al 2015.1%3

Il. Els consorcis locals
Un consorci administratiu pot ser definit, en termes generals, com una entitat instrumental

de caracter associatiu i voluntari, sotmesa al dret public, utilitzada com a mecanisme de
cooperacié interadministrativa, t&écnica i econdmica o per a la prestacié de serveis publics,

133. De tota manera, podriem trobar molts altres exemples de subvencions a mancomunitats de municipis,
com I'Ordre EMO/278/2013, de 28 d’octubre, per la qual s’aproven les bases reguladores per a la con-
cessio de subvencions per a la realitzacio del programa «Fem ocupacié per a joves», que, entre d’altres,
preveu com un dels beneficiaris d’aquestes ajudes les entitats juridiques de creacié voluntaria, consti-
tuides d’acord amb la normativa de régim local vigent a Catalunya i competéncies en politiques actives
d’ocupacid, promocioé econdmica i desenvolupament local, que abastin un territori de més de 10.000
habitants.
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entre diverses administracions publiques de diferent tipus o ambit (estatal, autonomic o
local) i, eventualment, amb entitats privades sense anim de lucre.

A continuacid, de forma paral-lela al que ja hem fet amb les formules de gestié mancomu-
nada analitzades (les mancomunitats), ens endinsarem en I’estudi del régim juridic vigent a
Catalunya dels consorcis, i n’analitzarem particularment la naturalesa juridica, la forma de
creacio, I'objecte i les competéncies, I'estructura i 'organitzacié internes i el sistema de finan-
cament. La delimitacio de I'abast d’aquesta analisi requereix, perd, dues precisions inicials.

En primer lloc, d’acord amb el nostre plantejament metodologic de partida, I'estudi del regim
juridic del consorci no es limita a descriure el dret positiu, sind que pretén contrastar, alla on
sigui possible, les previsions normatives amb la realitat. Més enlla de les dificultats ja asse-
nyalades que comporta un estudi de camp en una matéria com aquesta (vegeu el capitol 1),
també cal tenir en consideracié que la institucié del consorci es troba, en el moment en qué
redactem les conclusions d’aquest treball, en un procés de canvis normatius molt intensos,
i encara oberts, que no només provoquen molts interrogants quant a I'aplicacié concreta de
la nova regulacié aprovada, siné que, com veurem, qliestionen fins i tot la seva naturalesa
juridica tradicional. Fet que, dbviament, obliga a introduir elevades dosis de prudéncia i
molts matisos en les reflexions i conclusions sobre aquesta figura i, per extensio, sobre la
seva posicio relativa respecte a la resta de formules de gestié mancomunada.

D’altra banda, com també ja hem apuntat, I'estudi se centra en els consorcis locals, és a
dir, en aquells als quals els és aplicable 'ordenament local, en la mesura que sén aquests
els que, d’acord amb el plantejament del nostre treball, poden suportar una comparacié
técnicament més rigorosa amb les altres formules de gesti6 mancomunada de serveis i
competencies locals (principalment, les mancomunitats de municipis), ja que sén només
aquella classe de consorcis els que podem incloure entre aquest tipus de férmules. Des
d’aquesta perspectiva, la dificultat rau a determinar quin és el criteri juridic per identificar
quins consorcis soén locals i, per tant, a quins els és aplicable el dret local.

Tradicionalment, aquesta ha estat una qliestié objecte de polémica doctrinal, centrada
en la discussio entorn de la condicié del consorci com a entitat local o no. Com veurem,
les reformes recents introduides per la LRSAL afecten substancialment aquesta questio, i
aporten algunes novetats significatives que poden contribuir a posar una mica de llum —-o
almenys major seguretat juridica— en aquesta polemica. En aquest context, i atesa la pers-
pectiva empirica del nostre treball, partirem aqui d’'un concepte ampli de consorci local,
entenent com a tal tot aquell en el qual hi tingui participacié almenys una entitat local. Tot
aixo, sens perjudici dels matisos que, com diem, cal incorporar a aquesta definicio fruit de
les modificacions legislatives recents.

1. Marc normatiu dels consorcis: evolucié i regulacié vigent

El consorci compta amb una escassa regulacio legal en el conjunt de I'ordenament espa-
nyol i catala, la majoria de la qual es troba, en atenci6 a ’'amplia tradicié d’aquesta figura
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en I'ambit local, en la legislacié de régim local. O almenys aixi era fins a les modificacions
legislatives recents operades en el context de la crisi econdmica i que han augmentat con-
siderablement el marc legal dels consorcis administratius en general i dels locals en parti-
cular. Vegem breument quina ha estat I'evolucié d’aquest marc normatiu fins a I'actualitat,
i identifiguem quina és, en concret, la normativa reguladora vigent dels consorcis locals a
Catalunya.

1.1. Marc normatiu estatal

Limitada precisament a I'ambit local, la primera regulacidé, més o menys general, del con-
sorci, al conjunt de I'Estat espanyol, la va dur a terme el Reglament de serveis de les cor-
poracions locals, aprovat pel Decret de 17 de juny de 1955 (RSCL), a partir de les previsions
dels seus articles 37 a 40, que van configurar aquesta institucié com una férmula de gestié
de serveis locals entre diverses administracions, fonamentalment municipis i provincies.
Aquesta regulacié es completa amb normes posteriors, ja a les acaballes del régim franquis-
ta, d’entre les quals cal destacar la Llei 41/1975, de 19 de novembre, de bases de I'Estatut
de regim local, que, en el paragraf quart de la base num. 39, va establir expressament que
els consorcis gaudirien de la «consideracion de entidades locales». Regulacié amb la qual
semblava, doncs, posar-se fi a la polémica entorn de la naturalesa juridica local o no del
CONSOrcCi.

Com hem vist per al cas de les mancomunitats, la Constitucié espanyola de 1978 tampoc
no va preveure cap referencia expressa als consorcis, i es va limitar a habilitar la creacio
d’«altres agrupacions de municipis diferents a la provincia» (art. 141.3 de la CE), expressio, en
la qual, a diferéncia de les mancomunitats, d’acord amb I’heterogeneitat subjectiva que els
caracteritza, no és possible incloure els consorcis. Tanmateix, la inexisténcia d’una previsié
o habilitacié expressa no impedeix la seva creacid, que pot trobar fonament constitucional
en els principis d’eficacia (art. 103 de la CE) i cooperacié i col-laboracié interadministrativa,
o, fins i tot, en el dret d’associacié projectat sobre les administracions publiques (art. 22
de la CE)."**

Convenientment adaptat als principis constitucionals del nou estat social i democratic de
dret, el RSCL va seguir sent la norma reguladora de capcalera del consorci fins a I'any
1985,"%®* moment en qué el legislador basic estatal va regular aquesta figura en els articles
57 i 87 de la LBRL. Tot i que encara forga escassa, aquesta regulacié va introduir algunes

134. Sobre els fonaments d’aquest dret d’associacio i el principi de col-laboracio, vegeu Marc VILALTA REIXACH,
«Nuevas formas de cooperacion territorial: las organizaciones asociativas de entes locales», op. cit., p.
299-329.

135. Sobre els antecedents historics del consorci, podeu consultar els treballs ja classics de Ramoén MaRrTin
Marteo, Entes locales complejos..., op. cit., i José Luis MARTiNEZ LoPEZ-MuRiz, Los consorcios en el Derecho
espafiol: (analisis de su naturaleza juridica), Madrid, Instituto de Estudios de Administracion Local, 1974,
posteriorment actualitzats per Eva Nieto GARRIDO, El consorcio administrativo, Barcelona, Cedecs, 1997,
i, encara més recentment, per Francisco Toscano GiL, Los consorcios metropolitanos, Fundacién Demo-
cracia y Gobierno Local, Madrid, 2011.
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novetats importants per a la configuracié del consorci: en primer lloc, va ometre el reconei-
xement exprés del consorci com un dels tipus d’entitats locals dintre del cataleg de l'article
3 de la LBRL, cosa que va regenerar la polémica entorn de la seva naturalesa juridica, i,
en segon lloc, va suprimir el seu caracter exclusivament interadministratiu, en la mesura
que va admetre la possibilitat que puguin formar part del consorci entitats privades sense
anim de lucre amb finalitats d’interés public concurrents amb les de les administracions
consorciades.

Addicionalment, també el text refés de les disposicions legals vigents en matéria de re-
gim local (TRRL), aprovat pel Reial decret legislatiu 781/1986, de 18 d’abril, es refereix als
consorcis locals, si bé, els Unics articles que el regulen (art. 30.6, 70 i 110) estan mancats
de caracter basic, de conformitat amb la disposicio final setena del TRRL, de manera que
les seves normes solament regeixen com a dret supletori de la regulacié autondomica en
la materia. Regulacié que, com assenyalarem tot seguit, a Catalunya és, en general, més
densa que la d’aquest text reglamentari estatal.

Més enlla de 'ambit local, va ser precisament la Llei 13/1989, de 14 de desembre, d’orga-
nitzacio i regim juridic de I’Administracié de la Generalitat la que, de forma pionera, va des-
localitzar els consorcis, en admetre la possibilitat de crear consorcis sense la participacio
d’una administracio local (art. 55). Possibilitat que es va generalitzar uns anys més tard a tot
I’Estat, a través de la regulacio realitzada per la Llei 30/1992, de 26 de novembre, de régim
juridic de les administracions publiques i del procediment administratiu comu, 'article 6.5
de la qual preveu, en la seva redaccié actual,'®*® que:

«Cuando la gestion del convenio haga necesario crear una organizacion comun, ésta
podra adoptar la forma de consorcio dotado de personalidad juridica o sociedad
mercantil.

Los estatutos del consorcio determinaran los fines del mismo, asi como las particu-
laridades del régimen organico, funcional y financiero.

Los érganos de decision estaran integrados por representantes de todas las entidades
consorciadas, en la proporcion que se fije en los Estatutos respectivos.

Para la gestidn de los servicios que se le encomienden podran utilizarse cualquiera
de las formas previstas en la legislacion aplicable a las Administraciones consorcia-
das.»

A aquesta previsio, cal afegir-hi I'article 9 de la mateixa LRJPAC, que té incidéncia directa
en el nostre estudi, en la mesura que disposa que, per la seva especialitat, la legislacié ba-
sica en materia de régim local (a la qual ens hem referit abans) és d’aplicacié preferent a la
mateixa LRJPAC, que és en tot cas supletoria, per a les relacions interadministratives que
s’estableixin entre els ens locals, d’'una banda, i les altres administracions publiques (estatal

136. Laredaccié6 originaria de la LRPAC va preveure la regulacié dels consorcis en el seu article 7, que comp-
tava amb el mateix contingut que l'actual article 6.5, el qual va ser renumerat en la reforma de la LRPAC
operada per la Llei 4/1999, de 13 de gener.
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i autonomica), de l'altra;'®” suposit en el qual caldria incloure els consorcis participats per
entitats locals.

Aquest ha estat el breu marc normatiu que, amb caracter de legislacié basica, ha regulat els
consorcis administratius (i entre aquests, també els locals), fins a dates ben recents. Tanmateix,
fruit del conegut context de reformes normatives que en matéria d’administracions publiques
s’ha endegat en els darrers anys amb la crisi econdmica com a teld de fons, la legislacié
basica estatal sobre els consorcis ha estat objecte de diverses reformes que incideixen de
manera determinant en la seva configuracio i el seu funcionament.'®® A continuacio, fem re-
feréncia a les principals modificacions legislatives, sense entrar en el detall del seu contingut,
que exposarem oportunament en els successius apartats del capitol, segons correspongui:

a) Reforma operada per la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacié i sosteni-
bilitat de ’Administracio6 local (LRSAL). Introdueix una nova regulacié dels consorcis
per una doble via:

— Mitjangant la modificacio de la Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases del
regim local. Les novetats introduides aqui, que sén diverses i es troben recollides
al llarg del text legal, resulten aplicables exclusivament als consorcis locals.

— Mitjangant la modificacio de la Llei 30/1992, de 26 de novembre, de regim juridic de
les administracions publiques i del procediment administratiu comu. La principal
novetat, que es concreta en la imposicio de I'obligacié d’adscripcio del consorci
en la nova disposicié addicional vintena de la LRJPAC, resulta aplicable a tots els
consorcis administratius.

b) Reforma operada per la Llei 15/2014, de 16 de setembre, de racionalitzacié del sector
public i altres mesures de reforma administrativa (LRSP). Introdueix una nova regulacio
dels consorcis a través de les vies seglients:

— Nova regulacié sobre el dret de separacid, dissolucié, liquidacio i extincié dels
consorcis (capitol Il, seccio 2a, art. 12 a 15 de la LRSP).

— Disposicio especifica per als consorcis en els quals participa ’Administracié ge-
neral de I’Estat o qualsevol de les seves entitats o organismes vinculats o depen-
dents: no estan obligats a realitzar les aportacions al consorci si algun dels altres
membres no ha realitzat totalment les seves aportacions dels exercicis anteriors
(disposicié addicional sisena de la LRSP).

— Modificacio de la Llei 15/1997, de 25 d’abril, sobre habilitacié de noves formes de
gesti6 del Sistema Nacional de Salut: addicié d’una disposicié addicional Unica
que conté un régim juridic especial per als consorcis sanitaris (disposicio final
desena de la LRSP).

137. Larticle 9 de la LRJPAC disposa que: «Las relaciones entre la Administracion General del Estado o la
Administracion de la Comunidad Auténoma con las Entidades que integran la Administracion Local, se
regiran por la legislacién basica en materia de Régimen Local, aplicandose supletoriamente lo dispuesto
en el presente Titulo.»

138. Una de les primeres i més incisives critiques sobre aquest conjunt de reformes operades sobre els con-
sorcis és la de Rafael JiMENEZ Asensio, «¢“Réquiem” por los consorcios? Notas sobre el nuevo régimen
juridico de los consorcios tras la LERSAL», publicat al blog www.estudiconsultoria.com, en data 7 de
juny de 2014 [Consulta: 14 abril 2015].
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— Modificacioé de la Llei 38/2003, de 17 de novembre, general de subvencions: es
modifica el seu art. 20.4 amb la indicacio expressa que els consorcis (aixi com les
mancomunitats) estan obligats a subministrar informacié sobre les subvencions
concedides a la Base de dades nacional de subvencions (art. 30 de la LRSP).

¢) Anunci d’aprovacio d’una nova llei de regim juridic del sector public. En el preambul
de la LRSP ja s’anuncia que en un futur proper haura d’aprovar-se una nova llei requ-
ladora del regim juridic de les administracions publiques, que contindra la «regulacio
integral» dels consorcis, inclosos els aspectes relatius a la separacio, liquidacio,
dissolucié i extincié. Per tant, també s’anuncia que aquesta nova llei derogara la
regulacio introduida tant per la LRSAL com per la LRSP.'*®

1.2. Marc normatiu autonomic

En el marc de la normativa basica que acabem d’assenyalar i malgrat que, com també s’ha
dit, aquesta s’ha vist incrementada en la seva densitat i extensié per les reformes recents,
Catalunya compta amb un desenvolupament legislatiu prou ampli en matéria de consorcis
administratius en general i locals en particular.

En aquest sentit, com a punt de partida previ, son traslladables aqui les consideracions ja
fetes quant al reconeixement que I'Estatut d’autonomia vigent fa en relacié amb el dret d’as-
sociacio dels municipis i dels ens locals (art. 87.2 de 'EAC), el qual també conté referéncies
explicites al consorci, aixi com les reflexions realitzades entorn de 'abast de la competéncia
exclusiva de la Generalitat —convenientment matisada per la STC 31/2010, de 28 de juny-
per regular les técniques d’organitzacié i cooperacio, com son els consorcis, expressament
citats també en l'article 160.1.a de 'EAC. Per evitar reiteracions, ens remetem, doncs, al que
ja hem explicat en seu de mancomunitats quant a aquest punt.'#

Centrant-nos, per tant, en el marc legislatiu propi de Catalunya, una primera constatacio és
que, paral-lelament als seus origens en el conjunt de I'Estat, la major part del régim juridic
del consorci tradicionalment ha estat regulada per la legislacio de regim local; fet que, si
bé a dia d’avui es manté, ha de ser matisat com a conseqiiéncia de I'aprovacio de la Llei

139. En la data en qué revisem el treball per a la seva publicacio, ja ha tingut lloc I'aprovacié d’aquesta nova
regulacié a través de la Llei 40/2015, d’1 d’octubre, de regim juridic del sector public (BOE num. 236, de
2 d’octubre de 2015). En concret, la Llei s’ocupa dels consorcis en el capitol VI del titol Il (art. 118-127),
tot seguint les linies ja marcades per la LRSP, incorporant també la regulacio de la LRJPAC i algunes
petites novetats, especialment quant a les regles per a la creacié de consorcis i les especialitats en 'am-
bit de I’Administracié general de I'Estat. Pel que ens interessa aqui, cal tenir present que la disposicio
derogatoria Unica assenyala que queden derogats: I'art. 87 de la LBRL, el 110 del TRRL, els art. 12 a 15
ila DA 6adelaLRSPiels art. 37 a 40 del RSCL. Tanmateix, la mateixa llei ajorna, amb caracter general,
la seva entrada en vigor a I'any de la seva publicacio (2 d’octubre de 2016), de manera que, en la data
en qué concloem aquest treball, encara segueix vigent la regulacié citada al text. Per aquest motiu, les
eventuals modificacions introduides per la nova LRJSP les farem constar oportunament a través de les
notes a peu de pagina.

140. Vegeu la part final de I'apartat 1 en I'epigraf sobre mancomunitats d’aquest mateix capitol.
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26/2010, de 3 d’agost, de régim juridic i de procediment administratiu de les administracions
publiques de Catalunya, que va introduir, per primera vegada, una regulacié general dels
consorcis aplicable al conjunt de les administracions publiques de Catalunya (i que, per
tant, s’estén més enlla de les administracions exclusivament locals).'*

En aquest context, la Llei 26/2010 dedica als consorcis el tercer capitol del seu titol IX («<Re-
lacions interadministratives»), de manera que els seus tres articles (art. 113 a 115) regulen,
en termes generals, la definicio, el paper i el contingut minim dels estatuts i el procediment
de creacié i modificacié dels consorcis. Tanmateix, cal tenir en compte que la Llei 26/2010
inclou dins el seu ambit d’aplicacié els «consorcis en que participen majoritariament les
administracions, els organismes i les entitats publiques inclosos en aquest article, i també
les entitats publiques que depenen dels consorcis o hi estan vinculades, quan exerceixen
potestats administratives» (art. 3.e), de manera que la rellevancia de la Llei 26/2010 amb
relacié als consorcis va molt més enlla que la d’aquests tres preceptes que acabem d’apun-
tar. En qualsevol cas, I’element clau en I'aplicacioé d’aquesta norma als consorcis és, doncs,
I'existéncia d’una participacié majoritariament publica, fet que hauria requerit una concrecié
major del legislador a I'hnora de delimitar quin és el criteri concret que advoca per aquesta
majoria (aportacié economica, majoria en els organs de govern, etc.).'”> De totes maneres,
com hem de veure tot seguit, els parametres per a la determinacié del regim juridic aplicable
als consorcis han de matisar-se amb I'entrada en vigor de les modificacions incorporades
per la LRSAL i, en particular, per I'obligacié d’adscripcié dels consorcis a una administracio
publica concreta, fet que té com a principal efecte la fixacid del regim juridic d’aplicacio al
consorci en els termes que posteriorment concretarem.?

Quant a la legislacié catalana de regim local, la que podriem denominar com la norma de
capcalera, el TRLMRLGC, es refereix al consorci, en consonancia amb la legislacié basica
estatal previa a la LRSAL, de manera forca generica i parca. | ho fa, en concret, en dos
moments: primer, en seu de «relacions interadministratives», establint la seva possible cre-

141. Des del punt de vista subjectiu, la Llei 26/2010 s’aplica a les «administracions publiques de Catalunya».
Més enlla de I'exprés fonament estatutari d’aquesta expressié (art. 2.3, 159.1 i 160.1.a de I'EAC), el con-
tingut d’aquesta expressiod, a I'efecte de la Llei 26/2010, ve determinat en el seu article 3, que, en termes
generals, inclou: les administracions de la Generalitat, de les entitats locals i d’Aran, aixi com, sempre
que exerceixin potestats administratives, les entitats que en depenen (organismes autonoms i entitats
publiques), els consorcis en qué participin majoritariament i les administracions independents. Sobre
I'abast d’aquest concepte en general en la Llei 26/2010, vegeu Alfredo GALAN GALAN, «El sistema de ad-
ministraciones publicas de Catalufia», a Joaquin Tornos Mas (coord.), Comentarios a la Ley 26/2010, de
3 de agosto, de régimen juridico y procedimiento de las administraciones publicas de Catalufia, Madrid,
Ed. lustel, 2011, p. 135-189. Quant a la seva incidéncia en relacié amb els consorcis, vegeu també, en la
mateixa obra, Ricard Gracia ReTorTILLO i Marc ViLaLtA ReixacH, «Las relaciones interadministrativas de las
administraciones publicas de Catalufia», op. cit., p. 663-717.

142. Més seguretat juridica aporta en aquest sentit la solucié de I'article 85.4 de la Llei 3/2003 de 26 de marg,
de regim juridic de ’Administracio de la Comunitat Autonoma de les llles Balears, que disposa que: «Els
consorcis finangats majoritariament per ’Administracio de la Comunitat Autonoma, o aquells dels quals
correspon a aquesta la designacio de més de la meitat dels membres dels seus organs de direccid, han
de sotmetre la seva organitzacié i activitat a 'ordenament autonomic».

143. Vegeu l'apartat 3.2 d’aquest epigraf Il.
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acié com a forma de cooperacié entre els mateixos ens locals (art. 150) o entre aquests i la
Generalitat (art. 191) i, en segon terme, en el titol dedicat a les obres, activitats i els serveis
locals, on defineix la seva naturalesa i composicio i estableix alguns elements sobre el seu
regim juridic, a partir del paper fonamental dels estatuts (art. 269-272).

En aquest context, el veritable gruix de la normativa catalana en matéria de consorcis I'’ha
constituit, fins a les reformes anticrisi recents, el Reglament d’obres, activitats i serveis dels
ens locals (ROAS), aprovat pel Decret 179/1995, de 13 de juny, que li dedica el capitol Il
del seu titol VII (art. 312 a 324) i regula questions com l'objecte i el caracter del consorci, €l
seu procediment de constitucié, modificacié i dissolucio, el seu regim i formes de gestio, el
contingut minim dels seus estatuts, aixi com els principis generals de la seva organitzacio,
el seu funcionament, el regim d’impugnacié d’acords i el regim financer, pressupostari,
comptable i de patrimoni. Tot i que no ha estat reformada expressament, cal tenir en compte
que aquesta regulacio reglamentaria ha vist modificat el seu abast material tradicional per
dues vies: a) en primer terme, per la ja citada LRJPCat que, en bona mesura, incorpora les
previsions del ROAS amb relaci6 als consorcis i, per tant, ha elevat de rang i generalitzat al
conjunt d’administracions publiques de Catalunya alld que, tradicionalment, estava previst
en la legislacié local; b) en segon lloc, per I'aprovacio de les ja citades normes basiques
estatals, a les quals necessariament ha d’ajustar-se, en aplicacié de les regles del sistema
de fonts del dret local.

Per acabar I'exposicié del marc normatiu dels consorcis a Catalunya creiem necessaries
encara dues darreres consideracions. D’entrada, la importancia de la legislacioé sectorial,
especialment en determinats tipus de consorcis, amb un régim juridic especial (sigui pel seu
objecte, com els urbanistics, sanitaris, d’aigiies..., 0 bé per la seva especial naturalesa, com
els anomenats consorcis «legals», previstos en el regim especial del municipi de Barcelo-
na). Finalment, no cal oblidar, com de seguida detallarem, que, com és caracteristic de les
férmules que analitzem en aquest treball, la norma principal que regeix aquestes entitats de
tipus associatiu sén els seus estatuts. Es a aquests a qui correspon determinar les peculi-
aritats del seu regim juridic, com a expressio de I'autonomia de les entitats consorciades,
erigint-se aixi —com s’ha arribat a dir— en la veritable «llei del consorci»,'** que, en qualsevol
cas, estara sotmesa al marc legislatiu aplicable.

2. Els consorcis locals a Catalunya: dades de la seva implantacio

Com hem fet amb les mancomunitats, un cop descrit el seu marc normatiu, exposem a
continuacio unes primeres dades relatives als consorcis locals, amb I'objecte de delimitar,
a mode de fotografia fixa, el seu nombre i la seva distribucié territorial a Catalunya. Dades
que seran el punt de partida en el contrast que ens hem proposat fer entre el marc juridic
vigent per als consorcis locals i la seva realitat empirica a Catalunya.

144. Francisco Toscano GiL, Los consorcios metropolitanos, op. cit., p. 50; Federico CasTiLLO BLANCO, «LoOS
consorcios de entidades locales: analisis y valoracién de la nueva legislacion de régimen local», Revista
de Administracion Publica, nim. 124 (1991), p. 409.
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Des d’aquest punt de vista, i tenint en compte les consideracions metodologiques ja expli-
citades, que per al cas concret dels consorcis prenen gran importancia ateses les especials
dificultats del treball de camp, cal partir de la gran implantacié dels consorcis a Catalunya.
Amb els matisos convenientment exposats i segons les dades disponibles,'** podem afirmar
que, a data d’avui, a Catalunya poden comptabilitzar-se uns 262 consorcis locals."*® Dada
que, per tant, a primera vista dona mostra de I'exit d’aquesta figura a Catalunya. Aquest éxit
ve corroborat per dos punts de vista:

En primer lloc, per la posicié relativa de Catalunya en el conjunt de I'Estat i en la seva com-
parativa amb les altres comunitats autdbnomes quant al nombre de consorcis existents. Se-
gons les dades disponibles, entorn d’una quarta part dels consorcis de I'Estat se situarien
a Catalunya, i aixi aquesta és la comunitat que compta amb un major nombre de consorcis
a tot Espanya.'*’

D’altra banda, I'éxit del consorci també rau en la seva comparativa, amb les mancomunitats
de municipis. Aixi, tot i la forta implantacié de les mancomunitats, les dades ens mostren
que el nombre de consorcis locals comptabilitzats a Catalunya gairebé multiplica per 4 el
de mancomunitats municipals (66).

Quant a les causes d’aquest éxit, a titol d’hipotesi i sense anim exhaustiu, pot apuntar-se
que la proliferacié dels consorcis es troba lligada a factors generals o estructurals (com la
mateixa evolucio de 'Estat autondmic i les seves inherents necessitats de cooperacio inte-
radministrativa, els requeriments de professionalitzacio i especialitzacié de ’Administracio
publica o la mateixa fugida del dret administratiu), perd també a d’altres de més especifics
de Catalunya (precisament, el menor Us de les mancomunitats com a mesura per fer front
a I'excessiva fragmentacié del mapa municipal o, més en el pla legislatiu, la major densitat
normativa amb que s’ha regulat aquesta institucié a Catalunya).

145. Com s’ha dit en 'apartat de metodologia, s’han contactat —directament o indirectament- al voltant de
350 consorcis. S’ha obtingut resposta de 90 consorcis, 23 dels quals estaven dissolts o en procés de
dissolucié. Del llistat inicial de 304 consorcis presents en la BDGEL hem descartat els que hem constatat
que ja han estat dissolts o que estan en procés de dissolucié. El resultat és de 262 consorcis, que de ben
segur es veura reduit en els propers mesos, fruit de les necessaries adaptacions al nou marc normatiu.

146. Recordeu que, segons hem assenyalat, partim aqui d’un concepte ampli de consorci local, entés com
tot aquell consorci administratiu en el qual participi almenys una entitat territorial local. Respecte d’aixo,
vegeu també les precisions que, sobre la naturalesa local dels consorcis, fem en I'apartat corresponent
a les caracteristiques generals i I'obligacié d’adscripcié del consorci (apartat 3).

147. Aquesta conclusié parteix de les dades de la Base de dades general d’entitats locals de la Direccio
General de Coordinacié Financera amb les comunitats autonomes i les entitats locals, dependent del
Ministeri d’Economia i Hisenda: https://serviciostelematicos.dgcfel.meh.es/BDGEL/aspx/ [Consulta: 14
abril 2011]. En qualsevol cas, I'evolucié a I'alga d’aquesta figura sembla haver-se frenat, si no invertit, en
els darrers anys, almenys a Catalunya, fruit, per exemple, de les mesures de reduccioé del deficit public
i simplificacié administrativa (vegeu, per exemple, la Resolucié del Parlament de Catalunya 621/VIII,
de 24 de febrer de 2010, sobre la situacié economica i sobre les mesures per a afrontar-la, i el Pla de
racionalitzacio del sector public de Catalunya, aprovat I'1 de juny de 2010, per acord del Govern de la
Generalitat; aixi com, sobretot, les mesures derivades de I'aprovacio de la LRSAL, clarament tendents
a la reducci6 del seu nombre). Més endavant, tornarem sobre aixd en analitzar les dades de creacié de
consorcis a Catalunya.
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D’altra banda, pel que fa a la distribucio territorial, tal com mostra el grafic 12, a la provincia
de Barcelona es concentren més de la meitat dels consorcis existents (137), mentre que la
resta es troben repartits, amb un pes similar, en la resta de provincies: Girona (38), Lleida
(44) i Tarragona (33). La resta (10) poden considerar-se com a interprovincials.'®

Grafic 12. Distribucio territorial dels consorcis
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Precisant una mica més, I'atencié al mapa 2 ens mostra que existeix, com en el cas de
les mancomunitats de municipis, una important asimetria en la seva implantacio territorial.
Tanmateix, les formes en qué es manifesta aquesta asimetria territorial sén diverses a les
de les mancomunitats. A titol merament hipotétic, podem advertir la importancia que en
el recurs als consorcis locals té I'’element poblacional. Aixi, amb caracter general, I'Us de
les formules consorciades té una major implantacié en les arees urbanes, entre municipis
més poblats i les seves arees d’influéncia properes, com ara: Barcelona i la primera corona
de la seva area metropolitana; I’eix Tarragona-Reus; Lleida i Girona i els seus respectius
entorns; aixi com altres municipis que exerceixen com a principal punt d’eix vertebrador
del seu territori (Tortosa, Berga, Balaguer, Puigcerda o Ripoll). En canvi, les arees on no hi
ha gestié consorciada o n’hi ha molt poca sén, per regla general, les menys poblades del
territori (normalment interiors i de muntanya).

148. La distribucio territorial dels consorcis es fa atenent al criteri de la seu del consorci, de manera que un
consorci es considera implantat a la provincia a la qual es troba el municipi on hi ha la seu del consorci.
El caracter interprovincial respon a la impossibilitat de determinar una Unica seu fixa.
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Mapa 2. Implantacié territorial (per municipis) dels consorcis
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Pel que fa al nombre de membres que participen en els consorcis locals, hi ha, com en el
cas de les mancomunitats, una gran heterogeneitat de suposits.'*® Tanmateix, com mostra
el grafic 13, bona part dels consorcis sén formats per un nombre petit de membres, ja que
el 58 % dels consorcis locals estan formats per entre 2 i 4 membres. Ara bé, I'estudi empiric
posa de manifest que hi ha, certament, una gran varietat de sup0sits quant al nombre de
membres consorciats. Aixi, d’una banda, tres consorcis excedeixen el centenar de membres:
el Consorci de Normalitzacié Linguistica (110 membres), el Consorci del Camp de Tarragona
(128) i, singularment, el Consorci Localret (788). En I'altre extrem, per exemple, hi ha con-
sorcis locals (un 28 %) que compten només amb dos membres, situacioé que es déna sovint
en determinats tipus de consorcis, com els sanitaris (Consorci Sanitari de Barcelona), de

149. Ens limitem aqui a assenyalar els resultats quant al nombre de membres que participen en els consorcis.
Les dades sobre la diferent tipologia dels membres dels consorcis les exposarem en I'apartat seglient
en parlar de la composicio subjectiva dels consorcis (apartat 3.1).
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serveis socials (Consorci d’Atencié a les Persones de I’Alt Urgell) o els urbanistics (Consorci
Urbanistic del Centre Direccional de Cerdanyola). D’altra banda, cal aclarir que en un 3 %
de casos només hi consta, a dia d’avui, un Unic membre, fet que indica que el consorci no
és tal, en tant que no hi ha cap associaci6. A titol d’hipotesi, cal pensar que, en aquests
suposits, el consorci es troba en procés de dissolucid, perd que encara manca la voluntat
d’un dels membres de separar-se’n.

Grafic 13. Nombre de membres del consorci
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3. Concepte i naturalesa juridica dels consorcis locals

Com ja hem avancat, un consorci administratiu és una entitat instrumental de caracter as-
sociatiu i voluntari, sotmesa al dret public, creada entre diverses administracions publiques
de diferent tipus o ambit (estatal, autondmic o local) i, eventualment, amb entitats privades
sense anim de lucre, per a la realitzacio de finalitats d’interés public que concorren entre si.

D’acord amb aquesta definicié general i segons ja hem dit també, el nostre estudi té per
objecte, en particular, un tipus de consorci administratiu: el de caracter local. Ateses les
caracteristiques del nostre estudi i 'enfocament empiric de partida, hem optat per definir
aquests consorcis locals, als efectes exclusius d’aquest treball, com els que es troben par-
ticipats almenys per una entitat local. Tanmateix, aquesta definicid requereix que realitzem
algunes precisions importants especialment quant al seu encaix i compatibilitat amb el
concepte de consorci local que pot inferir-se de la legislacié vigent.

Partint d’aquestes consideracions, a continuacié presentem, en primer lloc, les notes ca-
racteristiques tipiques que defineixen juridicament els consorcis i que sén generalitzables
al conjunt de consorcis administratius, i acabem amb unes consideracions sobre el debat
—ja classic— entorn de la naturalesa juridica local del consorci. En relacié amb aquest darrer
punt, mereix una mencioé especial una de les principals novetats introduides per la LRSAL:
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I'obligacié d’adscripcio del consorci a una de les administracions consorciades i que té una
rellevancia important per a la definicié de la mateixa naturalesa juridica del consorci.

3.1. Caracteristiques definidores del consorci local

De la definicié general que acabem de tracar en podem extreure una série de notes o trets
caracteristics de tot consorci local: la seva personalitat juridicopublica, la seva naturalesa
instrumental, el seu caracter associatiu i voluntari, la seva composicié heterogénia. Una ana-
lisi més concreta de cadascuna d’aquestes notes ens aportara una delimitacié conceptual
més precisa d’alld que 'ordenament catala entén avui per consorci local.

A) Personalitat juridica propia de dret public

El consorci és una persona juridica. Aixi ho reconeix tant la legislacié general aplicable a les
administracions publiques catalanes (art. 6.5 de la LRJPAC, 55.2 de la LORJAGCat, 113.2
de la LRJPCat) com la normativa de regim local (art. 110.2 del TRRL, 37.2 del RSCL, 269
del TRLMRLC i 312.2 del ROAS). Lacord de voluntats entre els diferents subjectes consor-
ciats dona lloc, en efecte, a una nova persona juridica, diferent i independent de les que es
consorcien. El consorci no és, doncs, una mera forma de gestio de serveis publics, com la
ubicacié sistematica en la legislacié de regim local (tant en la LBRL com en el TRLMRLC)
podia induir a pensar, sind que €s una organitzacié publica dotada de personalitat juridica
independent de la de les entitats consorciades i, per tant, amb aptitud per si mateixa per
ser titular de drets i obligacions i amb capacitat per exercir-los. Paral-lelament, i encara
que no es digui expressament en la normativa catalana, la creacié d’aquesta nova persona
juridica no suposa la supressié dels ens associats. Els subjectes consorciats mantenen la
seva autonomia i personalitat originaries.

Com també sabem, la caracteristica de la personalitat juridica propia distingeix el consorci
d’altres instruments de col-laboracid interadministrativa, com els mateixos convenis de col-
laboracid, els 6rgans de cooperacié interadministrativa o, en 'ordenament local catala, les
comunitats de municipis.

Afegint una dada més, el consorci és una persona juridica de dret public. Es a dir, que és
creada a I'empara del dret public i que, de manera general, s’hi sotmet. Tot i que, com és
sabut, no es déna una correlacidé exacta entre la forma publica de personificacié d’'una
entitat i la seva submissio al dret public, existeix un ampli consens en que el consorci es
regeix, amb caracter general, pel dret public'®® i que aixi és, fins i tot, en els consorcis en

150. En qualsevol cas, convé tenir en compte que: primer, el sotmetiment general al dret public no impedeix,
com passa amb qualsevol administracié publica, I’Us del dret privat alla on estigui permés (quan no
s’exerceixin potestats publiques); segon, encara que no puguin exceptuar en bloc I'aplicaci6 del dret
public, sén els estatuts del consorci els que especifiquen, dins del marc legal, I'ds d’un o altre dret en
cada matéria, i és el dret public el que regeix en defecte de previsio estatutaria; finalment, i especificament
per al cas catala, convé destacar que, pel que fa al regim juridic i procediment administratiu, la mateixa
Llei 26/2010 si que ha limitat de forma expressa el seu ambit d’aplicacié exclusivament als consorcis que
compten amb una participacié majoritariament publica (art. 3.e de la LRJPCat).

Escola d’Administracié Publica de Catalunya 110



Marc Vilalta et al. La gestié6 mancomunada de serveis publics

que participen entitats privades.’®" Aquest reconeixement comptava ja amb I'aval -més o
menys exprés— de la normativa catalana de régim local, que defineix el consorci com una
«entitat publica» (art. 269.1 del TRLMRLC i 312.2 del ROAS) i s’ha generalitzat per al con-
junt de consorcis en que participin les administracions publiques catalanes per mitja de la
LRJPCat (art. 113).1%2

El caracter public dels consorcis els distingeix, com hem apuntat en el capitol |, d’altres
entitats que també poden ser expressid de la cooperacié interadministrativa, com ara les
societats mercantils participades per 'administracio, sovint previstes expressament com a
alternatives de dret privat als consorcis (art. 6.5 de la LRJPAC).

B) Naturalesa institucional o instrumental

Paral-lelament a I'analisi realitzada per a les mancomunitats, convé recordar en aquest mo-
ment que els consorcis no es mencionen en l'article 3 de la LBRL i, per tant, no sén quali-
ficats, amb caracter general, com a ens locals. Qualificacié que, en canvi, si que reben, tot
i que atenent a criteris diferents, en algunes legislacions autondmiques, entre les quals no
hi ha la catalana. Sobre aix0 hi tornarem, com hem dit, al final d’aquest apartat relatiu a la
naturalesa juridica del consorci local. Pero ara ja interessa posar de manifest que, de forma
coherent amb la indeterminacié sobre la seva naturalesa local, la LBRL no es pronuncia
tampoc sobre el caracter territorial o no del consorci, com tampoc no ho fa la legislacio
autonomica de regim local.

Malgrat aquesta vaguetat des del punt de vista normatiu, la doctrina afirma, sense discussio,
el caracter instrumental del consorci, si bé no sempre queden clars els termes d’aquesta
definicié ni el pes que aquesta caracteristica té en la naturalesa juridica d’aquesta entitat.
En tot cas, sembla que es tracta d’una persona juridica que no reuneix les caracteristiques
de les territorials. No és, doncs, una entitat en la qual el territori sigui un element definidor,
ni que respongui als interessos d’una determinada comunitat politica, que hagi de compor-
tar-li I'atribucio de les potestats publiques superiors de I'article 4 de la LBRL; contrariament,
el consorci es constitueix per voluntat d’una serie d’administracions publiques a les quals
es vincula, com a resultat d’'una descentralitzacié funcional, que suposa I'atribucié d’'unes
potestats limitades per al compliment d’uns fins especifics. Aquesta naturalesa instrumental
acosta el consorci als organismes autonoms o a les empreses publiques empresarials. Ara
bé, la base associativa del consorci, a la qual a continuacio farem referencia, li atorga un
caracter clarament peculiar en aquest punt, en la mesura que acabara comptant amb una
pluralitat d’entitats matrius i que posen en relleu la seva finalitat cooperativa.

151. Aquesta és la posicié majoritaria entre la doctrina, a dia d’avui. A favor, vegeu Ramon MarTiN MATEO, En-
tes locales complejos..., op. cit., p. 114-115; José Luis Rivero YserN, «Los consorcios locales. Evolucion
historica», a Pedro EscriBano CoLLApo (coord.), Jornadas de estudios sobre consorcios locales: temas de
administracion local, Sevilla, Ed. Adhara, 1995, p. 136-140, i Eva Nieto GARRIDO, EI consorcio administrativo,
op. cit., p. 71. En contra, vegeu Francisco Sosa WAGNER, La gestion de los servicios publicos locales, op.
cit., p. 374-375.

152. En aquest context, cal deixar constancia que les modificacions normatives recents de la legislacié basica
no afecten el reconeixement de la personalitat juridicopublica dels consorcis.
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Tanmateix, aquesta situacié ha variat sensiblement després de la reforma operada per la
LRSAL, que introdueix 'obligaci6 de I'adscripcié del consorci a una de les administracions
publiques consorciades, fet que, si bé redueix el caracter associatiu del consorci, evident-
ment reafirma la seva instrumentalitat. Sense entrar en més detalls sobre aquesta ni altres
questions sobre les quals ens detindrem posteriorment, si que convé apuntar que altres
aspectes de la reforma, com la prohibicié que el consorci compti amb personal propi o que
pugui crear nous ens instrumentals, contribueixen a reafirmar aquesta naturalesa instituci-
onal o instrumental del consorci.

C) Caracter associatiu i voluntari

El consorci sorgeix, segons estem reiterant des del capitol |, de la unié de diferents vo-
luntats o interessos, de I'associacio, en definitiva, de diferents subjectes que compartei-
xen una mateixa finalitat publica. Aquests subjectes sén membres de I'entitat resultant,
en la mesura que els seus representants integren els drgans de govern de I'entitat i amb
les seves aportacions constitueixen el patrimoni consorcial, sense limitar-se a ser els
seus mers gestors. La integracié d’aquestes diferents voluntats es fa en peu d’igualtat,
sense que hi hagi dependeéncia o jerarquia d’'unes sobre altres.’®® Tot aix0 porta bona
part de la doctrina a definir el consorci com una corporacié o una entitat de «caracter
corporatiu».'®*

intimament ligada al caracter associatiu del consorci, es troba la nota de la seva volun-
tarietat (expressament prevista als art. 113.2 de la LRJPCat, 269 del TRLMRLC i 312.2
del ROAS). El consorci es crea per voluntat dels subjectes que decideixen associar-se de
forma lliure, i no en canvi per decisié del legislador; dret que, com hem vist en el capitol
I, es troba reconegut en l'article 87.2 de 'EAC i també en I'art. 10 de la CEAL. En altres
paraules, el consorci resulta de la decisié autobnoma dels subjectes als quals la llei per-
met consorciar-se. Llibertat que també inclou la de separar-se del consorci, aixi com la
d’adherir-s’hi, si no ha estat membre fundador. No obstant aixd, aquesta llibertat no és
absoluta ni incondicionada, sin6é que es troba limitada pel mateix ordenament juridic, que
imposa, com veurem, un determinat procediment per a la seva creacid, aixi com per a
I’'adhesid o separacio dels seus membres.

Amb caracter excepcional, el nostre dret admet, pero, alguns supdsits de consorcis
obligatoris o forcosos, resultants d’'una decisi6 del legislador, heteronoma, per tant,
a les entitats consorciades. A Catalunya, més enlla d’algun cas peculiar de caracter

153. Cosa que no impedeix que puguin tenir diferent pes econdmic o de representacio en els diferents organs
del consorci.

154. Juan Alfonso SANTAMARIA PASTOR, Principios de Derecho Administrativo, vol. 1, Madrid, Ed. lustel, Centro
de Estudios Ramon Areces, 2004, p. 692-694.. Per la seva banda, parlen de «corporacio interadminis-
trativa» José Luis MARTiNEZ LOPEZ-MURIz, Los consorcios en el Derecho espafiol, op. cit., Eduardo GARcia
DE ENTERRIA | Tomas Ramoén FERNANDEZ, Curso de Derecho Administrativo, vol. 1, Aranzadi, Cizur Menor,
2006, p. 400, i, seguint aquests ultims, Eva Nieto GArRRIDO, El consorcio administrativo, op. cit., p. 71.
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sectorial,’®® el principal exemple d’aquests consorcis legals sén els que regula la Llei
22/1998, de 30 de desembre, de la Carta municipal de Barcelona.’®® Meés enlla de la
seva denominacié com a consorcis, sembla que la falta de voluntarietat fa dificil que
aquest tipus d’entitats s’incloguin en el concepte habitual de consorci sense desvirtu-
ar-lo o buidar-lo de contingut.

El caracter voluntari dels consorcis els distingeix, des d’aquesta perspectiva, de les enti-
tats locals supramunicipals forcoses o de creacio legal, com son, a Catalunya, les arees
metropolitanes, les comarques i les provincies o vegueries. Distincié que avui troba el seu
fonament en el mateix Estatut d’autonomia de Catalunya, en l'article 83.3, que disposa
que la resta d’entitats locals supramunicipals (aquelles no citades en els apartats 1 i 2 del
mateix article 83: vegueries i comarques) es fonamenten en la «voluntat de col-laboracié i
associacié dels municipis».

No podem acabar les reflexions sobre el caracter associatiu i voluntari del consorci, sense
deixar constancia de I'afectacié que la LRSAL —en aquest punt, forga intensa—- ha tingut
sobre aquests trets definidors dels consorcis en I'ambit local. Ens remetem als moments
posteriors del treball, en que exposarem els detalls del seu contingut, i aqui simplement
apuntem que el caracter associatiu del consorci es veu clarament modulat, principalment,
per la limitacio establerta quant al nombre de membres que poden participar en els organs
de govern del consorci (nova disposicié addicional dotzena de la LBRL). Quant al caracter
voluntari, destaca la configuracié del consorci com a técnica de cooperaci6 d’existéncia
subsidiaria al conveni de col-laboracié i I'establiment d’extensos condicionants per a la
constitucio de nous consorcis locals (art. 57.2 i 3 de la LBRL). Addicionalment, cal fer men-
cio de les limitacions derivades de les mesures de redimensionament del sector public (DA
9a LBRL) que prohibeixen, com veurem a continuacio, la constitucié de nous consorcis en
determinats suposits.

D) Heterogeneitat de la seva composicio
Avancant en la definicié del consorci, hem de fer referéncia a les entitats que en poden

formar part. Des d’aquesta perspectiva, una de les caracteristiques més definidores del
consorci és, precisament, la de la seva composicio heterogénia, és a dir, sorgeix de la unié

155. Ens referim principalment al denominat Consorci d’Aiglies de Tarragona, previst per la Llei estatal 18/1981,
d’1 de juliol, d’actuacions en matéria d’aiglies a Tarragona. Sobre la seva problematica naturalesa juridica,
vegeu Antonio CARCELLER FERNANDEZ, «El consorci d’aiglies de Tarragona», a Alfonso Perez MoRreno (coord.),
Administracion Instrumental. Libro Homenaje a Manuel Francisco Clavero Arévalo, vol. 2, Madrid, Civitas,
1994, p. 1080 i seg.

156. Sobre el cas de Barcelona, vegeu M. Angels OrrioLs SALLEs, «Los consorcios legales previstos en la Carta
Municipal de Barcelona», a Tomas FonTt LLoveT i Rafael Jiménez Asensio (coord.), La «Carta Municipal» de
Barcelona: diez estudios, Fundacio Carles Pi i Sunyer d’Estudis Autonomics i Locals, Marcial Pons, 2007,
Madrid-Barcelona, p. 201-216. |, més recentment, Joaquin Tornos Mas, «Els consorcis legals de Barcelo-
na en el marc dels governs locals», a Joaquin Tornos Mas [et al.], Els consorcis de la Carta Municipal de
Barcelona, Barcelona, Ajuntament de Barcelona, Generalitat de Catalunya, Fundacié Carles Pi i Sunyer
d’Estudis Autonomics i Locals, 2011, p. 11-33.
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d’entitats de diferent naturalesa juridica i, en particular, d’administracions de diferent ambit
territorial.’® Amb aix0 es distingeix, per exemple, de les mancomunitats de municipis, pero
també de les altres entitats locals supramunicipals, que estan formades exclusivament a
partir de I'agrupacio d’un unic tipus d’entitat: els municipis. Més enlla d’aixo, la composicio
del consorci és peculiarment singular, atesa la possibilitat que hi participin, en els termes
que de seguida veurem, entitats privades sense anim de lucre.

Lheterogeneitat en la composicié del consorci empara, doncs, multiples combinacions
d’entitats (publiques i privades), de tal manera que, almenys tedricament, poden acabar
constituint-se consorcis de caracteristiques molt diverses, des del punt de vista subjectiu.
En aquest sentit, ja ha quedat dit que la legislacié en materia d’administracions publiques
(art. 6.5 de la LRJPAC i 113.2 de la LRJPCat) preveu la creacié de consorcis sense la parti-
cipacié d’entitats locals. En qualsevol cas, el nostre objecte d’estudi ens exigeix centrar-nos
en I'examen dels consorcis amb participacié local. Aixi que, a continuacio, analitzem quins
tipus d’entitats poden associar-se amb les administracions locals per constituir un consorci.

Amb caracter general, les legislacions de régim local reconeixen, de forma genérica, la
possibilitat que els ens locals es consorciin amb qualsevol administracié publica per a fina-
litats d’interés comu o amb entitats privades sense anim de lucre que persegueixin finalitats
d’interes public concurrents (art. 87.1 de la LBRL, 110.1 del TRRL, 269.1 del TRLMRLC i
312.1 del ROAS).

En primer lloc, doncs, I’heterogeneitat en la composicié dels consorcis locals pot venir dona-
da per la integracio d’administracions publiques d’un ambit territorial diferent al local, és a dir,
'administracié estatal o les administracions autondmiques (en el nostre cas, I’Administracio
de la Generalitat). Tanmateix, I’heterogeneitat en la composicié també es compleix perque
participen en el consorci administracions locals d’ordre o naturalesa diferents (municipis,
comarques, provincies, arees metropolitanes...).

Respecte d’aixd, cal precisar, pero, que, enfront de 'amplitud de suposits que podien in-
cloure’s en la referéncia geneérica de les «altres administracions publiques» amb les quals
podien consorciar-se els ens locals, la nova regulacié que estableix la LRSAL ha limitat
significativament el seu ambit subjectiu. En aquest sentit, sembla que aquestes altres ad-
ministracions publiques han de reunir necessariament la condicié d’entitats territorials, ates
que l'apartat 3r de la nova disposicié addicional novena de la LBRL estableix la prohibicié

157. Tot i que no sempre hi ha una referéncia expressa en la legislacié sobre consorcis a I’exigéncia del ca-
racter heterogeni de la seva composicio, aquest és un tret indiscutit de la seva naturalesa. Vegeu, per
exemple, I'art. 37.1 del RSCL, que disposa que: «Las corporaciones locales podran constituir consorcios
con entidades publicas de diferente orden, para instalar o gestionar servicios de interés local». Des
d’aquesta perspectiva, considerem més confusos articles com el 108.1 de la vigent Llei 8/2010, de 23
juny, de la Generalitat, de regim local de la Comunitat Valenciana, que estableix que: «En el marc de la
coordinacié i cooperacié administrativa, les entitats locals valencianes podran constituir consorcis amb
altres entitats locals d’igual o diferent nivell territorial, aixi com amb altres administracions publiques
per a finalitats d’interés comu i amb entitats privades sense anim de lucre que tinguin finalitats d’interés
public concurrents». (Les cursives sén nostres.)
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que els consorcis (i en general, la resta d’entitats instrumentals) puguin constituir altres ens
publics (i, per tant, també consorcis).'*® Prohibicié que posa fi, doncs, a la polémica que
generaven els anomenats ens instrumentals de segon grau o nivell, creats a partir d’altres
ens instrumentals.’® Addicionalment, aquesta mateixa disposicié addicional restringeix
encara més I'ambit subjectiu del consorci, en tant que el seu apartat primer prohibeix també
que puguin consorciar-se les entitats locals territorials de I'article 3.1 de la LBRL (municipis,
provincies i illes) que es trobin en situacio de «pla economicofinancer» o «pla d’ajust».'®® La
decisié sobre si aquesta prohibicié també s’estén a les altres entitats locals no previstes en
I'article 3.1 (comarques, arees metropolitanes o altres agrupacions de municipis...) sembla
deixar-se, d’acord amb el caracter fortament interioritzat d’aquestes entitats, en mans dels
legisladors autondomics.

D’altra banda, una de les quiestions tradicionalment singulars de la regulacié catalana so-
bre consorcis, derivada de la peculiar organitzacio territorial de Catalunya, i que afecta
particularment 'ambit local, és la prohibicié a la qual es troben sotmesos els municipis de
participar en consorcis en qué també s’integri «<la comarca a la qual pertanyin quan 'objecte
de la cooperacio hagi estat declarat d’interés comarcal en el programa d’actuacioé de la seva
comarca» (art. 272 del TRLMRLC i 315 del ROAS). Tot i que la Conselleria competent pot
exceptuar aquesta prohibicié en determinats casos, considerem que, en el marc del nou
Estatut d’autonomia, es fa dificil seguir mantenint aquesta prohibicié. | aixd perqué, d’acord
amb l'article 87.2 de I'EAC, el dret d’associacio local avui gaudeix de garantia estatutaria i
només pot ser objecte de limitacié per protegir 'autonomia d’altres entitats locals que aixi
la tinguin garantida, cosa que, en canvi, no succeeix amb 'autonomia comarcal, que, en el

158. Lapartat 3 de la disposicié addicional novena estableix: «<Los organismos, entidades, sociedades, con-
sorcios, fundaciones, unidades y demas entes que estén adscritos, vinculados o sean dependientes,
a efectos del Sistema Europeo de Cuentas, a cualquiera de las Entidades Locales del articulo 3.1 de
esta Ley o de sus organismos auténomos, no podran constituir, participar en la constitucion ni adquirir
nuevos entes de cualquier tipologia, independientemente de su clasificacion sectorial en términos de
contabilidad nacional».

159. Ladmissibilitat d’aquests tipus de consorcis es plantejava en relacié amb I'ambit local, i existien posicions
dispars entre la doctrina. Mostra les seves reserves Manuel ResoLLo Puig, «Los consorcios entre entes
locales como forma de cooperacion», a Tomas FonT | LLoveT (dir.), Anuario del Gobierno Local 1997, Madrid,
Diputacié de Barcelona, IDP, Marcial Pons, 1998, p. 220. A favor, José Luis MARTINEZ-ALoNsO CAmPS, «Els
serveis publics locals (I): Introduccid i prestacié directa», a Judith GiFreu | FonT i Josep Ramon FuenTEs
Gaso (dir.), Régim juridic dels Governs Locals de Catalunya, Valéncia, Ed. Tirant lo Blanch, 2009, p. 601.
Aixo afecta directament la vigéncia de I'art. 113.1 de la LRJPCat, que disposa que les «administracions
publiques catalanes» poden constituir o adherir-se a un consorci amb «altres administracions, organismes
o entitats publiques, o amb entitats privades sense anim de lucre, que tinguin finalitats d’interés public
concurrents», previsié que semblava admetre aquestes entitats instrumentals de segon grau.

160. Ambdues situacions deriven de les previsions de la Llei organica 2/2012, de 27 d’abril, d’estabilitat
pressupostaria i sostenibilitat financera. Per la seva banda, el pla economicofinancer, que ha d’elabo-
rar-se en qualsevol dels casos d’'incompliment de les 3 regles fiscals (estabilitat pressupostaria, deute
public o regla de la despesa), també compta amb una regulacié addicional en 'art. 116 bis de la LBRL
(la constitucionalitat del qual va ser qliestionada pel Consell de Garanties en el seu Dictamen 8/2014,
FJ 3, apartat 15). El pla d’ajust constitueix el requisit exigit per accedir a les mesures extraordinaries
de suport a la liquiditat i ha de garantir el compliment dels objectius d’estabilitat pressupostaria i deute
public (disposicié addicional 1a.1 LOEPSF).
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nou marc estatutari, ha vist notablement reduit el seu paper respecte al model configurat
en I'Estatut de 1979 i les lleis d’organitzacié territorial de 1987.'¢

Finalment, com ja hem apuntat, els consorcis locals'® poden comptar amb la participacio
d’entitats privades. Per fer-ho, aquestes han de complir dos requisits: primer, ser enti-
tats sense anim de lucre i, segon, perseguir finalitats d’interés public concurrents amb els
de les administracions consorciades.'® A diferencia del que preveuen altres legislacions
autonomiques,'®* la definicié del consorci en la legislacio catalana no conté cap limit exprés
al pes de la participacioé privada en els consorcis.'®®

Per acabar les consideracions sobre la composicié subjectiva dels consorcis locals, afegim
algunes dades de tipus empiric, que ajuden a copsar I'abast d’aquesta heterogeneitat a la
qual acabem de fer referéncia. Tot i que, segons acabem de veure, és juridicament admis-
sible I'existéncia de consorcis locals en que no hi participin municipis, siné altres entitats
locals, aquesta és, com mostra la taula 9, una situacié que no es déna a Catalunya. D’acord
amb les dades disponibles, en tots els consorcis compatibilitzats hi participen municipis.

D’entre la resta d’entitats locals, sén els consells comarcals els que compten amb una
participacido més elevada en els consorcis locals (40,5 % del total), i queden per sota les
diputacions provincials (que hi participen en un 25,2 % dels casos). Quant a la participacié
d’administracions publiques no locals, és significativament la Generalitat qui els integra més
habitualment (en un 41,6 % dels casos), i és molt menor la intervencié de I’'Estat (5,7 %).

161. Aquesta és, doncs, una de les qliestions sobre les quals necessariament haura de reflexionar el legis-
lador catala en I'esperada nova llei de governs locals. En sentit similar (encara que sense possibilitat
d’excepcid), I'art. 115.4 del TRLMRLC disposa que: «Els municipis d’'una comarca no es poden associar
amb altres d’'una comarca diferent si la mancomunitat té per objecte obres i serveis compresos en el
programa d’actuacié comarcal».

162. La LRSAL ha introduit una modificacio de I'art. 6.5 de la LRJPAC que incorpora expressament la possibi-
litat que la participacié d’aquestes entitats privades sense anim de lucre es doni també en els consorcis
sense participacio local.

163. S’inclouen, doncs, aqui associacions, fundacions, cambres oficials, col-legis professionals, sindicats.
Queden excloses les societats mercantils.

164. Vegeu, per exemple, I'art. 149.1 de la Llei 5/1997, de 22 de juliol, d’administraci6 local de Galicia que, en
relacié amb els consorcis locals en qué participen entitats privades, estableix que: «<En aquest cas en
tots els drgans de que es doti el consorci s’ha de garantir la presencia majoritaria del sector public».

165. No obstant aixd, com ja hem assenyalat, si que s’ha de tenir en compte que l'article 3.e de la LRJPCat
limita el seu ambit d’aplicacié als consorcis amb participacié majoritariament publica que exerceixin
potestats administratives. Tot i que la literalitat de I’art. 3.e no exclouria per se I'aplicacio a consorcis en
que participin entitats privades, sempre que aquesta intervencié fos minoritaria, els dubtes es plantegen
en portar a col-lacié el Dictamen 17/2010, de 15 de juliol, del Consell de Garanties Estatutaries sobre
el projecte de la Llei de regim juridic i procediment de les administracions publiques de Catalunya. En
aquest Dictamen, I'6rgan consultiu va resoldre que I'atribucié al consorci de la potestat sancionadora
per I'actual art. 114.h s’havia d’entendre referida només als consorcis constituits entre administracions
publiques, respecte al principi de legalitat sancionadora (FJ 6). Sent aixo aixi, entenem, pero, que aquesta
conclusio no és traslladable de manera general al conjunt de la Llei 26/2010, especialment si atenem a
I’'abast subjectiu dels articles 113.1 i 114.a, que, en referir-se més a «entitats privades», advocarien per
una resposta inclusiva dels consorcis amb participacié privada.
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Aixi mateix, cal cridar I'atencié respecte de I'alta preséncia de privats, que hi sén presents
en més d’un ter¢ dels consorcis (92 casos).

Finalment, s’han comptabilitzat alguns consorcis participats per altres consorcis o per man-
comunitats (18 casos). D’acord amb el que hem assenyalat, aquests consorcis, en aplicacié
de la reforma introduida per la LRSAL, hauran de ser dissolts o bé almenys caldra supri-
mir-ne la participacié consorcial de segon nivell.

Taula 9. Tipus de membres del consorci

Consorcis %
Municipis 262 100,0
Consells comarcals 106 40,5
Diputacions 66 25,2
Generalitat 109 41,6
Estat 15 5,7
Privats 92 35,1

Font: elaboracié propia.

Sens perjudici del caracter no concloent de les dades disponibles, es pot advertir, de manera
provisional i a mode d’hipotesi, que el tipus de membres que integren els consorcis locals
esta intimament relacionat amb I'objecte del consorci, al qual ens referirem posteriorment
en el nostre treball. Vinculacié, d’altra banda, que no pot sorprendre en la mesura que, com
hem de precisar més endavant, les competéncies del consorci li vénen atribuides pels seus
membres en I'acord de constitucié. A titol d’exemple, podem dir que la Generalitat és molt
present en consorcis urbanistics, de recerca o sanitaris, que sén consorcis, generalment,
amb pocs membres (menys de 5), on sovint hi té una posicié de domini. En altres sectors,
com el de residus, hi ha un nombre elevat de municipis.

3.2. La nova obligacié d’adscripcié dels consorcis: incidéncia
en la seva naturalesa juridica i abast del seu contingut

Per acabar amb la conceptualitzacié del consorci, és imprescindible, com hem avancat, fer
algunes consideracions sobre una de les principals novetats introduides per la LRSAL en
matéeria de consorcis: I'obligacié que tot consorci s’adscrigui a una de les administracions
publiques que l'integren. Aquesta novetat, que afecta tot tipus de consorci administratiu,
incideix directament en la naturalesa juridica del consorci i planteja importants dubtes
quant al seu abast i efectes en la determinacié del regim juridic aplicable als consorcis. A
continuacio, aportem algunes reflexions sobre aix0d, conscients, pero, que aquest encara
€s un tema en construccio doctrinal i que requereix un aprofundiment que no podem oferir
en aquest moment.
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3.2.1. Consideracions prévies: el debat sobre la naturalesa juridica
del consorci com a entitat local

Sens dubte una de les quliestions més debatudes historicament en relacié amb el consorci ha
estat la de la seva naturalesa juridica i, en concret, la seva caracteritzacié o no com a entitat
local. Més enlla del consens entorn de la seva consideracié com a persona juridicopublica
(administracié publica, en sentit subjectiu), la pluralitat en la composicié del consorci ha
fet que la determinacié de la seva naturalesa juridica no sempre hagi estat clara. Aquesta
manca de consens és especialment dificil a partir de la ja assenyalada deslocalitzacio del
consorci, de manera que aquest pot constituir-se sense la preséncia de cap administracié
local. Amb independéncia de la transcendéncia dogmatica del tema, la determinacié de
la naturalesa juridica del consorci té consequiencies practiques importants, especialment
pel que fa a la identificacié del regim juridic del consorci, ja que d’aixd dependra en quins
casos és aplicable 'ordenament juridic estatal, 'autonomic o el local. Com ha assenyalat
la doctrina, si bé aquest debat ha perdut importancia, atesa la creixent homogeneitzacio
entre els regims juridics de les diferents administracions publiques, conserva encara alguna
rellevancia i ha adquirit forca amb la reforma recent de la LRJPAC, que obliga tot consorci
a adscriure’s a una de les administracions publiques que hi participen.'®®

No és aquest el lloc per reproduir aquest debat, que ja ha estat convenientment exposat
per la doctrina especialista, perd si que cal donar compte de la solucié adquirida per I'or-
denament juridic catala, i assenyalar el punt de partida previ a la modificacio introduida pel
legislador basic.

Com hem dit, el consens doctrinal entorn de la naturalesa local del consorci queda trencat
pel tractament ambigu donat pel legislador estatal basic, que —recordem- no va incloure
el consorci en el cataleg d’entitats locals de I'article 3 de la LBRL."®” Polémica que s’incre-
menta amb la possibilitat, generalitzada a partir de 1992, que existeixin consorcis sense
participacié de cap entitat local. Tanmateix, amb el pas del temps, soén diversos els legisla-
dors autondmics que, sota diferents criteris, defineixen el consorci com una entitat local.'s®
Entre ells, perd, no es troba el legislador catala.

166. Francisco Toscano GiL, «El consorcio administrativo en la encrucijada», Revista de Estudios de la Admi-
nistracion Local y Autonémica, nim. 3, nova epoca (2015); Eva Nieto GARRIDO, «La Ley de racionalizacion
y sostenibilidad de la Administracion local y los consorcios administrativos», a J. A. CARRILLO DONAIRE i P.
Navarro RobriGuez (coord.), La reforma del régimen juridico de la Administracion local. El nuevo marco
regulatorio a la luz de la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local, Madrid: La
Ley - Wolters Kluwer, 2014, p. 349-383.

167. Sobre el debat historic, vegeu, entre d’altres, Eva Nieto GARRIDO, El consorcio administrativo, op. cit., p.
71-72.

168. Encara que sota criteris i requisits diferents, les lleis de régim local d’Andalusia (art. 78.3 de la Llei 5/2010,
d’11 de juny, d’autonomia local), llles Balears (art. 2 i 45 de la Llei 20/2006, de 15 de desembre, municipal
i de regim local) i Galicia (art. 149.2 de la Llei 5/1997, de 22 de juliol, d’administracié local) atribueixen als
consorcis naturalesa d’entitat local. Sobre aquesta quiestid, vegeu Francisco Toscano Gi, «La definicién
del consorcio local como entidad local en la legislacion autondmica», Cuadernos de Derecho Local, nim.
27 (2011), p. 36-47.
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D’entre les diferents solucions proposades,'®® I'ordenament catala va optar per una de cer-
tament innovadora, en remetre la determinacié del caracter local o no del consorci, i amb
aquest I'aplicacio supletoria del dret local, als mateixos estatuts de I'entitat (art. 312.3 del
ROAS). Per tant, perque un consorci tingui caracter local ho han de disposar aixi expressa-
ment els seus estatuts.””® No obstant aix0, aquesta opcid, certament molt curosa amb la
potestat d’autoorganitzacioé de les entitats consorciades, no tanca definitivament el problema
de la determinacié de I'ordenament juridic de referéncia en els casos de consorcis que no
hagin previst en els seus estatuts el seu caracter local.

Tampoc la LRJPCat va aclarir gaire les coses en aquest sentit. D’una banda, no recull ex-
pressament la prescripcio de I'article 312.3 del ROAS, i remet Unicament al que estableix
la normativa aplicable a les entitats consorciades (art. 113.2 in fine). Per tant, inicialment
semblaria que la determinacié del caracter local del consorci ha de constar en els estatuts
i, que, en aquest cas, d’acord amb les regles generals que estableix I'article 107.1 de la
LRJPCat, els consorcis locals s’han de regir per la normativa local, i, com a norma general,
la mateixa LRJPCat només els sera aplicable de manera supletoria.'

El marc normatiu sobre aquesta qliestid ha sofert, com anem dient, un important canvi
a partir de I'aprovacié de la LRSAL, que, entre les seves previsions, sembla haver volgut
donar resposta, per primera vegada, a aquesta polémica sobre la naturalesa juridica del
consorci i la determinacio del seu regim juridic aplicable. A aquesta resposta del legislador
basic estatal ens referim a continuacio. La novetat i la rellevancia de la mesura justifiquen
que ens detinguem amb un cert detall en 'examen d’aquesta qlestid.

3.2.2. Ladscripcio dels consorcis a una administracio publica:
consideracions generals i caracter obligatori

La disposicio final primera de la LRSAL modifica la LRJPAC per incloure-hi una nova dis-
posicio addicional vintena amb la rubrica «Régim juridic dels consorcis». S’hi estableix com
a novetat en el nostre ordenament juridic I'obligacié d’adscripcio dels consorcis a una ad-

169. Una part de la doctrina va defensar la «vis atractiva» de 'ordenament local (Ramén MarTiN MATEO, Entes
locales complejos..., op. cit., p. 122). En altres casos, es va apostar perque fossin els ordenaments estatal
o autondmic els aplicables en cas de participacio en el consorci de cadascuna d’aquestes administraci-
ons, respectivament (Francisco Sosa WAGNER, La gestion de los servicios publicos locales, op. cit., p. 374).
Una tercera via defensa la necessitat d’atendre cas per cas, en funcié de qui disposi del control efectiu
sobre el consorci (Eva NiIETo GARRIDO, «La naturaleza juridica del consorcio administrativo a propdsito
de la Sentencia del Tribunal Supremo de 30 de abril de 1999», Revista de Estudios de la Administracion
Local, nim. 285, 2001, p. 1760-1765).

170. No es diu, pero, quines sén les dades en base a les quals els ens consorciats han de prendre aquesta
decisio, fet que queda, per tant, en mans de la potestat d’autoorganitzacié del consorci.

171. En el mateix sentit, vegeu Dolors CanALs AMETLLER, «La aplicacion de la Ley 26/2010, de 3 de agosto, a las
Administraciones Publicas de Cataluiia en el marco de un sistema institucional autonémico», a Tomas
FonT LLoveT i Alfredo GALAN GALAN (dir.), Anuario del Gobierno Local 2010, Barcelona, Institut de Dret Public,
Fundacion Democracia y Gobierno Local, 2011, p. 291-316.
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ministracié publica. Abans d’entrar a analitzar algunes questions sobre I'abast i els efectes
juridics d’aquesta regulacié, fem una consideracié prévia sobre la naturalesa juridica dels
consorcis que lliga amb les reflexions que estem fent en aquest apartat sobre el concepte
de consorci local.'”

Al nostre parer, la nocié mateixa d’adscripcié casa malament amb I'esséncia associativa del
consorci: sembla respondre millor a una idea de relacié vertical (amb I'administracié concreta
amb la qual es vincula per imperatiu legal) que no a una altra de caracter horitzontal (propia
de subjectes que decideixen associar-se sobre la base de la voluntarietat). En qualsevol cas,
I'adscripcio reforca no tant el caracter instrumental del consorci, que sempre I'ha tingut, sin6é
més aviat el seu caracter dependent. Per aix0, es podria entendre que aquest canvi normatiu no
afecta tant la seva consideracié com a ens instrumental, siné com a ens dependent d’una altra
entitat publica matriu, i I'apropa a formes institucionals ja existents com I'organisme autonom.'”

3.2.2.1. El caracter obligatori de 'adscripcio: els subjectes implicats

Ladscripcio té caracter obligatori: que el consorci estigui adscrit a una administracio publica
és una obligacié imposada per la llei, en concret, per la DA 20a de la LRJPAC. Aixi es dedueix
dels termes imperatius amb queé es regula I'adscripcié en aquesta disposicié addicional.'

En consequéncia, el fet de I'adscripcié no es deixa a la lliure voluntat del consorci ni dels
membres que l'integren. En aquest sentit, per exemple, no és possible acordar en els esta-
tuts del consorci que quedi alliberat d’aquesta obligacié —que és d’origen legal- ni tampoc,
directament, disposar la seva no-adscripcio.

172. Seguim aqui les reflexions ja apuntades a Alfredo GaLAN GALAN, «El nuevo régimen de los consorcios:
la controvertida obligacion de adscripcién», Anuario de Derecho Municipal, num. 8 (2014), p. 86-104.
Tingui’s en compte que la nova LRJSP ha incorporat, amb algunes variacions substantives, la regulacio
continguda en la DA 20a de la LRJPAC. En essencia, el régim d’adscripcio contingut als apartats 1 a
3 d’aquesta DA es troba ara a I'article 120 de la LRJSP, I'apartat 4rt (regim econdmic, pressupostari i
comptable) a I'article 122 de la LRJSP, i I'apartat 5 (régim de personal, amb algunes variacions) a I'article
121 de la LRJSP. D’acord amb aixo, les cites al text a la DA 20a de la LRJPAC s’han d’entendre referides
a aquests nous articles de la LRJSP.

173. Amb citacié de nombrosa bibliografia sobre la controvérsia de la naturalesa del consorci, podeu consultar
Francisco Toscano GiL, «La definicion del consorcio local como entidad local en la legislacion autonémica»,
op. cit.; i, del mateix autor, després de la reforma local, «El consorcio administrativo en la encrucijada»,
op. cit., p. 4 i 5. Aixi mateix, son d’interes les reflexions contingudes a Joaquin RocaMorA MANTECA, «Los
consorcios como formula juridica eficiente en la gestion de servicios e inversiones publicas locales», a
Maria José PorTiLLo Navarro i Valentin Merino EsTRADA (coord.), Crisis econdmica i entidades locales, Va-
lladolid, Lex Nova, 2012, p. 508 i 509, i, particularment, a Eva Nieto GARRIDO, «La reforma de las entidades
instrumentales...», op. cit., p. 118-120.

174. Lapartat primer de la DA 20a de la LRJPAC estableix que els estatuts «han de determinar» (imperatiu)
I’Administracié publica a la qual «esta» adscrit al consorci. Per la seva banda, segons 'apartat segon
d’aquesta mateixa disposicid, el consorci «queda» adscrit a I’Administracioé que resulti de I'aplicacio dels
criteris que s’hi enumeren. | en aquesta mateixa norma, en I'apartat tercer, en relacié amb el consorci en
el qual participen entitats privades sense anim de lucre, també diu que «ha d’estar» (imperatiu) adscrit a
I’Administracio publica.

Escola d’Administracié Publica de Catalunya 120



Marc Vilalta et al. La gestié6 mancomunada de serveis publics

A) Consorcis obligats a adscriure’s

La regla general és que I'obligacioé d’adscripcid arriba a tots els consorcis. No obstant aixo,
com a excepciod, alguns en queden exceptuats d’aquesta obligacio.

Com aregla general, doncs, tots els consorcis estan obligats a adscriure’s. Aquest abast ge-
neral es deriva del fet que aquesta obligacioé s’ha establert a través de la reforma de la LRJPAC
(addicié d’una nova DA 20a) que, com és sabut, resulta aplicable a totes les administracions
publiques. Convé subratllar que, a diferéncia del que ha fet a I’hora d’introduir altres canvis
en el regim dels consorcis, el legislador de la LRSAL ha introduit aquesta nova obligacié no a
través de la reforma de la LBRL —cosa que hauria assegurat I'adscripcié Unicament als consor-
cis locals—, sind mitjancant la reforma de la LRJPAC, i aixi garanteix I'’extensio de I'obligacié a
tots els consorcis administratius. A la vegada, I'abast general d’aquesta obligacié suposa que
és irrellevant la naturalesa juridica, el moment de creacié o fins i tot la participacié d’entitats
privades en els consorcis. Tots els consorcis estan, d’entrada, obligats a adscriure’s.

Com a excepcio a la regla general exposada més amunt, podem identificar dos suposits de
consorcis que queden exempts d’aquesta obligacié d’adscripcié. En primer lloc, s’exclouen
els consorcis que compleixen les condicions que estableix la DA 14a de la LRSAL. En rea-
litat, a aquests consorcis no se’ls aplica res del que disposa la DA 20a de la LRJPAC i, per
tant, tampoc I'obligacié d’adscripcio. Es tracta de tot consorci que compleix les condicions
seglents: a) que s’hagi constituit abans de I'entrada en vigor de la LRSAL; b) que no tingui la
consideracio d’administracié publica a I'efecte del sistema europeu de comptes; ¢) que estigui
participat per entitats locals i entitats privades; d) que no estigui incurs en pérdues durant
dos exercicis consecutius, i €) que no rebi ni hagi rebut subvencions de les administracions
publiques en els cinc exercicis anteriors al d’entrada en vigor de la LRSAL, amb independén-
cia de les aportacions a queé estiguin obligats els ens consorciats. En conseqiiéncia, aquests
consorcis s’han de regir pel que preveuen els seus propis estatuts.

Com a segona excepcid, hem de fer referencia als consorcis legals que preveu la Llei catalana
22/1998, de 30 de desembre, de la Carta municipal de Barcelona, als quals ja hem fet al-lusié
més amunt com un suposit excepcional de consorcis, on manca I’element de la voluntarietat.
Doncs bé, segons la interpretacié del mateix Ajuntament barceloni, aquests consorcis legals
queden fora de I'aplicacié de la DA 20a de la LRJPAC i, per tant, de I'obligacié d’adscripcié. Es
més, segons aquesta interpretacid, queden exclosos en bloc de tota la nova regulacié que la
LRSAL ha introduit per als consorcis. Aquesta exclusié es fonamenta en un doble argument:
per I'existencia i salvaguarda del regim especial propi del municipi de Barcelona, d’'una banda,
i per la diferent naturalesa juridica dels consorcis legals, de I'altra.’”® Dit d’una altra manera,

175. Punt 2.2.1. («Consorcis legals») de la Instruccio per la qual s’estableix el marc i els criteris generals d’apli-
cacio de la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacid i sostenibilitat de I’Administracio local,
al municipi de Barcelona: «El regim previst en la LRSAL per als consorcis no és aplicable als consorcis
legals establerts en la CMB [Carta municipal de Barcelona], tant per la vigéncia del regim especial com,
sobretot, per la seva diferent naturalesa juridica» (la traduccio és nostra); publicat a la Gaseta Municipal
de Barcelona, num. 19, de 20 de juny de 2014.
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malgrat el nom, els de la Carta no son veritables consorcis, entesos aquests com a instru-
ments de cooperacioé interadministrativa en els quals és essencial la nota de la voluntarietat.

B) Ladministracio d’adscripcié

De la disposicié addicional vintena de la LRJPAC deriva que I'adscripcié s’ha de fer a I’Ad-
ministracid publica que sigui membre del consorci i que resulti de I'aplicacié dels criteris
legals establerts en aquesta mateixa disposicio. Descomponent aquesta afirmacio, podem
formular les observacions seguents:

— El consorci només es pot adscriure a una entitat que tingui la consideracié d’admi-
nistracio publica. Aixi s’afirma reiteradament al llarg dels diferents apartats de la DA
20a de la LRJPAC. La conseqliéncia és que no es preveu l'adscripcio a un subjecte
que no sigui administracio i, en particular, encara que siguin membres del consorci,
no es podran adscriure a les entitats privades sense anim de lucre participants (ex-
pressament, en I'apartat tercer de la DA 20a de la LRJPAC).""®

— El consorci només es pot adscriure a la concreta administracié publica membre
del consorci que resulti de I'aplicacié dels criteris legals d’adscripcio. Aixi resulta
de la literalitat de I'apartat segon de la DA 20a de la LRJPAC. En conseqiéncia,
'administracio d’adscripcio ve predeterminada per la llei, mitjancant la fixacié d’uns
criteris objectius i generals, i no pot realitzar-se mitjangcant un acord dels membres
del consorci. Ara bé, és clar que sempre esta en mans dels participants modificar, a
través de la reforma oportuna dels estatuts, les circumstancies que estableixen els
criteris legals i, d’aquesta manera indirecta, condicionar decisivament la concrecié
de I'administracié d’adscripcié.

— El consorci només es pot adscriure a una Unica administracié publica. En altres parau-
les, amb referéncia a un moment temporal concret, Unicament é€s possible que hi hagi
una administracié d’adscripcio. D’aquesta exigencia es deriva, com a consequiéncia,
que no s6n admissibles les practiques segients:

a) Ladscripcié del consorci simultaniament a diverses administracions publiques, ni
tan sols quan aquestes diverses administracions siguin homogeénies entre si, en el
sentit que totes pertanyin a un mateix tipus o classe d’entitat publica (per exemple,
que totes siguin municipis). Aquesta impossibilitat pot ser causa de disfuncions en
el cas d’adscripcio de consorcis de composicio mixta. Cal pensar, per exemple, en
el cas d’'un consorci format per un grup de municipis i una comunitat autonoma,
en el qual el global de la participacié municipal és majoritaria, en correspondéncia
amb 'objecte del consorci, pero en el qual, individualment considerat, la major

176. Com hem dit, ja amb anterioritat a 'aprovacié de la LRSAL, la doctrina assenyalava que I'admissié de
la participacié d’entitats privades no pot arribar a I’extrem de condicionar el régim juridic aplicable al
consorci. Sobre aquesta quiestid, vegeu Francisco Toscano GiL, «La definicion del consorcio local como
entidad local en la legislacion autondmica», op. cit., p. 45, i Amparo Koninckx FrRAasQuET, «De nuevo sobre
los consorcios», a Manuel J. Domingo ZABALLOS, (coord.), Reforma del régimen local. La Ley de Racionali-
zacion y Sostenibilidad de la Administracion Local: veintitrés estudios, Pamplona, Aranzadi, Cizur-Menor,
2014, p. 584, aixi com les moltes referéncies bibliografiques que contenen els dos treballs.
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participacio és I'autonomica. Doncs bé, en aplicacio dels criteris legals, I'adscripcio
s’ha de fer a la comunitat autdbnoma, i aixd condueix a fer que aquest consorci es
qualifiqui d’autondmic i no de local.

b) Ladscripcio del consorci successivament a diverses administracions publiques,
mitjancant la utilitzacié de formules rotatories. En efecte, el canvi d’administracié
d’adscripcid si que és possible, perd no per I'acord dels membres del consorci,
sind Unicament per canvi en les circumstancies preses en consideracié per a
I'aplicacié dels criteris legals d’adscripcio.

c) Ladscripcié del consorci genéricament a un ambit territorial d’administracio pu-
blica (local, autondmic o estatal). Encara que és cert que I'adscripcié determina
—si més no parcialment- I'aplicacié al consorci del régim juridic propi d’'un ambit
territorial de govern s’ha de fer especificament a una administracié en concret i
no genericament a I'ambit al qual aquesta entitat pertanyi.

Finalment, se’ns planteja el dubte sobre si I'adscripcié es pot fer només a una admi-
nistracié publica de caracter territorial. El que suposaria, a contrario sensu, excloure
de la possibilitat d’adscripcio les entitats publiques participants de caracter instru-
mental. La resposta a aquest interrogant la trobem, de manera indirecta, en l'article
13.2.b de la LRSP (avui, art. 126.2.b de la LRJSP). En aquest precepte es preveu la
hipdtesi que I'administracié d’adscripcid ha exercit el dret de separacié del consorci.
Atés aquest suposit, la llei disposa que: «el consorci ha d’acordar a quina de les res-
tants administracions o entitats i organismes publics vinculats o dependents d’'una
administracié que romanguin al consorci s’adscriu, en aplicacié dels criteris que
estableix la llei». Es pressuposa, per tant, que la nova adscripcié pot recaure en ens
instrumentals que romanguin en el consorci. Convé no oblidar, perod, que la solucid
que es busqui ha de respectar, en tot cas, els limits que estableix la ja citada DA 9a
de la LBRL sobre el «redimensionament del sector public local»."”

3.2.2.2. Els criteris d’adscripcio

Lapartat segon de la DA 20a de la LRJPAC enumera els criteris que s’han d’utilitzar per a la
determinacioé de I'administracié publica d’adscripcié. En concret, el consorci s’ha d’adscriure
a ’Administracié que:

a) Disposi de la majoria de vots en els organs de govern.

b) Tingui facultats per nomenar o destituir la majoria dels membres dels drgans execu-
tius.

c) Tingui facultats per nomenar o destituir la majoria dels membres del personal directiu.
d) Disposi de més control sobre I'activitat del consorci a causa d’una normativa especial.

e) Tingui facultats per nomenar o destituir la majoria dels membres de I'd0rgan de govern.

177. Vegeu l'apartat 4.1.3 d’aquest epigraf Il.

Escola d’Administracié Publica de Catalunya 123



Marc Vilalta et al. La gestié6 mancomunada de serveis publics

f) Financi en més d’un cinquanta per cent o, si no, en una mesura més gran l'activitat
duta a terme pel consorci, tenint en compte tant I'aportacio del fons patrimonial com
el finangcament concedit cada any.

g) Tingui el percentatge més gran de participacié en el fons patrimonial.

h) Tingui un nombre d’habitants o una extensio territorial més grans depenent de si els
fins definits a I'estatut estan orientats a la prestacié de serveis, a les persones, o al
desenvolupament d’actuacions sobre el territori.

D’entrada, cal precisar que tots aquests criteris tenen caracter legal i imperatiu, responen
a una enumeracio tancada i exhaustiva, sén jerarquitzats entre si («criteris de prioritat»,
segons la llei) i, amb les excepcions ja vistes, s’apliquen a tots els consorcis administratius.

Al mer efecte d’'una millor comprensid, els 8 criteris legals poden reconduir-se, al nostre
parer, a tres grups. El primer grup inclou els cinc primers criteris (lletres a-e): la idea subja-
cent en aquests és la del comandament o control efectiu sobre el consorci. El segon grup
recull els dos criteris seglents (lletres f i g): fan referéncia a I'aportacié economica majori-
taria al consorci. Finalment, el tercer grup, que opera com a clausula de tancament, inclou
Unicament I'Ultim criteri (lletra h): es redacta sobre la base de la grandaria, poblacional o
territorial, de les administracions membres del consorci.

Fent una valoracié rapida d’aquests criteris, podem assenyalar-ne aspectes positius i d’altres
de més criticables. En general, aquests criteris sén els utilitzats habitualment i els deman-
dats per la doctrina i la jurisprudencia. D’altra banda, la seva inclusié en aquesta norma de
caracter basic, aplicable a tots els consorcis, reforca la seguretat juridica, efecte rellevant
tenint en compte les dificultats interpretatives abans comentades per a la determinacié del
regim juridic aplicable als consorcis.

Més enlla d’aquests aspectes positius, es pot criticar la superposicidé o reiteracié en quée
incorren molts d’aquests criteris (per exemple, els cinc primers criteris —lletres a-e—, que
serien reconduibles a un: el control sobre els drgans de govern del consorci). En segon lloc,
aquests criteris son dificilment aplicables en cas de participacié igualitaria dels membres
del consorci, suposit gens infreqlent. Si es dona aquesta posicié d’igualtat dels membres,
unicament és aplicable I'Ultim dels criteris que, d’aquesta manera, opera com una clausula
de tancament. Segons ha estat configurat legalment aquest criteri, 'adscripcié s’ha de fer
atenent a una dada que té a veure amb la dimensié de I'entitat participant, i no amb la seva
relacié amb el consorci: I'administracié d’adscripcio ha de ser aquella que «tingui un nombre
d’habitants o una extensio6 territorial més grans [...]». Noteu que, en rigor, aqui s’'inclouen
dos criteris diferents: la mida poblacional i la mida territorial de I'entitat. Leleccio entre tots
dos, que perfectament poden no coincidir, s’ha de fer de la manera segtient: «[...] depenent
de si els fins definits a I'estatut estan orientats a la prestacié de serveis, a les persones, o
al desenvolupament d’actuacions sobre el territori». LUs d’aquestes variables en la confi-
guracio legal de I'tltim dels criteris pot dificultar la seva aplicacié als casos concrets. | ala
vegada, I'is d’un criteri que pren com a base la mida de les entitats participants no sembla
apropiat per al cas del consorci, ja que fa que aquest es caracteritzi per una composicié

Escola d’Administracié Publica de Catalunya 124



Marc Vilalta et al. La gestié6 mancomunada de serveis publics

heterogénia, és a dir, que estigui integrat per diferents tipus d’administracions i, per tant,
de diferent ambit territorial i englobant unes la poblacié d’altres (cal pensar, per exemple, el
cas del consorci integrat per la provincia i alguns dels seus municipis).'”

3.2.2.3. Coordenades temporals de Padscripcio

De I'apartat segon de la DA 20a de la LRJPAC es dedueixen dues coordenades temporals
rellevants que han de ser respectades en I'adscripcié del consorci:

— La primera coordenada es refereix al moment concret en qué s’han d’aplicar els cri-
teris legals i, per tant, en qué s’ha de determinar I'adscripcié del consorci: I'aplicacié
d’aquests criteris legals d’adscripcio s’ha de fer «referits a la situacio el primer dia de
I’exercici pressupostari».

— La segona coordenada temporal fixa una durada minima de I'adscripcio realitzada:
«el consorci queda adscrit, en cada exercici pressupostari i per tot aquest periode [a
’Administracio publical». Per tant, en tot cas, un cop feta, I'adscripcié s’ha de mantenir
durant tot el temps que dura I'exercici pressupostari.

Del joc combinat de les dues coordenades temporals es deriven les conseqléncies se-
guents:

- Esfixa legalment una durada minima de I'adscripcié. Ho acabem d’indicar: dura com
a minim tot I'exercici pressupostari en curs, fins i tot en el cas que abans de la seva
expiracio hagin canviat les circumstancies que tenen en compte els criteris legals
d’adscripcio.

— No es fixa legalment, en canvi, una durada maxima de I'adscripcio. Si no es produeix
un canvi de les esmentades circumstancies, I'adscripcié pot romandre tota la vida
del consorci.

— Tanmateix, 'adscripcié no té caracter permanent. Tot i que la DA 20a de la LRJPAC no
ho digui expressament, de la seva redaccié pot deduir-se’n sense dificultat que el canvi
d’administracié d’adscripcié no solament €s possible, sind que resulta obligat si canvien
les circumstancies tingudes en compte per I'aplicacié dels criteris legals d’adscripcio.
En realitat, aquest canvi de circumstancies pot provocar un canvi del criteri aplicable i,
en consequencia, de 'administracié d’adscripcio, o bé que I'aplicacié del mateix criteri
condueixi a una administracié d’adscripcio diferent (per canvi en les circumstancies
referides al control, els fins, la dimensié del consorci o dels seus membres).

— Obligacio de revisio anual de 'adscripcio. Del que hem afirmat en I'apartat anterior
es pot deduir que el consorci té I'obligacioé de revisar cada any la seva adscripcid,
i examinar possibles canvis en les circumstancies que hi ha a la base dels criteris
legals. Com és obvi, el resultat de la revisio pot suposar tant la confirmacié com el
canvi de I'adscripcié existent.

178. Concideix, en aquesta critica, Eva Nieto GArrIDO, «La Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad...», op. cit.,
p. 374-375, i, de la mateixa autora, «La reforma de las entidades instrumentales...», op. cit., p. 121-122.

Escola d’Administracié Publica de Catalunya 125



Marc Vilalta et al. La gestié6 mancomunada de serveis publics

El canvi d’adscripcid, si escau, ha de tenir lloc en el moment d’inici de I'exercici pressu-
postari. Atés que I'adscripcio ha de durar tot el periode de I'exercici, el moment rellevant
per al canvi d’adscripcié no és la data en qué s’hagi produit efectivament el canvi de les
circumstancies, siné —per imperatiu legal- el primer dia en qué comenca el nou exercici
pressupostari. Tenint en compte que els estatuts han de determinar obligatoriament ’Admi-
nistracié a la qual s’adscriu el consorci (contingut minim necessari), en el cas que, després
de la revisio anual, es produeixi un canvi d’adscripcié, cal traslladar-lo als estatuts a través
de la seva reforma. La legislacié vigent, perd, no fixa un periode maxim perque tingui lloc
la modificacié estatutaria.'®

A més a més de la modificacié sobrevinguda de les circumstancies tingudes en compte per
a l'adscripcid, també pot donar lloc al canvi d’adscripcié I'exercici del dret de separacio del
consorci de 'administracié d’adscripcié. Aquesta causa es recull expressament en l'article
13.2.b de la LRSP (avui, art. 126.2.b de la LRJSP): «tendra que acordarse por el consorcio
a quién, de las restantes Administraciones o entidades u organismos publicos vinculados
o dependientes de una Administracidn que permanecen en el consorcio, se adscribe en
aplicacion de los criterios establecidos en la ley». Malgrat la redaccié del precepte, la decisid
sobre la nova adscripcié no és lliure per al consorci, siné que la determina I'aplicacié dels
mateixos criteris legals d’adscripcid.

3.2.2.4. Efectes de I'adscripcio: determinacio del régim juridic aplicable
al consorci

Un cop analitzat el contingut i la forma de realitzar I'adscripcio, interessa especialment aten-
dre a les seves consequéncies juridiques. Tot i que la llei precisa alguns d’aquests efectes,
s’han plantejat dubtes importants, especialment quant a la seva incidéncia en relacié amb
el polemic tema de la determinacié del régim juridic aplicable al consorci.

A) Efectes juridics concrets determinats expressament per la llei

La LRSAL ha determinat, de manera concreta i especifica, les seglients conseqiencies
juridiques derivades de I'adscripcio:

— Regim pressupostari, de comptabilitat i control: «Els consorcis han d’estar subjectes
al regim de pressupostacié, comptabilitat i control de I’Administracié publica a que
estiguin adscrits», tot aix0 «sense perjudici de la seva subjeccié al que preveu la Llei
organica 2/2012, de 27 d’abril, d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera»
(apartat 4t de la DA 20a de la LRJPAC).

179. El nou art. 120.4 de la LRJSP confirma aquesta necessitat de modificar els estatuts i fixa ja un termini
maxim de 6 mesos per fer-ho: «Cualquier cambio de adscripcién a una Administracion publica, cualquiera
que fuere su causa, conllevara la modificacién de los estatutos del consorcio en un plazo no superior a
seis meses, contados desde el inicio del ejercicio presupuestario siguiente a aquel en que se produjo el
cambio de adscripcion».
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— Auditoria de comptes anuals: «En tot cas, s’ha de portar a terme una auditoria dels
comptes anuals [del consorci] que és responsabilitat de I'organ de control de ’Admi-
nistracio a que s’hagi adscrit el consorci» (apartat 4t de la DA 20a de la LRJPAC).

— Integracio dels pressupostos i compte general: «Els consorcis han de formar part
dels pressupostos i s’han d’incloure en el compte general de ’Administracio publica
d’adscripcio» (apartat 4t de la DA 20a de la LRJPAQC).

— Regim juridic del personal al servei dels consorcis: «pot ser funcionari o laboral |...]
El seu régim juridic és el de 'administracié publica d’adscripcié» (apartat 5€ de la DA
20a de la LRJPAC).

— Retribucions del personal al servei dels consorcis: «pot ser funcionari o laboral [...]i
les seves retribucions en cap cas poden superar les establertes per a llocs de treball
equivalents en aquella [’Administracié publica d’adscripcid]» (apartat 5¢€ de la DA 20a
de la LRJPAC).

— Finalment, en relacié amb la massa salarial del personal laboral del sector public local,
es disposa que les corporacions locals I’han d’aprovar anualment. Doncs bé, aquesta
aprovacié ha de comprendre la referent a la mateixa entitat local, perd també la dels
consorcis que hi estiguin adscrits (art. 103 bis.2 de la LBRL).

B) Relacio entre 'adscripcié i el régim juridic aplicable al consorci:
dubtes interpretatius

Que l'adscripci6 esta relacionada amb el regim juridic aplicable al consorci sembla fora
de tot dubte. Només cal llegir la rubrica de la nova disposicié legal amb que s’introdueix
I'obligacié d’adscripcio: «Regim juridic dels consorcis» (DA 20a de la LRJPAC). Ara bé,
es plantegen dos dubtes principals a I’hora de precisar el tipus de relacié o vinculacié
entre ambdds elements o, dit d’'una altra manera, en el moment de precisar la manera i
I’abast en qué I'adscripcié a una administracio determina el régim juridic que és aplicable
al consorci. De I'exposicié de tots dos interrogants, amb la valoracié de les respostes
possibles, ens n‘ocupem tot seguit, per concloure I'analisi tedrica sobre la figura de
I’adscripcio.

El primer dels dubtes que es planteja consisteix a saber si 'adscripcio determina en la seva
totalitat o bé només parcialment el regim juridic aplicable al consorci. Si es llegeix amb
atencio, la DA 20a només afirma expressament que son aplicables al consorci els aspec-
tes relacionats amb el vessant economic del régim juridic de I'administracié d’adscripcio
(en general, pressupostacio i control, a més de personal). Perd no ho sén, almenys no de
manera expressa, la resta d’aspectes que igualment integren el regim juridic del consorci
ni, especialment, les qliestions relatives a la seva organitzacié i funcionament. Es més,
I'apartat primer de la DA 20a de la LRJPAC remet als estatuts per a la determinacio del
«régim organic, funcional i financer» del consorci, encara que, aixo si, «d’acord amb el que
preveuen els apartats seguients».
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Es fa, doncs, necessari interpretar el significat i 'abast d’aquesta remissio legal als estatuts
consorcials. En aquest sentit, sén dues les tesis interpretatives possibles:

1. Primera tesi interpretativa: I'adscripcio determina I'aplicacio al consorci de la totalitat
del régim juridic de 'administracié d’adscripcié. Es a dir, I'aplicacié en tots els seus
aspectes, inclosos els relatius a organitzacio i funcionament.’® A favor d’aquesta
tesi es poden esgrimir els arguments seguents:

a) La literalitat de la DA 20a de la LRJPAC. En concret, de la seva rubrica: «Regim
juridic dels consorcis». La redaccio legal deixa clar que I'objecte de la disposicio
és la determinacié del régim juridic aplicable als consorcis. |, en no matisar que
ho fa només parcialment, hem d’entendre que es refereix a la seva totalitat.

b) Es la solucié millor des de la perspectiva de la seguretat juridica. Que I'adscripcié
determini totalment el regim juridic aplicable és la solucié més senzilla i clara. Evita
incerteses juridiques.

c) Es la millor solucié també des del punt de vista de facilitar el funcionament del
consorci. El que s’ha d’evitar de totes totes és la seva submissio a un regim juridic
hibrid o mixt, és a dir, compost per normes procedents d’'un ordenament juridic
per a alguns aspectes (els econdomics) i d’un altre ordenament diferent per a la
resta (els d’organitzacio i funcionament).

2. Segona tesi interpretativa: 'adscripcié només determina els aspectes economics
del regim juridic del consorci, que no sén altres que els expressament assenyalats a
la LRSAL i que ja hem vist. Per a la determinaci6 de la resta del contingut d’aquest
regim juridic (incloses les qlestions relatives a I'organitzacio i el funcionament), cal
atenir-se al que estableixen els estatuts i, si s’escau, la legislacié autonomica.’® A
favor d’aquesta tesi poden aportar-se els arguments seglents:

a) Aquitambé, la literalitat de la DA 20a de la LRJPAC. El contingut d’aquesta dispo-
sicié només vincula expressament I'adscripcié als aspectes de caracter econo-
mic del regim juridic aplicable al consorci. No s’estén a la resta d’aspectes. Ans
al contrari, remet expressament als estatuts del consorci la determinacié de les
questions relatives a la seva organitzacio i el seu funcionament.

b) Coheréncia amb la finalitat perseguida per la reforma local. Com és ben sabut, la
LRSAL no pretén introduir una nova regulacio completa de 'ambit local de govern,
sind que el seu objectiu es limita a incidir en els punts concrets que I'interessen per
aixi garantir els principis d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera dels
ens locals. Per aix0, de manera coherent, la nova DA 20a de la LRJPAC s’ocupa
només de determinar —mitjancant la introduccié de I'obligacié d’adscripcié- els
aspectes de naturalesa economica del regim juridic del consorci.

c) Es la millor solucié des de la perspectiva de la garantia de 'autonomia, tant local
com autonomica. En efecte, aquesta interpretacié permet entendre que el legis-
lador basic estatal (DA 20a de la LRJPAC) no ha determinat en la seva totalitat
el regim juridic aplicable al consorci, siné que remet la determinacié d’aspectes

180. A favor d’aquesta tesi, Amparo Koninckx FrRasQueT, «De nuevo sobre los consorcios», op. cit., p. 582.

181. A favor d’aquesta tesi, podeu consultar Francisco Toscano GiL, «El consorcio administrativo en la encru-
cijada», op. cit., p. 8-10.
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rellevants del seu contingut (organitzacié i funcionament) a la decisié autonoma
del consorci en els seus estatuts i, si s’escau, del legislador autonomic.

Com es pot observar, ambdues tesis recolzen en arguments convincents. No obstant aixo,
ens sembla que desequilibra la balanca el desig d’evitar que el consorci actui sotmes a un
regim mixt que pugui produir indesitjats efectes d’esquizofrénia juridica.

El segon dels dubtes interpretatius té a veure amb el significat i 'abast de la remissio al regim
juridic de I'administracié d’adscripcié. Ha quedat clar que I'adscripcié determina que el regim
juridic del consorci sigui —totalment o parcialment, en els termes que acabem de descriure—
el regim juridic propi de 'administracioé d’adscripcid. Ara bé, el segon dels dubtes que se’ns
planteja és esbrinar qué hem d’entendre per régim juridic de I'administracié d’adscripcid.
A ’hora de fixar-ne el significat i 'abast, s’enfronten les dues tesis interpretatives seguents:

1. Primera tesi interpretativa: la remissio s’ha d’entendre feta al concret regim juridic
aplicable a 'administracié d’adscripcio, interpretat en un sentit ampli, per tant, incloent
en el seu interior la totalitat de les regles que li siguin aplicables (també, per exemple,
les normes dictades per I'administracié d’adscripcid, aixi com les condicions de treball
del seu personal o els seus plecs de clausules administratives).

2. Segona tesi interpretativa: la remissio s’ha d’entendre feta, en conjunt, al regim juridic
corresponent a 'ambit d’administracié al qual pertanyi la d’adscripcio: a la totalitat
de 'ordenament estatal, autondmic o local corresponent.

Al nostre parer, aquesta segona interpretacié sembla més raonable. D’entrada, perque pot
resultar disfuncional aplicar al consorci regles especificament pensades per a una altra ad-
ministracié diferent (la d’adscripcid). A més, la primera tesi s’ajusta malament a la naturalesa
associativa del consorci. Si ja resulta estrany que un ens associatiu s’adscrigui a un sol dels
seus membres, encara ho és més que se li apliquin regles pensades especificament per
a un dels associats (I’entitat d’adscripcio) i no per als altres. D’altra banda, la segona tesi
interpretativa ofereix una solucié millor al problema que, abans de la reforma, volia resoldre
vinculant el tema del regim juridic aplicable al consorci amb la seva naturalesa juridica.
Perque, efectivament, a on es pretenia arribar era a la determinacié d’un ordenament (local,
autonomic o estatal) que, en bloc, s’apliqués a tots els aspectes de la vida del consorci.

3.2.2.5. Dades sobre I’'adscripcié dels consorcis a Catalunya

Per acabar amb aquesta llarga exposicio sobre les implicacions de I'obligacié d’adscripcio
dels consorcis imposada per la LRSAL, considerem d’interés oferir unes primeres dades
empiriques. Com ja sabem, en el moment en qué redactem aquestes linies, els consorcis
es troben a Catalunya, i al conjunt de I'Estat, en un procés de canvis molt intensos. Segons
veurem meés endavant, aixo provoca que molts estiguin reformant els seus propis estatuts,
precisament per adaptar-los a aquesta nova obligacié d’adscripcié a una de les adminis-
tracions publiques que els integren. D’acord amb la metodologia ja indicada en I'apartat
corresponent, avui comptem amb un bon nombre de dades sobre la forma en que els
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consorcis comptabilitzats estan duent a terme aquesta adscripcié. Tanmateix, cal recordar
que el procés d’adaptacidé encara és un procés obert que, per tant, no permet donar per
definitives les dades que presentem a continuacio.

Com es veu en el grafic 14, una primera dada a constatar €s que la major part dels consorcis
analitzats estan sent adscrits a ens locals (61 % o 81,6 % si no considerem els consorcis
dels quals no sabem encara la seva adscripcio), amb un total de 160 casos (sobre 196 ja
adscrits). Un segon grup, amb 35 casos, el constitueixen els consorcis adscrits a la Gene-
ralitat, entre els quals destaquen els consorcis sanitaris, adscrits al Departament de Salut.
El predomini de I'adscripcié a administracions locals obviament esta en correlacié amb el
nostre plantejament de partida, la consideracié del nostre univers Unicament dels consorcis
participats per alguna entitat local. A la vegada, I'existéncia de consorcis autonomics confir-
ma que la participacio d’un ens local no és condicié suficient per aplicar-li 'ordenament local.

Grafic 14. Adscripcio dels consorcis
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Entre els ens locals, I'adscripcié es realitza principalment a municipis (70 %), amb 112 casos,
seguits amb un 5 % cadascun per diputacions (9) i consells comarcals (8), als quals hauriem
d’afegir un consorci adscrit a ’Area Metropolitana de Barcelona. En un 19 % dels consorcis
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sabem que estan adscrits a una administracio local, ja que tots els seus membres ho sén,
perd encara no s’ha pogut identificar de quina es tracta concretament.

Com podem veure en el mapa 3, la distribucio territorial dels consorcis adscrits als ens
locals respon basicament als mateixos parametres ja analitzats per al conjunt de consorcis
estudiats: una elevada concentracio en les zones urbanes i més poblades de Catalunya, i
més minoritaria la seva preséncia en les zones menys poblades de l'interior.

Mapa 3. Nombre de consorcis adscrits a un ens local
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adscrits a un ens local
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4. Constitucid, modificacio i dissolucio de consorcis locals

Definit el consorci i la neva naturalesa, es tracta ara, com hem fet també per a les mancomu-
nitats municipals, d’analitzar el regim de constitucié, modificacié i dissolucié dels consorcis.

A diferéncia del que succeeix amb les mancomunitats, la LBRL no conté previsions ex-
presses quant al procediment de constitucio, modificacié i dissolucié de consorcis, de
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manera que, tradicionalment, aquesta ha estat una matéria ampliament interioritzada per
les comunitats autonomes. En el cas de Catalunya, la regulacié principal ha vingut de la
ma del ROAS, bona part del contingut de la qual va ser elevada de rang i generalitzada per
al conjunt de les administracions publiques de Catalunya amb I'aprovacié de la LRJPCat.
Tanmateix, les modificacions recents de la legislacio estatal han incorporat algunes novetats
importants dignes de mencié i que reformulen aquest panorama normatiu: en primer lloc,
la introduccié d’importants condicionats establerts a la LBRL per a la constitucié de nous
consorcis locals, aixi com la previsié per primera vegada d’una legislacié basica estatal
d’una regulacié de la separacid, dissolucid, liquidacio i extincié de consorcis (art. 12 a 15
de la LRSP, avui, arts. 125 a 127 de la LRJSP).

4.1. Limits a la constitucié de consorcis

Entre les novetats introduides per la LRSAL, interessa posar en relleu en aquest moment
la previsid, de manera innovadora, d’una série de condicionants o limitacions a la creacio
de consorcis. En particular, es tracta de disposicions introduides a través de la modificacié
de la LBRL i que, per tant, son d’aplicacié exclusiva als consorcis locals, objecte directe
del nostre estudi.

Ja hem exposat en I'apartat relatiu a les caracteristiques del consorci la rellevancia que aques-
tes limitacions tenen quant a la transformacié de la naturalesa voluntaria del consorci. En
realitat, aquest condicionament i restriccié de la llibertat per consorciar-se suposa —afegim
ara— una clara reduccié6 de la flexibilitat que ha caracteritzat el regim juridic del consorci, basat
clarament en la potestat d’autoorganitzacié dels seus membres i en una escassa predeter-
minacié heteronoma d’aquest regim. Deixant per a un moment posterior la reflexié sobre
'augment d’aquest marc normatiu extern i la consegient reduccié del paper dels estatuts en
la determinacié del regim juridic consorcial, ens centrem ara en la delimitacié del contingut
i 'abast dels nous limits introduits per a la constitucié de consorcis locals, que, sens dubte,
també contribueixen a limitar clarament la flexibilitat que fins ara caracteritzava aquesta figura.

4.1.1. Requisits per a la constitucié de nous consorcis

D’acord amb la nova redaccio dels apartats 2n i 3r de I'article 57 de la LBRL, només és
possible la constitucié de consorcis si es compleixen un conjunt de requisits que estableix la
llei. Per a la determinacio d’aquests requisits, el legislador els enumera en dues categories.

En primer lloc, s’estableixen els requisits que sén comuns per a la constitucié de consorcis i
per a la celebracié de convenis (apartat segon). Sén els seglients: a) que suposin una millora
de l'eficiencia de la gestié publica; b) que serveixin per eliminar duplicitats administratives,
i ¢) que compleixin amb la legislacié d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera.

En segon lloc, s’estableixen seguidament els requisits addicionals exigits especificament
per a la constitucié de consorcis (apartat tercer). Sén els seglients: a) que la cooperacio
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no pugui formalitzar-se mitjangant un conveni; b) que permeti una assignacié més eficient
dels recursos econdmics; ¢) que no posi en risc la sostenibilitat financera del conjunt de la
hisenda de I'entitat local, i d) que no posi en risc la sostenibilitat financera del mateix con-
sorci, gue no pot demanar més recursos dels previstos inicialment.

La redaccié d’aquests nous preceptes legals deixa clar que alld que s’exigeix és el compli-
ment de tots els requisits indicats. Perd també que aquesta exigéncia es dirigeix Unicament
als nous consorcis que es constitueixin (no als ja existents). Es, doncs, una exigéncia pro
futuro, que intenta frenar la constitucié de nous consorcis. D’altra banda, la introduccié
d’aquests requisits €s coherent —encara que pugui ser criticable— amb la finalitat perse-
guida per la LRSAL (la garantia dels principis d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat
financera).'®?

4.1.2. Caracter subsidiari del consorci respecte al conveni de col-laboracié

Tot i que aquesta idea ja esta recollida en 'apartat anterior, la reiterem ara a causa de la
seva importancia. Segons la nova regulacio (art. 57.3 de la LBRL), la figura del consorci té un
caracter subsidiari en relacié amb la figura del conveni: «la constitucion de un consorcio sélo
podra tener lugar cuando la cooperacién no pueda formalizarse a través de un convenio».

La consequéncia és clara: si és possible aconseguir la finalitat perseguida mitjancant la
celebracié d’un conveni, esta legalment prohibit recérrer a la constitucié d’un consorci. No
soén dues vies alternatives I'eleccié de les quals quedi a la lliure decisié de les administracions
interessades. El consorci és subsidiari al conveni, en el sentit que solament pot acudir-se
al primer a falta de, és a dir, quan no hi capiga el segon.

En coheréncia amb la filosofia que inspira la reforma, la valoracié de la procedéncia de
recorrer al consorci o, dit a I'inrevés, de no fer-ho al conveni, ha de fer-se «en términos de
eficiencia econdmica», de manera que solament és possible constituir un consorci quan
permeti «una asignacién mas eficiente de los recursos econdémicos». Convé recordar, no
obstant aix0, que aquest precepte resulta aplicable Unicament als futurs consorcis que
s’hagin de constituir (i no als ja existents).

4.1.3. Limits derivats del redimensionament del sector public local

Un dels objectius perseguits per la reforma és aconseguir una reduccié de la despesa
publica per la via de disminuir el nombre d’ens integrants del sector public local. Aquest
objectiu intenta aconseguir-se a través de la ja citada disposicié addicional novena de la
LBRL: «Redimensionamiento del sector publico local». El seu estudi complet escapa dels

182. Entre les critiques a aquests limits, trobem Manuel Mebina GUERRERO, La reforma del régimen local, Va-
lencia, Tirant lo Blanch, pag. 84 i 85.
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limits d’aquest treball.’®® No obstant aix0, ressaltem algunes idees que poden ser-nos d'’in-
teres, a I'efecte de destacar, un cop més, la limitacié que, amb la LRSAL, pateix la potestat
d’autoorganitzacio de les administracions publiques per constituir nous consorcis.

La primera es refereix als ens locals de caracter territorial (no solament els municipis, siné,
en general, els recollits en 'art. 3.1 de la LBRL) que tinguin aprovat un pla economicofinancer
o un pla d’ajust. Doncs bé, durant la vigéncia d’aquest pla «no podran adquirir, constituir
o participar en la constitucioén, directa o indirectamente, de nuevos organismos, entida-
des, sociedades, consorcios, fundaciones, unidades y demas entes» (apartat 1). D’aix0 es
desprén que els municipis que tinguin aprovats aquests tipus de plans, durant el temps en
que estiguin vigents, no poden constituir nous consorcis ni participar en la constitucioé de
nous consorcis. Convé subratllar que, en la mesura que la disposicio parla de «nous», no
resultaria aplicable als ja existents.

La segona idea, per la seva banda, es refereix directament als consorcis que estiguin ads-
crits a una entitat local de caracter territorial (les de I'art. 3.1 de la LBRL). La DA que estem
analitzant els prohibeix que puguin «constituir, participar en la constitucién ni adquirir nuevos
entes de cualquier tipologia, independientemente de su clasificacion sectorial en términos
de contabilidad nacional» (apartat 3). Subratllem, aqui també, que la disposicié es refereix
a «nous» ens, per la qual cosa, segons el seu tenor literal, no seria aplicable als ja existents.

4.2. Procediment de constitucio de consorcis locals

El punt de partida pel que fa al procediment de creacio dels consorcis locals és I'escassa
atencidé que aquest aspecte rep per part del legislador de régim local, que no era siné una
de les manifestacions més expressives de la flexibilitat que caracteritza el réegim juridic
d’aquesta entitat.

En efecte, la normativa estatal vigent no conté cap referencia al procediment de constitucié
dels consorcis locals, ni tan sols per establir, com succeeix en un altre tipus d’entitats su-
pramunicipals (com ara les mancomunitats de municipis), uns tramits minims comuns per
a la seva creacié en el conjunt de I'Estat.'®*

Tanmateix, val a dir que Catalunya ha estat una de les comunitats autdnomes que, dintre
d’aquesta parca regulacio, ha comptat amb un major grau de densitat normativa en aquesta
materia. En primer lloc, a través de les disposicions reglamentaries del ROAS (art. 313) i, pos-
teriorment, a partir de les previsions més generals del TRLMRLC (art. 269). Val a dir també

183. Per aprofundir-hi més vegeu, per exemple, José Luis MaRTiNEZ-ALONsO CamPs, «El sector publico local.
Redimensionamiento y gestion de actividades y servicios publicos», op. cit., p. 581-659.

184. La nova LRJSP si que s’ocupa de la creacié dels consorcis en el seu article 123. Tanmateix, cal tenir en
compte que el primer apartat d’aquest precepte es limita a constatar la necessitat d’'un conveni entre les
administracions consorciades i el segon, molt més detallat, no té caracter basic, siné que és unicament
aplicable a la creaci6 de consorcis amb participacion de I’Administracio general de 'Estat.
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que, prenent com a referéncia la regulacié del ROAS, la LRJPCat va establir una regulacié
general del procediment de constitucié de qualsevol consorci integrat per les administra-
cions publiques de Catalunya. Regulacié amb la qual va dur a terme una homogeneitzacio
dels tramits a seguir pel conjunt d’entitats consorciades, de manera que, al nostre parer, va
contribuir a superar alguns dels inconvenients que, com havia posat en relleu la doctrina,
es derivaven del fet que les diverses administracions consorciades haurien de seguir pro-
cediments diferents per a la constitucié del consorci.'®®

Entrant ja en I'analisi substantiva del procediment de constitucid, podriem sistematitzar-lo
en tres fases principals, que transcorren en paral-lel a I'aprovacio dels estatuts de I'entitat.
Aquestes fases son: la d’iniciativa o aprovacio inicial, la d’informacié publica i I'aprovacio
definitiva i publicacié.

A) Iniciativa o aprovacié inicial

D’acord amb la legislacio vigent, els consorcis es constitueixen per I'acord dels organs
competents dels ens locals, de les administracions i dels altres membres que els integren,
o per adhesio posterior, segons el que estableixen la legislacié aplicable i els estatuts que
els regulen. En altres paraules, I'acord d’inici del procediment correspon a cadascuna de
les entitats que volen consorciar-se, a través dels seus respectius organs competents i pels
procediments previstos especificament per a cada entitat (art. 115.1.a de la LRJPCat i 313.1
del ROAS). En el cas dels ens locals, I'acord de creacio6 (aixi com per a la seva separacio
o dissolucio) s’ha d’adoptar amb el vot favorable de la majoria absoluta de membres de la
corporacio (art. 313.2 del ROAS).

Una de les questions que es deriven del caracter voluntari i 'origen associatiu del consorci
i que es projecta especialment en aquesta primera fase procedimental és el paper que pot
tenir la figura del conveni, en tant que com a acord voluntari entre diverses parts, podria
configurar-se com a instrument eventual que déna origen al consorci. En concret, es plan-
teja el dubte si, com semblava apuntar l'article 6.5 de la LRJPAC, els consorcis sorgeixen
necessariament de la signatura d’un conveni entre les entitats consorciades o si n’hi ha
prou amb I'aprovacio dels estatuts per les diferents entitats consorciades, sense necessitat
de formalitzar un previ conveni. Del que es tracta és, doncs, de determinar com s’acaben
articulant els dos elements (conveni i estatuts) en el procés de creacié dels consorcis locals.

A diferencia del que succeeix en altres legislacions autondmiques més recents, com I'an-
dalusa (art. 80.1 Llei 5/2010, d’11 de juliol, d’autonomia local d’Andalusia),'®® |a legislacié

185. Aquests problemes consisteixen, entre altres, en discrepancies en les versions dels estatuts, desfa-
saments temporals en la informacié publica, etc. Vegeu José Luis MARTiNEZ-ALONSO CAmPs | Tamiko Ysa
Ficueras, Les personificacions instrumentals locals a Catalunya, op. cit., p. 197-199.

186. Aquest article disposa que la creaci6 del consorci exigeix I'aprovacio d’un conveni fundacional, el qual
pot 0 no incorporar el projecte d’estatuts. La subscripcié del conveni ha de comptar amb l'autoritzacié
dels respectius organs plenaris de cada entitat, per majoria absoluta dels seus membres. En cas que
no s’inclogui en el conveni el text dels estatuts, aquest s’ha de redactar segons el que disposa el mateix
conveni.
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catalana no fa cap al-lusié expressa al paper del conveni en la constitucié del consorci. En
conseqiéncia, sembla que hi ha la possibilitat que la constitucié d’aquesta entitat no passi
necessariament per la signatura d’un conveni entre totes les parts, siné que sigui possible
directament I'aprovacié dels estatuts per les entitats consorciades, en els termes previstos
en les respectives legislacions especifiques.'®”

B) Informacié publica

Després de la iniciativa de creaci6 del consorci, que pot partir o no, com hem vist, d’'un
conveni, segueix una fase d’informacié publica en la qual es déna publicitat al projecte
d’estatuts perque es realitzin, si s’escau, les al-legacions i els suggeriments pertinents. Aixi
ho exigeixen expressament l'article 313.3 del ROAS i el 115.b de la LRJPCat.

A diferencia d’altres legislacions autondmiques que preveuen només quinze dies,'® el ter-
mini en el qual s’ha de substanciar aquesta informacié publica és, en el cas catala, de 30
dies (art. 313.3 del ROAS). El mateix article del ROAS també estableix que la forma en que
s’ha de realitzar aquesta informacioé publica és la prevista en el seu article 160, que regula
el procediment d’establiment de serveis publics. Cal entendre que aquesta remissié el que
pretén es concretar que I'acord i el projecte d’estatuts s’han de sotmetre a informacio publica
«mitjangant anuncis que s’insereixin en el Butlleti Oficial de la Provincia, el Diari Oficial de la
Generalitat de Catalunya i al tauler d’anuncis de la corporacié» i que «simultaniament, s’ha
de donar audiéncia als interessats i a les entitats que, si s’escau, han exercit |a iniciativa».

D’altra banda, la legislacié catalana no preveu la necessitat d’informes preceptius d’altres
corporacions locals o entitats publiques que es puguin veure afectades per la constitucié del
consorci, com si que succeeix, per exemple, en el cas de les mancomunitats de municipis.
Fet que no impedeix que, si escau, es puguin sol-licitar de manera facultativa i no vinculant.

C) Aprovacié definitiva i publicacio

Una vegada conclos el procediment corresponent, s’aproven definitivament els estatuts
d’acord amb la seva legislacioé especifica. Cadascuna de les entitats consorciades ha d’acor-
dar, doncs, I'aprovacié dels estatuts després de seguir el procediment que li correspongui
en cada cas. Lacte d’aprovacié, aixi com el procediment previ, son, per tant, diferents per a
les respectives entitats. En el suposit de les entitats locals, la competéncia per a I'aprovacié
dels estatuts correspon als plens de les corresponents corporacions (22.1.b, 33.2, 47.3 i 48

187. En contra d’aquesta opcio, Francisco LuseT BorreLL, Manual de Dret Local, Madrid, El Consultor de los
Ayuntamientos, 2001, p. 291. Per a altres autors, el paper essencial en la creacio del consorci el tenen
els estatuts, i 'aprovacio o no del conveni és secundari: Ramén MarTiN MaTEO, Entes locales complejos...,
op. cit., p. 120. Sobre aix0, també Manuel ResoLLo Puig, «Los consorcios entre entes locales como forma
de cooperacion», op. cit., p. 238.

188. Aixi, per exemple, l'art. 229 de la Llei de regim local d’Aragé, o I'art. 220.1 de la Llei de regim local de la
Rioja.
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de la LBRL i 70.26 del ROF), per majoria absoluta del seu nombre legal de membres (art.
47.3.b de la LBRL i art. 313.1 del ROAS).

En aquesta fase, s’ha plantejat si s’ha de distingir I'acord d’aprovacié dels estatuts de
I'acord de creacio del consorci, de conformitat amb el que preveu I'art. 47.3.b de la LBRL.
No obstant aixd, com bé s’ha argumentat, a I'efecte del naixement de la personalitat juridica
del consorci solament és necessaria i és suficient 'aprovacié dels estatuts.’® |, per tant,
els acords que s’hagin adoptat abans no tenen efectes constitutius directes, sind només
limitats a les parts que els han adoptat.

Lligada també a la fase final del procediment sorgeix la qliestié sobre si la decisié de creacid
del consorci pot ser sotmesa a algun tipus de control o tutela previs per part de les admi-
nistracions territorialment superiors, fonamentalment 'autonomica. A les consideracions
ja fetes sobre aquesta questié en seu de mancomunitats, cal afegir aqui que és possible
que en el consorci participi la mateixa administracié autondmica, participacié decidida pel
govern autondmic i que, en aquest cas, seria objecte de control per un 6rgan de la mateixa
administracié autonomica. Més enlla d’aquest cas concret, considerem extensible als con-
sorcis locals la jurisprudéncia constitucional relativa al control del qual poden ser objecte
les mancomunitats i que, en conseqgliéncia, és admissible que les comunitats autbnomes
estableixin alguna forma d’intervencio o tutela, sempre que no incorpori criteris d’oportunitat.

En el cas catala, es preveuen dos tramits necessaris en que ha d’intervir ’Administracié au-
tondmica, si bé no li atorguen cap facultat especifica de tutela administrativa. D’'una banda,
es preveu que els acords dels membres del consorci, juntament amb els estatuts, s’han de
trametre a la Direccié General d’Administracié Local per a la inscripcié del consorci a la sec-
ci6 complementaria corresponent del Registre dels ens locals de Catalunya, inscripcio que
s’ha de produir en el termini de trenta dies a comptar de la recepcio (art. 313.5 del ROAS).
Previsié que, indirectament, imposa, doncs, la inscripcio dels consorcis en el registre citat.
En segon lloc, també es disposa que quan ’Administracié autonomica (a través de la Direccié
General corresponent) consideri que els estatuts aprovats infringeixen I'ordenament juridic,
haura de requerir els membres del consorci (en els termes generals de 'art. 165 de la LBRL)
per, si s’escau, interposar el corresponent recurs contencids administratiu.

Finalment, cal dir que, amb la previsié de I'article 115.d de la LRJPCat s’ha garantit la neces-
saria publicitat final dels estatuts del consorci en el butlleti oficial corresponent. Cosa que,
en la practica, com demostra la consulta als diferents butlletins, no sempre es compleix.
Més enlla dels efectes declaratius de la publicacié, I'acte formal de constitucio tindra lloc
mitjangant una reunié del maxim organ de govern del consorci (art. 115.e de la LRJPCat).

Per concloure aquest apartat relatiu a la constitucié dels consorcis, podem indicar que, com
es veu en el grafic 15, els consorcis sén una institucié amb un éxit molt important en les dar-
reres dues decades, de manera que més del 90 % s’han creat en aquests anys i, gairebé un

189. Sobre aquest tema, vegeu Eva Nieto GArrIDO, El consorcio administrativo, op. cit., p. 117.
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60 %, ho han fet en el segle xxi. Les dades, almenys a Catalunya, han acabat confirmant les
previsions que la doctrina augurava als inicis dels anys noranta quan qualificava el consorci
com una «institucion en auge», i posava com un dels exemples paradigmatics el Consorci
creat especificament per als Jocs Olimpics de Barcelona de I'any 1992.9°

Tanmateix, i en consonancia amb el que estem explicant sobre la finalitat limitadora que
tenen les reformes legislatives recents en relacido amb les entitats del sector public local i
en particular amb els consorcis, es pot afirmar, a mode d’hipotesi, que s’esta produint una
reduccio o almenys un estancament clar en la constitucié de consorcis. No en va les dades
disponibles mostren que el darrer consorci creat a Catalunya ho fou I'any 2013 (Consorci
per a la Gestio dels Edificis del Centre Fraternal i del Cercle Mercantil de Palafrugell).

En l'altre extrem, a titol gairebé anecdotic, trobem encara en funcionament un consorci creat
durant el periode franquista (Consorci de la Costa Brava) o, fins i tot, un altre de principis

de segle (Consorci de la Zona Franca de Barcelona).

Grafic 15. Data de creacio dels consorcis
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Font: elaboracio propia.

4.3. Separacio de membres, dissolucié i liquidacio
dels consorcis locals

Del caracter associatiu i voluntari del consorci en resulta no només la llibertat positiva per
constituir un consorci, a la qual acabem de referir-nos, siné també el dret de separar-se’n
o fins i tot de dissoldre’l, fet que comporta la necessitat de realitzar-ne la corresponent
liquidacié. Aquestes son gliestions que tradicionalment s’han deixat en mans de la potestat

190. Ramon MarTiN MaTeO, «Los consorcios. Una institucidon en auge», Revista de Administracion Publica, nim.
129 (1992), p. 7-18. Sobre el consorci dels Jocs de Barcelona de 1992, en profunditat, Elisenda MALARET
1 GARcIA, Publico y privado en la organizacion de los Juegos de Barcelona 1992, Madrid, Civitas, 1993.
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d’autoorganitzacié dels mateixos membres del consorci, en tant que es tracta d’aspectes
que, com hem de veure, formen part del contingut minim necessari dels estatuts i que,
habitualment, no han comptat amb una regulacio legal expressa en el nostre ordenament.
Tanmateix, també en aquests aspectes les recents reformes legislatives estatals han in-
troduit canvis importants.

4.3.1. Modificacié dels consorcis. En particular, la separaciéo de membres
del consorci

Si escassa és la regulacié en el nostre ordenament vigent del procediment de creacio o cons-
titucié dels consorcis locals, pot qualificar-se de practicament inexistent la relativa als suposits
de modificacié (incloent aqui els suposits d’adhesio i separacié d’entitats consorciades). O
almenys aixi era fins a les reformes legislatives recents, ja que, com hem apuntat en el repas
al marc normatiu dels consorcis, la LRSP ha introduiit, per primera vegada amb caracter basic,
una detallada regulacié sobre el dret de separacio, dissolucio i liquidacié de consorcis.

Val a dir que, en l'ordenament catala, ja existien algunes previsions respecte d’aixo, que,
Idbgicament, s’han d’entendre derogades en alld que resultin incompatibles amb la nova
regulacio estatal.

Juntament amb el ROAS, només trobem alguna al-lusié genérica a la possibilitat que als
consorcis ja constituits s’hi adhereixin noves entitats, i remetem en aquests casos al que
disposen els estatuts (art. 269.2 del TRLMRLC i art. 115.2 de la LRJPCat). A falta de previ-
si6 legal expressa, sembla que la modificacio dels consorcis exigiria els mateixos tramits i
majories que la seva aprovacid, d’acord amb el principi contrarius actus.'® Aixi resultaria
també de I'art. 47.3.b de la LBRL, almenys pel que fa a la majoria per aprovar definitivament
la corresponent modificacio, ja que, en canvi, podria admetre’s que fossin els organs del
consorci els que exercissin la iniciativa i la tramitacié del procediment fins a ’'aprovacié
definitiva per cadascuna de les entitats consorciades.

En qualsevol cas, cal recordar que, en ultima instancia, els estatuts han de contenir ex-
pressament una regulacié en aquesta matéria. Regulacié que, en defecte de normacié
heteronoma, sera el regim juridic primari aplicable al consorci. Regim que, atés el moment
d’intensos canvis normatius i d’obligades reformes estatutaries dels consorcis, esta cridat
a desenvolupar un paper important en la vida d’aquestes entitats.

El problema sorgeix precisament quan els estatuts no han previst aquesta regulacié. Es
a aquest fet que semblava voler posar fi la regulacié recent de la LRSP sobre el dret de
separacié i la liquidacié dels consorcis (art. 12 a 15 de la LRSP). Regulacié que s’aplica al
conjunt de consorcis (i no només als locals), perd que, segons s’exposa en el seu preambul,
neix amb una vocacié de provisionalitat, en espera d’un regim juridic «integral» que preveu la

191. Manuel ReeoLLo Puig, «Los consorcios entre entes locales como forma de cooperacién», op. cit., p. 228.
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futura Llei de régim juridic de les administracions publiques.’®? En aquest context, la LRSP es
refereix a les causes, al procediment i als efectes de la separacié dels membres del consorci.

Quant a les causes de la separacio, I'article 12 de la LRSP més que establir-ne un llistat ta-
xat, distingeix dos supdsits diferents, segons el consorci estigui 0 no subjecte a una durada
determinada. Si el consorci no ho esta, no cal causa especifica de separacio, més enlla de
la voluntat de I’entitat consorciada de sortir-ne, cosa que podra fer en qualsevol moment. Si
el consorci esta subjecte a un termini de durada, la LRSP condiciona la sortida del consorci
abans de termini al fet que un dels seus membres incompleixi les seves obligacions estatu-
taries, entre les quals destaca expressament les que impedeixen complir amb la finalitat per
a la qual va ser creat el consorci, com és I'obligacié de fer aportacions al fons patrimonial.'®®

Addicionalment, es preveu una altra causa especifica de separacio per als consorcis locals.
En concret, es permet la separacié d’'un municipi que deixi de prestar un servei que sigui
part de I'objecte del consorci. Entenent que no és possible en casos de serveis obligatoris,
sembla que el que permet la llei és que el municipi pugui abandonar el consorci si ja no
I’interessa ser-hi, per motiu del seu objecte. Tot i que el terme servei pot ser imprecis, sem-
bla que aquesta causa, interpretada en el context de la LRSAL, es refereix a competéncies
municipals que han deixat de ser-ho, com les competéncies diferents de les propies o de
les atribuides per delegacid, a que es refereix l'article 7.4 de la LBRL, o algunes de les que
surten de I'0rbita municipal i passen a la comunitat autbnoma, amb la nova redaccio de
I'article 25.2 de la LBRL."®

Pel que fa al procediment de separacid, la veritat és que la LRSP no omple les llacunes
existents ni els problemes d’inseguretat juridica davant I'eventual manca de regulacio es-
tatutaria. En aquest punt, 'article 12.2 de la LRSP es limita a dir que la separacio «habra
de ejercitarse mediante escrito notificado al maximo érgano de gobierno del consorcio. En
el escrito debera hacerse constar el incumplimiento que motiva la separacion, la formula-
ciéon de requerimiento previo de su cumplimiento y el transcurso del plazo otorgado para
cumplir tras el requerimiento». Més enlla dels problemes interpretatius que pot generar
aquest precepte, sembla que pot compatibilitzar-se facilment amb les previsions vigents
del ROAS, el qual, per la seva banda, estableix que, per exercir la separacidé, cal formular
el preavis en el termini que assenyalin els estatuts i estar al corrent del compliment de les

192. Finalment, la LRJSP ha incorporat gairebé de manera literal la regulacié d’aquests articles de la LRSP, i
hi ha afegit algunes precisions i alguns aspectes encara no regulats (com ara la creacié de consorcis i el
regim juridic aplicable). La regulacié dels articles 12 a 15 de la LRSP s’ha traslladat, doncs, als articles
123 a 127 de la LRJSP.

193. Tanmateix, la disposicié addicional sisena de la LRSP estableix que: «Cuando la Administracién General
del Estado o cualquiera de sus entidades u organismos vinculados o dependientes sean miembros de
un consorcio, no estaran obligados a efectuar la aportacién al fondo patrimonial o la financiacion a la
que se hayan comprometido para el ejercicio corriente si alguno de los demas miembros del consorcio
no hubiera realizado la totalidad de sus aportaciones dinerarias correspondientes a ejercicios anteriores
a las que estén obligados».

194. Francisco Toscano GiL, «El consorcio en la encrucijada», op. cit., p. 19.
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obligacions i els compromisos anteriors i garantir el compliment dels que hi hagi pendents
(art. 323 del ROAS).

En relacié amb els efectes del consorci, sorprén el tenor de 'article 13.1 de la LRSP, que
disposa que I'exercici del dret de separacié produeix la dissolucié automatica del consorci.
Efecte que, segons els casos, pot semblar excessiu. Aixd no obstant, la Llei deixa oberta
una porta, i permet salvar la continuitat del consorci, si els membres que no han exercit el
dret de separacid, aixi ho acorden expressament. Perd exigint com a requisit que segueixin
romanent al consorci «almenys, dues administracions, o dues entitats o organismes pu-
blics vinculats o dependents de més d’una Administracio». No es mantindran, per tant, els
consorcis en que hi hagi només dues entitats instrumentals que, realment, depenguin de
la mateixa administracié o un consorci amb només una entitat publica (encara que també
hi participin entitats privades). Per al cas que I’exercici del dret de separacié no comporti la
dissolucio del consorci, I'article 13.2 de la LRSP estableix les regles necessaries per calcular
la quota de separacio, i per pagar-la. El mateix article també preveu la necessitat d’acordar
I'adscripcié del consorci a una altra entitat publica, d’acord amb els criteris que estableix la
LRJPAC en la disposicié addicional vintena, per al cas que I'entitat que se separi hagi estat
fins llavors 'administracié d’adscripcié del consorci.

Per acabar, cal posar en relleu que la LRSP estableix una novetat important quant al régim
supletori del consorci, en disposar que, en tot el que no regula expressament la llei ni els
estatuts del consorci (pel que fa al régim de separacio) cal atenir-se al que disposa el Codi
civil respecte a la societat civil. Amb independéncia del problema que planteja aquesta
regulacié amb la legislacio autonomica i el seu paper en aquest sistema de fonts, convé
assenyalar que aquesta opcio —unida a la remissi6 al dret de societats de capital en matéria
de liquidacio— posa de manifest una concepcioé mercantilista i societaria del consorci que, al
nostre parer, no encaixa bé amb la naturalesa juridicopublica del consorci. En aquest sentit,
hauria estat més adequat, segons la nostra opinio, recérrer, per la seva proximitat natural,
a la regulacio supletoria en materia de mancomunitats de municipis.

4.3.2. Dissolucié i liquidacié del consorci

El regim de dissolucié i liquidacié també es trobava, fins a la LRSP, en mans del legislador
autonomic i, si de cas hi mancava, en els estatuts del consorci. En el cas catala, cal dir que
novament el ROAS conté una certa regulacio sobre aquest punt (art. 324), que obliga nova-
ment a fer un exercici hermenéutic per aclarir la seva compatibilitat amb la LRSP. Exercici que
no sembla excessivament complex, en tant que la legislacié basica se centra exclusivament
en 'operacié de liquidacié del consorci, i la normativa catalana regula només les causes i el
procediment de dissolucié del consorci. A partir de la combinacié d’ambdues fonts normatives
obtindrem, doncs, un marc legislatiu forca dens, que, en darrera instancia, limita i redueix el
paper tradicionalment més rellevant dels estatuts consorcials en aquesta mateéria.

D’entrada, el consorci es pot dissoldre per qualsevol causa prevista als estatuts. Larticle
324.1 del ROAS conté un llistat de causes, a titol merament il-lustratiu, que poden consi-
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derar-se les més habituals: a) Compliment de la finalitat del consorci;'*® b) Mutu acord dels
ens consorciats; ¢) Impossibilitat de continuar-ne el funcionament; d) Separaci6 d’algun
dels membres si amb aix0 el consorci esdevé inoperant; €) Incompliment de I'objecte, i f)
Transformacioé del consorci en un altre ens.

Més enlla de les causes, les disposicions normatives sobre el procediment de dissolucié
sOn encara més generiques. Aixi, es preveu que I'acord de dissolucié I’'ha d’adoptar I'drgan
superior de govern del consorci, per la majoria que estableixin els estatuts, ha de ser ratifi-
cat pels drgans competents dels seus membres i ha de determinar la forma en que s’ha de
procedir per a la liquidacié dels béns del consorci i la reversié de les obres i instal-lacions
existents a les administracions consorciades (art. 324.2 del ROAS).

La dissolucié del consorci dona lloc a la seva liquidacio i extincio. La regulacié d’aquesta
operacié de liquidacié és, com hem dit, 'objecte central de la regulacioé de la LRSP, en el
seu article 14.'% Al legislador estatal li preocupa, doncs, resoldre els efectes economico-
financers i patrimonials del consorci, més que no pas regular la questio del procediment
de dissolucio previ, que seguira en mans dels estatuts. Aquesta preocupacié arriba fins al
punt que, com hem apuntat més amunt i ara recordem, s’estableix I'aplicacié supletoria per
a les questions relatives a la liquidacio del consorci, segons el que disposa el text refés de
la Llei de societats de capital, aprovat pel Reial decret legislatiu 1/2010, de 2 de juliol (art.
15.3 de la LRSP).

El maxim organ de govern del consorci, en adoptar I'acord de dissolucié, ha de nomenar
un liquidador. Si no s’aconsegueix un acord en el si del consorci sobre la persona més in-
dicada per dur a terme aquesta funcio, el paper de liquidador correspon, per imperatiu de
la Llei (art. 14.2), a 'administrador del consorci, expressié amb la qual entenem que es fa
referencia al gerent. Larticle 14.3 de la LRSP segueix dient que el liquidador ha de calcular
la quota de liquidacid, de conformitat amb el que preveuen els estatuts. Si no esta previst
en aquests, s’ha de calcular d’acord amb la participacié que correspongui a cada membre
en el saldo resultant del patrimoni net després de la liquidacio, tenint en compte que el cri-
teri de repartiment és el que disposen els estatuts. A falta de previsi6 estatutaria, s’han de
tenir en compte tant el percentatge de les aportacions que ha efectuat cada membre del
consorci al fons patrimonial d’aquest com el finangament concedit cada any. Si algun dels
membres del consorci no ha realitzat aportacions per no estar obligat a aixo, el criteri de
repartiment sera la participacio en els ingressos que, si s’escau, hagi rebut durant el temps
que ha estat en el consorci.

Pel que fa al pagament d’aquesta quota, I'article 14.4 remet a I'acord del consorci per deter-
minar la forma i les condicions en queé ha de tenir lloc, si la quota ha estat positiva. Finalment,
es preveu la possibilitat que les entitats consorciades acordin, amb la majoria que establei-

195. Aquesta causa de dissolucio és I'Unica expressament prevista per la LRSP, que en el seu art. 14.1 as-
senyala que «en todo caso sera causa de disolucion que los fines estatutarios del consorcio hayan sido
cumplidos». En els mateixos termes es pronuncia I'article 127.1 de la nova LRJSP.

196. Francisco Toscano GiL, «El consorcio administrativo en la encrucijada», op. cit., p. 20.
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xen els estatuts, 0, a manca de previsio estatutaria, per unanimitat, la cessio global d’actius
i passius a una altra entitat juridicament adequada, amb la finalitat de mantenir la continuitat
de l'activitat i assolir els objectius del consorci que es liquida (art. 14.5 de la LRSP).

5. Els estatuts del consorci

Els estatuts sén «la norma reguladora del consorci» (art. 115 de la LRJPCat). Sorgits de la
voluntat concurrent de totes les entitats consorciades, els estatuts tenen, doncs, naturale-
sa normativa i s’encarreguen de fixar el régim juridic del consorci. Per fer-ho, pero, han de
respectar, en tot cas, el marc legal. Per tant, com bé aclareix la legislacié local, els estatuts
estableixen les «peculiaritats» o «particularitats» del regim funcional, organic i financer del
consorci en relacié amb el regim general de les entitats que el constitueixin (art. 271 del
TRLMRLC i 316.1 del ROAS), de manera que defineixen el jus singulare de cada consorci.'®’

Des d’aquesta perspectiva conceptual i de la seva posicié en el sistema de fonts, les re-
flexions ja fetes en relacié amb els estatuts de les mancomunitats sén traslladables aqui.
Remetent-nos al que ja hem dit més amunt, aqui ens limitem a assenyalar les qliestions que
poden tenir un major interes especific en relacié amb els estatuts dels consorcis.

No reproduirem ara el problema ja exposat quant a la determinacié del régim juridic general,
I'ordenament de referéncia, del consorci, en relacié amb el qual els estatuts poden establir
les seves peculiaritats i que ha de regir en defecte de previsidé estatutaria. Ja ha quedat dit
que el consorci se sotmet de manera general al dret public, submissio de la qual els estatuts
no poden apartar-se, i que el caracter local que fins ara es determinava estatutariament,
cas per cas, ara compta amb una important heteroregulacié que imposa 'obligacio d’ads-
criure el consorci a 'administracié publica que derivi dels criteris legalment establerts en la
disposicio addicional vintena de la LRJPAC.'%®

Més enlla d’aquesta questio, la regulacio legal sobre els estatuts consorcials se centra fo-
namentalment a garantir un contingut minim, a I'efecte que els consorcis comptin amb un
reégim juridic més o menys complet. En termes generals, ja hem dit que 'ordenament catala,
tant local (art. 271 del TRLMRLC i 316 del ROAS) com general (art. 114 de la LRJPCat), ha
optat per fer una remissié generica, a I'estil de la ja prevista a la normativa estatal (110.3
del del TRRL), i ha recollit la necessitat que els estatuts regulin el regim funcional, organic
i financer d’aquesta del consorci. En particular, es recullen una llarga llista de materies que
obligatoriament han de ser objecte de tractament en els estatuts dels consorcis. Malgrat
que la LRJPCat va generalitzar, en bona mesura, les previsions ja contingudes en el ROAS,
cal fer notar que hi ha algunes diferencies entre ambdues regulacions.

197. Juan Alfonso SANTAMARIA PASTOR, Principios de Derecho Administrativo, vol. 1, op. cit., p. 694.

198. Recordeu el que hem dit en I'apartat 3.2.
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Pel que fa al conjunt de matéries incloses, la LRJPCat afegeix als aspectes que ja preveia
I'article 316.2 del ROAS dos nous ambits que necessariament han de contenir els esta-
tuts, de manera que amplia les obligacions estatutaries. Aixi, juntament amb els aspectes
ja previstos en I'ambit local (la seva composicio; la denominacié i el domicili, I'objecte,
les finalitats i el caracter, si s’escau local, del consorci; la duracio; els organs de govern
i de gestid i la forma de designacié dels representants dels membres d’aquests organs;
les normes de funcionament; els recursos econdmics i les aportacions dels membres
consorciats; el pressupost, la comptabilitat i els comptes; la modificacié dels estatuts i
la separacio dels membres; les previsions sobre la dissolucié i la liquidacio), a partir de
I’entrada en vigor de la Llei 26/2010, els estatuts també han d’incloure el régim juridic
aplicable a les relacions del consorci amb les entitats consorciades (114.d de la LRJPCat)
i les potestats que pot exercir el consorci (114.h de la LRJPCat). Ambdds aspectes son
questions que, ateses les especialitats del consorci i la falta de regulacio legal expressa,
plantejaven problemes en la practica, i la inclusio entre el contingut estatutari obligatori
es va rebre, per tant, satisfactoriament.'*®

Després de I'entrada en vigor de la LRSAL, cal tenir present que I'adscripcié s’ha con-
vertit també en un dels continguts minims necessaris dels estatuts consorcials, és a dir,
dels obligats legalment. Aixi ho estableix expressament I'apartat primer de la DA 20a, en
afirmar que els estatuts de cada consorci han de determinar I'administracié publica a la
qual estara adscrit. En aquest sentit, cal recordar que els estatuts no son lliures a I’hora
de dur a terme la determinacié de I'adscripcié que per llei se’ls imposa. Ans al contrari,
I’han de fer «d’acord amb el que preveuen els apartats segiients » (apartat primer, in fine,
de la DA 20a de la LRJPAC). Per tant, «d’acord amb» els criteris legals i respectant les
coordenades temporals de I'adscripcio (tots fixats en I'apartat segon), fins i tot en el cas
que participin en el consorci entitats privades sense anim de lucre (apartat tercer).

Aquesta darrera referéncia a I'adscripcié ens permet introduir un ultim element sobre
els estatuts, de gran importancia practica, almenys en el periode de regim transitori,
que viuen avui els consorcis administratius al conjunt de I’Estat i, particularment, els
consorcis locals. Ens referim a I'obligaci6 dels consorcis existents d’adaptar els seus
estatuts a les reformes legislatives recentment aprovades (fonamentalment per la LRSAL
i per la LRSP).

Pel que fa a la LRSAL, la seva disposici6 transitoria sisena estableix I'obligacié que els
consorcis existents en el moment d’entrada en vigor de la Llei s’adaptin a les seves pre-
visions i, a la vegada, estableix un termini d’'un any des d’aquest moment perquée puguin
fer-ho. Addicionalment, disposa que, si la modificacié afecta el regim juridic aplicable al
seu personal o al seu regim pressupostari, comptable o de control, la modificacié entra

199. Per contra, la LRJPCat no preveu expressament, com si que ho fa el ROAS, la mencié necessaria a la
denominacio, el domicili i la durada del consorci, qliestions que, de totes maneres, si que semblen exi-
gibles com a inherents a la creacié de tota persona juridica i que, en qualsevol cas, si que son exigibles
als consorcis als quals els sigui aplicable la normativa local.
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en vigor I'1 de gener de I'any seglient.?®®© Un parell de consideracions s6n necessaries
respecte d’aquesta obligacié d’adaptacié estatutaria.

En primer lloc, quant a I'objecte de les modificacions, la disposicié no precisa de quines
modificacions es tracta, siné que ha de ser cada consorci qui identifiqui aquells aspectes
del seu régim juridic estatutari que es veuen afectats directament per la reforma i alhora
’obliguen a un canvi de la seva norma reguladora. En qualsevol cas, si recuperem el que
acabem de dir sobre I'adscripcio, sembla clar que, en la mesura que aquest és un aspecte
introduit ex novo per la LRSAL, tots els consorcis haurien de modificar els seus estatuts,
almenys per incorporar aquesta dada de I'adscripcio. El termini per fer-ho (tenint en compte
que la LRSAL va entrar en vigor 'endema de la seva publicacié al BOE) va concloure el 31
de desembre de 2014. Addicionalment, cal tenir en compte que, més enlla d’aquest termini
general per a I'adaptacié dels estatuts, al llarg de la LRSAL es preveuen altres terminis
diferents referits a aspectes especifics que sdn objecte de reforma legislativa i que, per
tant, també s’hauran d’adaptar (per exemple, en relacié amb la determinacié del nombre de
representants en els organs de govern o en relacié amb les mesures de redimensionament
del sector public...).

D’altra banda, cal dir que, segons l'article 15 de la LRSP, I'adaptacio dels estatuts dels
consorcis a les seves noves regles en matéria del dret de separacié dels seus membres, i
la dissolucié i liquidacié del consorci, s’ha de produir en el termini de sis mesos a comptar
de I'entrada en vigor d’aquesta Llei (Que es va produir el 18 de setembre de 2014). Aquest
nou termini d’adaptacio, que se suma al que ja establia la LRSAL per adaptar-se a les seves
previsions (DT 6a), s’entén, a la practica, com una moratoria tacita d’aquest primer termini,
que expirava el 31 de desembre de 2014. La dificultat d’obrir un doble procés de modificacié
dels estatuts del consorci, un per fer les adaptacions exigides per la LRSAL i un altre per
a les exigides per la LRSP, i en dos temps diferents, ha portat a prendre aquesta solucio,
més assenyada i operativa. El termini, en qualsevol cas, finalitzava el 18 de marg¢ de 2015.

Un darrer dubte que volem plantejar, no resolt per la llei, és la conseqliencia juridica que cal
extreure de la manca d’adaptacié dels estatuts. Quée passa, doncs, si un consorci no adapta
els estatuts al que estableix la LRSAL o la LRSP? Com diem, cap de les dues normes no
preveu cap efecte juridic derivat de 'incompliment de I'obligacié d’adaptacié dels estatuts
dintre (o fora) del termini establert. Doncs bé, de I'aplicacio dels criteris interpretatius i de
les regles generals del nostre sistema de fonts, creiem que almenys es poden derivar les
conclusions generals seglents.

D’entrada, la reforma legal és d’aplicacio directa, ja que I'entrada en vigor de la LRSAL o de
la LRSP no esta condicionada a la reforma dels estatuts. Es més, al nostre parer, aquesta

200. En concret, la DA 6a de la LRSAL estableix que: «Los consorcios que ya estuvieran creados en el mo-
mento de la entrada en vigor de esta Ley deberan adaptar sus estatutos a lo en ella previsto en el plazo
de un afo desde la entrada en vigor de esta Ley. Si esta adaptacion diera lugar a un cambio en el régimen
juridico aplicable al personal a su servicio o en su régimen presupuestario, contable o de control, este
nuevo régimen sera de aplicacion a partir del 1 de enero del afio siguiente.»

Escola d’Administracié Publica de Catalunya 145



Marc Vilalta et al. La gestié6 mancomunada de serveis publics

aplicacio es dona des del mateix moment en qué entren en vigor les respectives lleis i no
ha transcorregut el termini d’adaptacio estatutaria. En segon lloc, en cas de contradiccio
entre la regulacio continguda a les lleis i als estatuts del consorci, cal aplicar la primera. Si
es tracta de consorcis anteriors a la llei, aixo derivara per aplicacio del criteri cronologic i
de jerarquia normativa. En tercer lloc, el consorci perd I'oportunitat d’establir una regulacié
en desenvolupament de la regulacié continguda a la llei, cosa que, no obstant aix0, podra
fer posteriorment, sens perjudici d’haver incomplert una obligacio legal. Precisament, una
darrera consequéncia pot ser, si és el cas, la del naixement de responsabilitat derivada de
incompliment d’una obligacié legal, que pot ser exigida, si s’escau, d’acord amb la legis-
lacié corresponent.

Per acabar amb aquest apartat, podem aportar algunes dades derivades del questionari
respost pels consorcis locals de Catalunya. Les dades disponibles, obtingudes en aquest
cas a partir de diferents fonts tal com consta en I'apartat metodoldgic, apunten, en primer
lloc, a una tendéncia a la dissolucio i supressié de consorcis. Pel que fa als suposits es-
trictament de modificacio estatutaria, dels 108 consorcis sobre els quals tenim dades, ens
consta que 91 han modificat els estatuts (un 84,3 %), i 17 no ho han fet (15,7 %), tot i que la
major part dels que no ho han fet afirmen estar pendents de fer-ho (13 dels 17).

D’entre els tipus de modificacions estatutaries que s’estan produint, gairebé el 90 % respo-
nen al compliment de I'obligacioé d’adscripcio del consorci. També tenen una certa impor-
tancia les modificacions del regim de personal (27,5 %) i la separacié de membres (23,5 %),
qliestions directament afectades per les reformes legislatives recents. En canvi, tendenci-
alment i amb les necessaries reserves ja apuntades, es pot afirmar que sén anecdotiques
les modificacions estatutaries que tenen a veure amb les finalitats i competéncies dels
consorcis. Aixi, tot i la clara incidéncia en materia competencial de la reforma (especialment,
de la LRSAL), no sembla que aquesta sigui una qliestié que estigui afectant directament
I'objecte dels consorcis, almenys no dels que segueixen actius.

Taula 10. Modificacions dels estatuts dels consorcis

Motiu de la modificacio Num. %

Reduccio de les seves competéncies 2 3,9
Assumpcié de noves competencies 3 5,9
Modificacié de les entitats instrumentals del consorci 4 7,8
Separacié de membres del consorci 12 23,5
Fixacio del regim d’adscripcié del consorci 45 88,2
Reégim de personal 14 27,5
Altres 12 23,5

Font: elaboracié propia.
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6. Objecte i competéncies dels consorcis locals

Segons hem vist fins ara, els consorcis locals sén entitats (locals) no territorials sorgides
del dret d’associacié de diferents entitats publiques (i, si és el cas, privades) per perse-
guir finalitats en comu. Atesa aquesta naturalesa associativa, igual que en el cas de les
mancomunitats, la delimitacié de les seves competéncies correspon als seus respectius
estatuts. Aquesta determinacid, com en el cas anterior, ha d’encaixar necessariament dins
del que estableix la llei. No obstant aixd, novament la flexibilitat d’aquesta regulacié fa que
la regulacio del consorci, en aquest cas, des del punt de vista competencial, alhora que el
dota d’una gran funcionalitat, plantegi multiples interrogants. Es per aixo i per la similitud
funcional que cal atribuir al consorci i la mancomunitat que, en aquest apartat, després
d’assenyalar el marc legal especific de I'objecte i les finalitats del consorci, considerem
convenient fer algunes reflexions que, al nostre parer, es plantegen, des del punt de vista
juridic, en I'exercici associat de les competéncies publiques.

6.1. Objecte i finalitats del consorci local

Com en el cas ja analitzat de les mancomunitats de municipis, les finalitats (i concretes com-
peténcies) del consorci administratiu les determinen, atesa la seva mateixa naturalesa asso-
ciativa, els estatuts. En efecte, son les entitats consorciades les que determinen, a través del
que estableix la seva norma reguladora basica, quins sén l'objecte i les finalitats del consorci i,
en concret, en quines competencies s’acaben traduint aquests. Tot i la flexibilitat que aixo pot
suposar, aquesta operacio sempre ha de comptar amb el respecte necessari al que estableix el
legislador. Un repas rapid per la legislacié de regim local posa en relleu que aquesta flexibilitat
adquireix cotes molt elevades en el cas de la determinacio dels fins i 'objecte del consorci local.

D’acord amb la seva configuracié legal vigent, els consorcis locals es constitueixen, en ter-
mes generals, per complir «finalitats d’interés comu» de les administracions consorciades.
O, en el cas que intervingui una entitat privada sense anim de lucre, per a «fins d’interés
public concurrents amb els de les administracions publiques» (art. 87 de la LBRL, 110.1 del
TRRL, 269.1 del TRLMRLC i 312.1 del ROAS). Al costat d’aquestes referencies a I'«<interés
comu», previstes en totes les fonts normatives reguladores del consorci, també hi ha algunes
mencions especifiques en seus diferents que poden aportar algun matis complementari
sobre les finalitats dels consorcis locals.

D’entrada, és habitual, com ja hem vist, que el consorci sigui considerat com un dels meca-
nismes utilitzats per instrumentar la funcié de cooperacié técnica, economica o administra-
tiva de 'administracié estatal i/o autonomica amb les entitats locals en matéria de «serveis
locals o0 assumptes d’interés comu» (art. 57 de la LBRL i 150.1 i 191.1 del TRLMRLC). A
aquestes finalitats habituals, algunes disposicions, tant estatals com autonomiques, n’afe-
geixen altres de més peculiars pel que fa als consorcis locals. En primer lloc, I'article 70 del
TRRL estableix que els ens locals també poden participar en consorcis per «assumir o, Si
s’escau, col-laborar en la realitzacidé d’obres o la gestid de serveis de I'Estat, inclosos els
de la Seguretat Social». Aquest breu marc normatiu aqui mereix diverses consideracions,
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amb l'objecte de posar en relleu algunes orientacions que, malgrat la seva flexibilitat, si que
s’imposen en relacié amb 'objecte dels consorcis.

En primer lloc, amb caracter general, els consorcis tenen, segons el que s’ha dit, una clara vo-
cacio de cooperacio o col-laboracié (interadministrativa), en la mesura que es creen per donar
satisfaccié a interessos conjunts o compartits a les entitats consorciades. En aquest sentit i
malgrat que la legislacié local preveu algunes altres referencies que el vinculen molt més expli-
citament amb I'estricta funcié de «prestacio o gestié de serveis locals», sembla que I'exclusiu
lligam a la prestacio de serveis publics és una cosa més propia de la configuracio originaria
del consorci local que de la seva funcionalitat actual. En consequiéncia, en els darrers temps i
en paral-lel al que ha passat en 'ambit de les administracions publiques en general, no es pot
parlar del consorci local com un ens merament de gestio o prestacional, sind que també és un
instrument de relacié interadministrativa, tot i que dbviament segueixi present la vinculacié entre
consorci i serveis. Tanmateix, com veurem, la incidéncia de la LRSAL en aquest sentit sembla
modular clarament aquesta tendencia, en la mesura que es pensa en el consorci local més com
una forma de gestié (compartida) de serveis publics (art. 26.2 de la LBRL).

D’altra banda, els interessos comuns que justifiquen la creacié del consorci han de ser pu-
blics. Aixi sera, Obviament, quan les entitats consorciades siguin Unicament administracions
publiques, ja que tal interés és inherent a la seva actuacio, pero també quan hi participin
entitats privades, ja que la concurréncia de I'interes public és —al costat del seu caracter no
lucratiu- requisit necessari per a la intervencié d’aquestes.

Més enlla d’aquesta qlestio, i malgrat la flexibilitat inherent a la definicié del consorci amb
aquesta funcionalitat cooperativa, de la regulacié que acabem d’exposar també en poden
derivar alguns limits que, tot i genérics, han de ser respectats per les entitats consorciades
en fixar en els seus estatuts els fins i les competéncies del consorci.

Pel que fa a les funcions concretes a desenvolupar pel consorci, aguestes es poden concre-
tar tant en la prestacié de serveis publics —per la qual cosa poden utilitzar qualsevol de les
formes legals de gestido—, com en la realitzacié d’obres o d’activitats en general i, per tant,
hi troba cabuda qualsevol tipus d’objecte que vingui presidit per I'interes public i comu de
totes les entitats que integren el consorci.

Finalment, la referéncia en plural als «fins» o «finalitats» podria servir com a argument —tot
i que formal- per advocar per la constituciéo de consorcis que tinguin per objecte, com
ja succeeix en la practica, una pluralitat de funcions. Tanmateix, aixd no ha de significar
necessariament negar el caracter singular de la seva «finalitat prototipica»?! ni, per des-
comptat, posar en qliestio la seva naturalesa instrumental o no territorial, ja que aixd no

201. Lexpressi6 és d’Eva Nieto GARRIDO, El consorcio administrativo, op. cit., p. 74 i seg. Respecte al caracter
singular o plural dels fins del consorci, i la seva conseglent delimitacié funcional respecte de les man-
comunitats de municipis, vegeu les diferents posicions d’aquesta autora i de Concepcion BARRERO RoDRi-
GUEZ, «Los conceptos de Mancomunidades y Consorcios: necesidad de delimitacién y diferenciaciones»,
Revista andaluza de Administracion Publica, num. 45 (2002), p. 81-118.
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entra necessariament en contradiccié amb I'especialitat que és possible predicar d’aquest
tipus d’administracions publiques.

D’altra banda, I'interés ha de ser comu a totes les entitats consorciades. Ara bé, centrant-nos
en els consorcis locals, sembla que també hi ha d’haver almenys un interes de caracter local.
Interes que, segons els casos, podria no ser sempre el predominant. El més normal és que
el consorci local tingui per objecte serveis o obres propiament locals (art. 57 de la LBRL,
30.1 del TRRL, 37.1 del RSCL o, entre la legislacié autondmica, I'art. 78.3 de la Llei 5/2010,
d’11 de juny, d’autonomia local d’Andalusia), pero també és possible, com hem vist, que es
dediqui a prestar serveis propis de I’Estat o, per analogia, de la comunitat autbnoma. Una
questio diferent és si, a més d’un interés local, ha d’existir propiament una competencia
local. |, en altres termes més generals, si les entitats consorciades han de ser titulars de les
competéncies que atribueixen als consorcis. Aixo Ultim ho exigeixen expressament alguns
legisladors autondmics. Aixi ho disposa, per exemple, per al conjunt de consorcis subs-
crits per a les administracions publiques catalanes, I'article 114.c de la LRJPCat. En I'ambit
exclusivament local, cal recordar que, per exemple, I'article 43 de la Llei 20/2006, de 15 de
desembre municipal i de régim local de les llles Balears, en definir els consorcis locals, que
tenen naturalesa d’entitat local, exigeix que aquests es dediquin a realitzar obres, activitats
o prestar serveis de «competéncia de les entitats locals».

6.2. La determinacio de les competéncies dels consorcis locals

Conegut el marc legislatiu de partida quant a I'objecte i les finalitats del consorci local, ara
es tracta de fer una analisi més precisa sobre el seu régim competencial. En aquest sentit,
partim d’unes primeres consideracions que es plantegen en I'exercici associat de compe-
téncies i, posteriorment, assenyalarem la incidéncia que ha tingut la LRSAL en relacié amb
les competéencies consorciades.

6.2.1. Consideracions prévies sobre I’exercici associat de competéncies
locals

Sense afany de realitzar un estudi en profunditat,?® ja que tal comesa escapa dels limits
possibles del nostre treball, pot ser convenient apuntar almenys alguns interrogants que
planteja la figura del consorci des d’'una perspectiva competencial. Interrogants que, en
alguns casos son compartits amb les mancomunitats de municipis i que, per tant, s’hi po-
den traslladar. Un cop analitzades les dues figures considerem, doncs, d’interés, a manera
de reflexio final sobre les dues figures realitzar una séerie de consideracions, més o menys
problematiques, sobre el seu regim competencial. Enunciades en breu aquestes serien les
seguents:

202. Sobre aquesta quiestio, Ricard Gracia ReTorTILLO, «La articulacion competencial del gobierno local su-
pramunicipal en el Estado autonémico», Universitat de Barcelona, 2014 [tesi doctoral inédita].
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A) Competéncies propies de les formules associatives?

D’entrada, sorgeix el dubte sobre la qualificacié del tipus de competéncia que correspon al
consorci (i també a les mancomunitats). En una primera aproximacid, sembla que estem da-
vant de competéncies que li son propies, encara que no respongui bé a la definicié habitual de
la competéncia propia com aquella atribuida directament per la llei i exercida en regim d’auto-
nomia. En el cas dels consorcis, en efecte, I'atribucié competencial es fa no per llei, sind en el
marc de la llei, es concreta aquesta atribucio en els corresponents estatuts. La determinacio
competencial obeeix, doncs, de manera immediata, no a la voluntat del legislador, siné a la de
les entitats que s’associen. Ara bé, la veritat és que tampoc sembla que estiguem davant de
competéncies delegades, tenint en compte la inexistencia d’'una formalitzacié de la delegacié
a través dels instruments habituals: ja sigui la llei (en cas de delegacio legal o obligatoria) o bé
a través d’acord o conveni (en cas de delegacio voluntaria). Encara que també és cert que a
la base de la constitucié del consorci hi ha un acord de voluntats.

Entrant en el fons de I'assumpte, i examinant la qliestié des de la perspectiva de la titularitat
i ’exercici de les competencies, del que realment es tracta és d’esbrinar si la titularitat de la
competéncia consorciada segueix en mans de I'entitat que es consorcia, de manera que li
correspon unicament I'exercici a I'ens associatiu. No és facil d’admetre que s’hagi produit
un trasllat de la titularitat, de manera que I'entitat consorciada la perdi en favor del consor-
ci. Admetre aix0 suposaria acceptar que un ens public pot disposar de la titularitat de la
competéncia (decidida pel legislador) sent suficient només I'acord amb altres subjectes. En
canvi, si la creacié del consorci afecta no la titularitat, sind I'exercici, estariem en preséncia
d’una modalitat peculiar d’exercici de la competéncia. Peculiaritat que es tradueix en el re-
coneixement que, en aquest exercici, hi puguin intervenir altres subjectes (fins i tot privats)
que no en tenen la titularitat.

B) Tipus de competéncies a atribuir al consorci

Un segon interrogant apunta al tipus de competéncia que pot ser consorciada. Sota la
premissa que son les entitats publiques que s’associen les que aporten les seves com-
petencies al consorci, el dubte se centra a identificar el tipus de competéncia que pot ser
aportada. Sens dubte, cal incloure-hi les competéncies propies. Es més, segurament aquest
és el suposit més natural. Pero0 la flexibilitat amb qué es configura legalment el consorci no
veta, almenys no clarament, que puguin consorciar-se competéncies delegades. Aquesta
possibilitat, pero, cal examinar-la amb cura. Consorciar una competéncia delegada suposa
materialment realitzar un doble trasllat de I'exercici de la competéncia: del delegant al dele-
gat i, seguidament, del delegat consorciat al consorci del qual formi part. N’hi ha prou aqui
amb assenyalar que, en tot cas, I'aportacié al consorci d’'una competéncia delegada, en el
cas que s’admeti, estara condicionada al respecte dels limits propis de tota delegacié, aixi
com subjecta al respecte dels poders que en relacié amb la competencia conserva el sub-
jecte delegant. Condicionants que casen malament amb la figura consorcial. D’altra banda,
i com és obvi, les disfuncions augmentarien en I'hipotétic cas que delegant i delegat fossin
part d’'un mateix consorci, és a dir, que la competencia no fos aportada al consorci com a
propia pel delegant, sin6 com a competéncia delegada pel delegatari.
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C) Possibilitat d’assumir competéncies impropies

Lligat amb la qlesti6 anterior, interessa saber si els consorcis poden tenir com a objecte les
habitualment conegudes com a competéncies impropies. Sense entrar ara en la polemica
entorn de les dificultats per definir aquest tipus de competencies, que sembla haver-se
solucionat en bona part amb la LRSAL,?° la veritat és que en la realitat no sén infreqlients
els consorcis que dediquen la seva activitat principal a la realitzacioé d’activitats impropi-
es (entés en sentit ampli) dels municipis consorciats, com I'impuls del desenvolupament
del territori, la dinamitzacié economica o el foment de I'ocupaci6.?* Cal pensar, de totes
maneres, que la possibilitat que convisquin en un mateix consorci diferents tipus d’entitats
publiques permet que el que constitueixi competéncia impropia per a alguns sigui propia
per a altres. Ates aquest ultim cas, es podria entendre que son aquests altres subjectes els
que aporten al consorci la seva competencia propia.

Arribats a aquest punt, perd, interessa ja posar de manifest la incidéncia de la LRSAL en
relacio amb les competéencies consorciades i veure fins a quin punt podem donar resposta
a alguns dels interrogats plantejats.

6.2.2. La incidéncia de la LRSAL en les competéncies dels consorcis locals

Segons pot llegir-se en el preambul de la LRSAL, un dels objectius basics perseguits per
la reforma és «clarificar las competencias municipales para evitar duplicidades con las
competencias de otras Administraciones de forma que se haga efectivo el principio “una
Administracion una competencia”». El que es pretén és «evitar los problemas de solapami-
entos competenciales entre Administraciones ahora existentes».

Per a la consecucio d’aquest objectiu, 'articulat de la LRSAL introdueix novetats importants
en la regulacio de les competéncies, fonamentalment municipals i també provincials: es
modifica la redacci6 de l'article 25.1 de la LBRL, per evitar que pugui interpretar-se com

203. Sobre els problemes del concepte de competencies impropies, vegeu Alfredo GALAN GALAN, La reorde-
nacion de las competencias locales: duplicidad de Administraciones y competencias impropias, Madrid,
Fundacion Democracia y Gobierno Local, 2012. Sobre el tractament d’aquesta questio en la LRSAL, ens
hi referim en I'apartat segiient en el text.

204. Vegeu, a tall d’exemple, el «Consorci per a la Promoci6 dels Municipis del Moianes», que té com a ob-
jectiu general «la promocié dels municipis del Moianés» (art. 1 i 6 dels estatuts del Consorci). Aquesta
finalitat pretén aconseguir-se través de «dinamitzar econdmicament el Moianés i promocionar el territori
com un lloc atractiu per visitar i residir, generant noves iniciatives empresarials i nous llocs de treball, un
creixement economic sostenible, respectant el medi natural, refermant la identitat col-lectiva dels seus
habitants i la seva qualitat de vida» (art. 1 i 6 dels estatuts del Consorci). Entre les seves funcions s’hi
inclouen: 1) Diagnostic de les necessitats dels municipis consorciats; 2) Promocié turistica; 3) Foment
de l'autoocupacio i de la cultura emprenedora; 4) Millora de la competitivitat del teixit empresarial.; 5)
Foment de I'ocupacio; 6) Millora de la qualificacio dels recursos humans; 7) Cobrir les necessitats de
caracter economic i social que requereixin una actuaci6 mancomunada, que suposin una millora dels
criteris d’eficacia i d’eficiéncia en la prestacié dels serveis; 8) Optimitzar els recursos humans i econdmics
en benefici dels ens consorciats, i 9) Aquelles altres funcions que li atribueixin els ens consorciats».
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una clausula general de competéncies; se suprimeix I'article 28 de la LBRL, que preveia la
clausula d’activitats complementaries dels municipis; es modifica el llistat de matéries de
l'article 25.2 de la LBRL, eliminant o restringint 'abast de matéries en qué s’atribueixen com-
peténcies propies als municipis; s'introdueixen modificacions en alguns dels serveis minims
obligatoris de l'article 26.1 de la LBRL i s'imposa la coordinacié de la Diputacié provincial
d’alguns d’aquests serveis en el cas dels municipis de menys de 20.000 habitants (art. 26.2
de la LBRL); finalment, s’amplia el cataleg de competéncies provincials, i se’n potencia el
caracter coordinador.

En aquest context, més enlla de la clara incidencia que tot plegat té en les competéncies
propies dels eventuals membres dels consorcis (municipis i provincies, fonamentalment),
son dues les qlestions que interessa destacar en relacié amb les competencies que poden
ser atribuides per aquests als consorcis:

A) La tipologia de competéncies dels consorcis: en particular, les competéncies
«distintes de les propies i les delegades»

A diferéncia del que succeeix amb les mancomunitats, no existeix per als consorcis una
limitacié quant al tipus de competéncies que poden exercir els consorcis o, dit d’una altra
manera, que poden ser objecte d’exercici associat a través d’un consorci. De totes mane-
res, més enlla dels limits materials ja assenyalats en referir-nos a I'objecte i les finalitats del
consorci, 'amplitud dels quals configuren un objecte certament indeterminat i flexible, cal
tenir present un important limit juridicoformal: només es poden atribuir al consorci com-
peténcies que formin part de «'ambit de les competéncies de les entitats consorciades»,
limit expressament previst per I'art. 114.c de la LRJPCat i, per tant, aplicable al conjunt de
consorcis de les administracions publiques de Catalunya.

Partint d’aquest limit, doncs, i sens perjudici dels interrogants que hem plantejat en
I’'apartat anterior, quant al tipus de competéncies a atribuir al consorci, cal posar en
relleu que la primera de les qilestions que cal plantejar-se, amb la nova reordenacié
competencial operada per la LRSAL, és si els consorcis poden o no exercir també la
nova categoria de competeéncies «distintes de les propies i les delegades», prevista en
l’article 7.4 de la LBRL.

Sense entrar en detalls, com és sabut, aquest precepte estableix que els ens locals po-
den realitzar activitats sense que tinguin expressament i especificament atribuida una
competencia (propia o delegada), sempre que es compleixin els dos requisits materials
legalment establerts: 1) que no es posi en risc la sostenibilitat financera del conjunt de
la hisenda municipal, d’acord amb els requeriments de la legislacié d’estabilitat pressu-
postaria i sostenibilitat financera; i 2) que no s’incorri en un suposit d’execucio simultania
del mateix servei public amb una altra Administracié publica (que no hi hagi duplicitat).
Addicionalment, cal que s’hagin obtingut els dos informes favorables indicats que justifi-
quen el compliment dels requisits anteriors. En cas contrari, estarem davant d’una activitat
il-legal. En aquest context, hem d’abordar dos dubtes que planteja aquesta nova regulacié
de l'article 7.4 de la LBRL.
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El primer dubte és si els requisits materials i les condicions formals per a la realitzacio de les
activitats impropies s’exigeixen unicament de cara al futur, per a les actuacions projectades
perd encara no iniciades, o bé, per contra, si s6n requerits en tot cas, inclosos els serveis
que ja es presten i es prestaven. Larticle 7.4 de la LBRL no ho aclareix de forma expressa.
De tota manera, de la seva redaccié sembla deduir-se amb forca claredat que els requisits
materials son exigits en tot cas. En la nostra opinié, a més, sén requisits que han de com-
plir-se no solament en el moment inicial, de comengament de 'activitat impropia, siné que
el seu respecte ha de ser permanent durant tot el temps de vida d’aquesta actuacio. Més
dubtes suscita, en canvi, I'exigéncia de les dues condicions formals, en la mesura que el
precepte legal adverteix expressament que es tracta d’informes previs. El caracter previ de
'informe, en efecte, apunta al fet que es requereix abans de l'inici de I'activitat, cosa impos-
sible quan el servei ja s’esta prestant. Aquesta conclusio es reforga pel fet que la LRSAL no
conté cap disposicio transitoria que inclogui aquest suposit.

El segon dubte és si les competencies impropies dels municipis, €s a dir, les activitats re-
alitzades a I'empara de l'article 7.4 de la LBRL, poden ser objecte de prestacié associada,
ja sigui mancomunada o consorciada. A les mancomunitats ja ens hi hem referit anterior-
ment, i hem analitzat les possibles interpretacions de la disposicié transitoria onzena de la
LRSAL. Tampoc esta gens clara la cosa en relacié amb els consorcis. La veritat és que la
LRSAL no conté, en relacié amb I'objecte dels consorcis, una exclusio de les competéncies
impropies com hem vist que si que podia deduir-se per a les mancomunitats. Segurament
aixd no és la consequeéencia d’un oblit, sind una decisié conscient del legislador. El que sén
competencies impropies del municipi poden ser objecte d’un consorci perqué en aquest
poden participar un altre tipus d’administracions que si siguin titulars d’'una competéencia
propia sobre I'activitat que es tracti. En qualsevol cas, la dada objectiva de la falta de pro-
hibicié legal expressa ens permet concloure que les competéncies municipals impropies
també poden ser consorciades.

B) Els consorcis com a féormula de gestié compartida per a la coordinacio,
per la diputacié provincial, de la prestacié de determinats serveis municipals

D’acord amb l'article 26.2 de la LBRL, la diputacio provincial ha de coordinar la prestacio
de determinats serveis (enumerats en el precepte citat) en el cas de municipis amb poblacié
inferior a 20.000 habitants.2®> Per dur a terme aquesta coordinacio, la diputacié, amb la
conformitat dels municipis afectats, ha de proposar al Ministeri d’Hisenda i Administracions
Publiques la forma de prestacio. Aquesta forma pot consistir en la prestacié directa per la
diputacio o bé en la implantacié de féormules de gestié compartida. Doncs bé, la llei esmenta

205. Sobre I'abast de l'article 26.2 de la LBRL, vegeu Rafael JiMENEZ Asensio, «La posicion institucional de las
diputaciones provinciales a partir de la Ley de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion Local»,
Diario del Derecho Municipal, Ed. lustel, 13 gener 2014; Amparo Koninckx FRAsQUET i M. José ALonso Mas,
«Las nuevas competencias de las diputaciones provinciales», a M. J. DomiNgo ZaBaLLOS, (coord.), Reforma
del Régimen Local. La Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local: veintitrés es-
tudios, Pamplona, Aranzadi, Cizur-Menor, 2014, p. 241-294, i Ricard Gracia RETORTILLO, «Las provincias»,
a Marcos Awmeipa CerrebpA (dir.), Las medidas de racionalizacion de la organizacion administrativa local:
las experiencias espariola, italiana y portuguesa, Madrid: Civitas - Thomson Reuters, 2015, p. 209-214.
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expressament els consorcis (al costat de les mancomunitats) com una d’aquestes férmules
de gestié compartida.

Sens dubte la mencid dels consorcis en aquest polemic perd central precepte de I'arquitec-
tura de la llei pot considerar-se com una mesura potenciadora del consorci, en la mesura
que sera una de les possibles formules de gestié a utilitzar pel millor cost efectiu dels serveis
minims en els municipis de menys de 20.000 habitants (gairebé el 96 % del total a I'Estat).
Aix0 no obstant, aquesta pot ser una conclusioé precipitada.

D’entrada, perque és clarament contradictoria amb la finalitat restrictiva i limitadora de la
creacio de consorcis, que ja hem examinat i que es deriva de diferents previsions en la LR-
SAL (fonamentalment, els art. 57.2 i 3 i la disposicié addicional novena). Perd també perque,
com ha posat de manifest la doctrina, sera dificil que es doni aquesta potenciacié perque,
per exemple, la mateixa disposicié addicional novena prohibeix als municipis que es trobin
en situacio de pla economicofinancer o d’ajust participar en consorcis.?%

6.3. Les competéncies i els serveis dels consorcis locals a Catalunya

Per concloure amb I'estudi de I'objecte i les finalitats del consorci, és del tot imprescindible
endinsar-nos en la realitat dels consorcis de Catalunya i intentar desxifrar quins soén els
tipus de serveis i les competéncies, o almenys els ambits sectorials en qué habitualment
les administracions publiques catalanes recorren a la figura del consorci.

Per fer-ho, com consta convenientment explicat en I'apartat metodolodgic, partim de les
dades obtingudes a partir de dues fonts diferenciades, que, si bé no ens permeten arribar
a conclusions definitives, si que ens ofereixen algunes tendéncies que poden ser utilitzades
a titol d’hipotesi per al futur.

En primer lloc, com mostra el grafic 16, elaborat a partir de les funcions delimitades en els
estatuts dels 262 consorcis locals analitzats, els consorcis locals desenvolupen les seves
activitats en ambits sectorials molt diversificats, sense que s’observi un predomini clar d’'un
tipus d’ambit sobre I'altre. Tanmateix, destaquen els consorcis dedicats a la promocio eco-
nomica (promocié d’empreses, millora de la competitivitat i desenvolupament economic),
aixi com els sectors del turisme (que també inclou la promocié turistica) i el medi ambient
(proteccié del medi i del patrimoni), que entre tots suposen més del terc del total de con-
sorcis (97 casos, un 37 % del conjunt). Un segon grup és el que t€ a veure amb el sector de
la sanitat (21 casos) i els serveis a les persones (18 casos), que entre tots dos suposen el
15 % del total. En un altre grup podriem considerar els consorcis culturals en sentit ampli,
dedicats a la promocio o la gestié d’equipaments en I'ambit cultural, com escoles de mu-
sica, biblioteques (19 casos) o museus (15 casos), que comporten un 13 % del total. Per la
seva especialitat també destaquen els consorcis urbanistics (19 casos), els de 'ambit de la

206. Francisco ToscaNo GiL, «El consorcio en la encrucijada», op. cit.
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comunicacio audiovisual (15 casos), els de recerca (12 casos) o els de 'ambit de la gestid i el
tractament de residus (14 casos). Finalment, una darrera categoria residual inclou consorcis
dedicats a sectors molts diversos com el transport, I'agricultura, ’habitatge, I'esport o, fins i
tot, algunes funcions generiques, més aviat pensades per a altres férmules supramunicipals
(comarques o provincies), com ara la cooperacié i I'assisténcia locals.

Grafic 16. Sectors de prestacio de serveis

Promocié economica
Turisme

Medi/patrimoni

Sanitat

Cultura, musica, biblioteques
Urbanistic

Serveis personals

Museu

Audiovisual

Residus

Recerca

Altres

Font: elaboracié propia.

D’altra banda, intentant apropar-nos encara més a la realitat dels consorcis a Catalunya, la
taula 11 mostra els resultats de les respostes obtingudes en el qliestionari remes als con-
sorcis sobre les seves competéncies i els seus serveis efectivament desenvolupats.

Taula 11. Competéncies i serveis dels consorcis locals

Prestaci6 directa Prestaci6 indirecta
Competéncies
Nam. % Nam. %
Serveis minims municipals
Enllumenat public
Cementiri
Recollida de residus 2 3
Neteja viaria 1 1
Abastament domiciliari d’aigua potable
Clavegueram
Accés als nuclis de poblacié
Pavimentacio i conservacioé de les vies publiques 1 2
Control d’aliments i begudes
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Prestacio directa Prestaci6 indirecta
Competéncies

Nam. % Nam. %
Parc public 1 2
Biblioteca publica
Mercat 1
Recollida selectiva 2
Proteccié civil 1 2
Serveis socials 6 2
Instal-lacions esportives 1 1
Piscina 1
Transport col-lectiu urba de viatgers 1*
Proteccié del medi 6 5*
Altres serveis
Assisténcia al municipi (Administracié) 1 2"
Serv. socials especialitzats (infancia, gent gran. etc.) 5 3
Promocio del turisme 7 ™
Politiques de seguretat 1
Habitatge 1 1
Sanitat 2
Urbanisme 3 2
Museus 7 2
Ensenyaments artistics 1
Conservatoris de musica
Escoles bressol 1
Escoles d’adults 1
Centre d’informacio 3
Altres 10

Font: elaboracié propia a partir de les dades del qliestionari.

De la taula anterior, podem destacar-ne algunes dades, que, a la vegada, ens permeten
extreure, a titol d’hipotesi i sempre amb les reserves ja comentades, algunes tendéncies
quant a I'exercici de competéncies consorciades a Catalunya.

En primer lloc, cal destacar I’heterogeneitat de funcions dels consorcis, especialment si
tenim en consideracio les dificultats per agrupar per sectors molts d’aquests consorcis, que
hem situat en I'apartat «Altres», atesa la seva diversitat (ocupacio, desenvolupament rural,
agricultura...). A la vegada, aquesta heterogeneitat també pot correlacionar-se amb el ca-
racter altament especialitzat dels consorcis. En qualsevol cas, si que, a mode de tendéncia,
pot advertir-se que entre els consorcis predominen els que s’'ocupen d’ambits competencials
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com el turisme, la proteccié del medi, els serveis socials (primaris i especialitzats) i els mu-
seus i la cultura. Conclusié que s’ajusta forca bé a les dades obtingudes del buidatge dels
estatuts consorcials al qual hem fet referéncia més amunt (vegeu el grafic 16).

D’altra banda, es pot posar en relleu que, a diferencia de les mancomunitats de municipis,
les competencies dels consorcis se centren en ambits que van més enlla dels serveis mi-
nims obligatoris municipals de I'article 26.1 de la LBRL o del 67 del TRLMRLC. De fet, la
gran majoria de serveis prestats pels consorcis s’estenen a camps competencials clarament
concurrents o compartits amb altres ambits d’administracions no locals, com ara els serveis
socials, la cultura, la proteccié del medi, el turisme, la sanitat, I'urbanisme, etc. Ambits on
es fa necessaria la cooperacio i la col-laboracio interadministrativa entre les diferents admi-
nistracions competents; resultat que encaixa també amb la finalitat i la naturalesa juridica
tradicional del consorci local.

Finalment, d’acord amb les dades extretes del qlestionari, podem dir que, juntament amb
les competencies atribuides estatutariament, la practica demostra que també és possible
la delegacié de competéncies als consorcis. Aixi, gairebé un 18 % dels casos que han res-
post el qlestionari (9 d’un total de 51) afirmen que compten amb competéncies delegades
d’altres entitats. En aquests casos, les administracions delegants sén diverses: membres
del mateix consorci (5), la Generalitat (4), el consell comarcal (3) o altres ens (2).2"

7. Organitzacio6 i funcionament dels consorcis locals

Un altre dels elements essencials en els consorcis €s la seva organitzacio interna. Aspecte
en la determinacié del qual tradicionalment s’ha atribuit un paper essencial als mateixos
estatuts del consorci, en consonancia amb el caracter flexible i autoregulat del régim ju-
ridic d’aquesta institucié. A continuacio, ens aturem en I'estudi del marc legislatiu vigent
del consorci local en relacié amb els seus organs de govern, la seva organitzacié adminis-
trativa i també els aspectes que tenen a veure amb el seu funcionament intern. Per fer-ho,
partirem de la flexibilitat del regim juridic consorcial en aquesta materia, de manera que
sera més important que mai el recurs a les dades empiriques obtingudes. Tot i que, a la
vegada, haurem de fer referéncia a la incidéncia que, en aquest punt, ha tingut la LRSAL,
en la mesura que ha introduit importants limitacions en matéria organitzativa i de personal
sobre els consorcis que modulen, precisament, el tan valorat caracter flexible del consorci.

7.1. Organs de govern dels consorcis locals

Lestructura organica del consorci la determinen els estatuts, com a norma basica de I'entitat.
Aixi ho disposa expressament bona part de la legislacié en matéria de regim local (art. 110.3
del TRRL, 39 del RSCL, 271 del TRLMRLC i 317.1 del ROAS) i d’administracions publiques

207. Entre els quals hi ha, per exemple, I’Area Metropolitana de Barcelona, en matéria de sistema tramviari.
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(art. 6.5 de la LRJPAC i art. 114.b de la LRJPCat). En tot cas, els estatuts han de respectar
els limits que imposa la legislacio local sobre aixo. Limits que, també en aquesta ocasid,
han estat tradicionalment escassos i es concreten essencialment a garantir la necessaria
representativitat de les entitats consorciades en el si del consorci (art. 6.5 de la LRJPAC,
110.4 del TRRL i 317.2 del ROAS). Tanmateix, com veurem tot seguit, les reformes introdu-
ides per la LRSAL han introduit importants obstacles per al compliment d’aquesta igualtat
en la representativitat.

Abans d’entrar, pero, en I'analisi de les novetats introduides per la LRSAL convé precisar
encara una mica més l'abast de la regulacié autondmica anterior a la reforma.

A diferéncia de les mancomunitats, la normativa catalana no determina quin tipus d’organs
han d’existir en els consorcis, si col-legiats o unipersonals, si de tipus assembleari i delibe-
ratiu o executius i actius, etc. LUnica referéncia als organs del consorci, en 'ordenament
catala, és a I'«drgan decisori superior», respecte del qual s’exigeix que «estigui integrat per
representants de tots els membres consorciats» (art. 317.2 del ROAS).208

En definitiva, sembla clar que la voluntat del legislador ha estat la de garantir que almenys en
I’drgan plenari (consell d’administracioé o consell general) hi hagi com a minim un membre de
cadascuna de les entitats consorciades. Garantia que, d’'una banda, no exclou que, com és
habitual, hi pugui haver, en aquest 6rgan, més d’un representant d’'una mateixa entitat con-
sorciada, ni vol dir que tots els representants hagin de tenir el mateix pes en aquest organ.

En efecte, més enlla de garantir la representativitat efectiva de tots els membres, I'element
politic clau és el de la determinacié del pes que ha de tenir cadascun d’ells. En aquest sentit,
la normativa catalana, com la majoria de les legislacions autondmiques, no fixa un criteri
especific, sind que, de manera expressa, remet aquesta qliestié als estatuts, perque siguin
aquests que, si escau, determinin la proporcié amb qué ha d’estar representat cadascun
dels membres en els organs decisoris (art. 317.3 del ROAS).2*® Remissidé que és legitima i
que obviament comporta el maxim respecte a la potestat d’autoorganitzacié del consorci,
perd que, a la practica, en funcié del pes que s’atribueixi a la representacié d’unes o altres
administracions, pot acabar determinant I'adscripcié del consorci i, per tant, la determinacio
d’un o altre régim juridic aplicable.

Més enlla d’aquestes referéncies, no hi ha, doncs, altres previsions expresses en la norma-
tiva local sobre quins han de ser els 0rgans dels consorcis, sind que han de ser els estatuts

208. En termes similars I'art. 114.b de la LRJPCat es refereix al «<maxim organ de govern».

209. Lallei andalusa de régim local, per exemple, si que aporta algunes consideracions addicionals a tenir en
compte pels estatuts consorcials a I’hora de definir la representativitat dels seus membres. En concret,
estableix que cap d’aquestes entitats pot exercir la majoria absoluta en la representacié dels organs
de govern. Addicionalment, es garanteix expressament la posicié de ’Administracié autonomica en els
consorcis amb participacié d’entitats locals, quan I’Administracié aporti mitjans materials, personals o
economics, de manera que la seva representacio ha de ser proporcional a la seva aportacié economica,
sempre amb el limit maxim de la majoria absoluta (art. 81 de la Llei 5/2010, d’11 de juny, d’autonomia
local d’Andalusia).
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els que, en exercici de la potestat d’autoorganitzacié dels membres consorciats, decideixin
el nombre, la naturalesa i les funcions dels organs als quals s’atribueixi el govern i 'adminis-
tracié del consorci. En aquest context d’enorme flexibilitat ha incidit, pero, la LRSAL, que
ha introduit una série de limitacions importants en la configuracié dels 6rgans de govern
dels consorcis i particularment en la determinacié del seu nombre maxim de membres i en
I’existéncia i les retribucions del personal directiu.

7.2. Laincidéncia de la LRSAL en relacié amb els organs de govern
i el personal directiu dels consorcis locals

La nova disposicié addicional dotzena de la LBRL, aplicable Unicament als consorcis
locals,?® introdueix una serie de limitacions que incideixen sobre el nombre maxim de
membres dels organs de govern del consorci, aixi com sobre el nombre de directius que
pot tenir i les seves retribucions que els pot assignar.?"

En ambdés casos, les limitacions parteixen d’un pressuposit inicial, I'obligacié que s’esta-
bleix per al Ple de I'entitat local corresponent de classificar les seves entitats instrumentals
en tres grups, atenent als criteris seglents: volum o xifra de negoci, hombre de treballadors,
necessitat o no de finangament public, volum d’inversio i caracteristiques del sector en que
desenvolupa la seva activitat. Aquesta classificacio en tres grups sera la que determini els
limits, d’'una banda, al nombre maxim de membres dels 6rgans de govern del consorci, i,
de l'altra, al nombre de directius d’aquest, incloent la seva retribucio. Les dues qliestions
dependran de si el consorci esta integrat en un grup o un altre.2™

D’entrada, la classificacié que resulti dels criteris anteriors determina el «<nombre maxim
de membres del consell d’administracié i dels organs superiors de govern o administracio
de les entitats, si escau». Per als consorcis que s’incloguin en el grup 1, un maxim de 15
membres; per als del grup 2, un maxim de 12, i per als del grup 3, un maxim de 9. En aquest
cas, a diferéncia del que succeeix respecte al personal directiu, la LBRL introdueix un limit
precis en la determinacio del nombre, fet que genera, com comentarem ara, no pocs pro-
blemes. La dificultat principal ve donada per la resposta que es doni a la pregunta que s’ha
d’entendre per «consell d’administracio» o per «drgans superiors de govern o administracié»
del consorci.

210. No sén, doncs, normes aplicables al conjunt dels consorcis administratius, siné només als que formen
part del sector public local. Tanmateix, aquestes (com les normes de la DA 9a) s’apliquen al conjunt
d’entitats publiques instrumentals locals i no només als consorcis.

211. Unadura critica a aquesta disposicié és la d’Eva Nieto Garrido, que entén que es produeix una ingerencia
excessiva en I'autonomia local i que no compta amb I'empara del titol competencial de I'article 149.1.18a
de la CE. Vegeu Eva Nieto GARRIDO, «La Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local
y los consorcios administrativos», op. cit., p. 358-359.

212. Seguim aqui I'exposicié de Francisco Toscano GiL, «El consorcio administrativo en la encrucijada», op. cit.
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Una primera interpretacié consideraria que es refereix a I’0organ plenari del consorci, tenint
en compte que hi ha consorcis en els quals I'organ plenari s’anomena precisament consell
d’administracid.?'® Pero aquesta lectura presenta el problema, com ja ha assenyalat la doc-
trina aqui citada, que quan un consorci esta participat per un nombre d’entitats superior al
nombre de membres que la Llei permet que puguin formar part del consell d’administracio,
segons el grup en que s’enquadri, aquestes entitats, que sbn membres de ple dret del con-
sorci, es queden sense representacié en I’drgan plenari.

Una segona possibilitat hermeneutica seria entendre que no s’esta fent referencia a I'érgan
plenari, sind, si s’escau, a organs col-legiats executius o de gestidé ordinaria del consorci.
Com també s’ha apuntat, tot i que aqui el problema seguiria existint, podria considerar-se
menys greu I'abséncia de representants en I’organ executiu o de gestido que en I’drgan
plenari, ja que, fins i tot, podria donar-se el cas que aquest drgan executiu no fos col-legiat
(presidencia). La virtut d’aquesta interpretacié seria, doncs, que permetria salvar la repre-
sentacié de totes les entitats associades en I'organitzacioé del consorci, encara que fos a
través de I'dorgan plenari.2'

En tots dos casos, s’opti per una o I'altra interpretacio, estem davant d’una solucié que
entra en oberta contradiccié amb la regla clarament assentada per la normativa de régim
local (autondmica, pero també estatal), a la qual ens hem referit abans, que disposa que els
organs de decisié del consorci han d’estar integrats per representants de totes les entitats
consorciades, en la proporcié que fixin els estatuts respectius. Si aquesta disposicié s’entén
derogada per la nova norma estatal, els estatuts del consorci haurien de fixar ara els criteris
que permetin determinar quines entitats de les que integren el consorci, i en quina proporcio,
estaran representades en els diferents organs de govern d’aquest.?'®

Pel que fa al nombre de directius, la Llei es limita a establir que s’ha de fixar un nombre minim
i maxim per a cada un dels tres grups, incloent la quantia maxima de la retribucié total, amb
determinacié del percentatge maxim del complement de lloc i variable.?'® La LBRL no esta-
bleix, perd, un limit a la quantia maxima de la retribucio total que pugui fixar I'entitat local, sind
que remet al que estableix anualment la Llei de pressupostos generals de I'Estat.?"”

213. Per exemple, el Consorci del Transport Public de I’Area de Lleida (art. 6 dels seus estatuts).

214. Una altra interpretacio, més agosarada, és fins i tot la que defensa que aquest precepte no és aplicable
als consorcis, ateés l'incis «si escau», amb el qual acaba el precepte transcrit. Vegeu Amparo KoNinckx
FrasaueT, «De nuevo sobre los consorcios», op. cit., p. 597.

215. Francisco Toscano GiL, «El consorcio administrativo en la encrucijada», op. cit.

216. La mateixa disposicid concreta aquests conceptes en assenyalar que les retribucions a fixar en els
contractes del personal directiu es classifiquen, exclusivament, en basiques i complementaries. Les
retribucions basiques ho son en funcié de les caracteristiques del consorci i inclouen la retribucié mi-
nima obligatoria assignada. Les retribucions complementaries comprenen un complement de lloc i un
complement variable. El complement de lloc retribueix les caracteristiques especifiques de les funcions
o llocs directius i el complement variable retribueix la consecuci6 d’uns objectius préviament establerts.

217. No obstant aix0, la LBRL si que disposa algunes regles, com ara que les retribucions en espeécie, si
s’escau, es percebin com a part de la retribucio total a I’hora de determinar el seu maxim.
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Una darrera questio a tractar en relacié amb aquest tema és la del moment a partir del qual
son aplicables totes aquestes limitacions. Lapartat 6 de la disposicié addicional dotzena
de la LRSAL estableix especificament un termini maxim de tres mesos per a I'adaptacio
dels estatuts del consorci a aquestes noves previsions, termini que comenca a comptar
des de la comunicaci6 de la classificacié del consorci en un dels tres grups de referéncia.
La Llei no estableix, pero, expressament quin és el termini maxim per procedir a aquesta
classificacio. En aquest sentit, compartim el criteri doctrinal segons el qual, pel que fa als
consorcis, caldria atenir-se al termini comu establert en la ja comentada disposicié transitoria
sisena de la LRSAL per a I'adaptacié dels estatuts a tota la Llei, i aixi evitar obrir diversos
processos de modificacioé d’aquests.?'®

7.3. Els organs de govern i el personal directiu en els consorcis locals
de Catalunya

Tot seguit exposem els resultats del qlestionari pel que fa als drgans dels consorcis. Com
veurem, les dades disponibles, que un cop més hem de prendre a titol de mera hipotesi de
treball en atencié al nombre limitat de la mostra, permeten realitzar un primer panorama
sobre l'organitzacié real d’aquestes entitats, que ofereix una informacié fins ara inédita en
els estudis sobre aquest tema.

De la mateixa manera que en el cas de les mancomunitats, la figura del president és present,
com es veu en la taula 12, en tots els consorcis analitzats, mentre que les de vicepresident
i 0rgan plenari hi sén presents en la major part. La diferéncia principal amb I'estructura de
les mancomunitats rau en el fet que en els consorcis la figura de I'drgan executiu col-legiat
esta molt més estesa. Conclusié que es ratifica tenint en compte que bona part dels organs
inclosos en la categoria «Altres» també poden ser considerats figures executives.

218. Malgrat aix0, la Llei exigeix que pel que fa al personal directiu s’apliqui abans del termini d’adaptacié
dels estatuts, ja que el mateix apartat 6 de la disposicio addicional dotzena de la LBRL disposa que «el
contenido de los contratos mercantiles o de alta direccidon celebrados, con anterioridad a la entrada en
vigor de esta Ley, ha de ser adaptado a la misma en el plazo de dos meses desde la entrada en vigor».
Aquesta adaptacio té una limitacio, que «no podra producir ningun efecto, en relacion a su situacién
anterior». No ho diu la norma clarament, perd entenem que s’esta referint a un increment dels drets
d’aquest personal. D’aquesta manera, el que sembla que és subjacent a aquesta disposicio és la intencio
d’adoptar com més aviat millor una mesura que podria implicar una disminucio de la despesa publica,
si en resultés una retribucié menor per al directiu public.
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Taula 12. Organs de govern del consorci

N Total
Organs de govern del consorci

Nam. %
President 55 100,0
Vicepresident 48 87,3
Organ plenari 47 85,5
Organ executiu 36 65,5
Altres 42 23,6
NC 207 -

Font: elaboracié propia a partir de dades del qliestionari.

Pel que fa al personal directiu, la taula 13 ens mostra, a diferéncia del que hem vist per a les
mancomunitats, una elevada implantacié d’aquest tipus d’organs en els consorcis. Fet que
apunta a una intensa professionalitzacié dels consorcis locals, amb una forta incidéncia del
model gerencial. Només en 10 casos (18,2 %) no existeix un director, gerent o similar. En
la meitat dels casos existeix un gerent, en gairebé I'altra meitat, un director amb funcions
executives, i en 6 casos fins i tot existeixen ambdues figures de forma simultania.

Taula 13. Organs directius del consorci

N Total
Organs directius del consorci

Num. %
Director 23 41,8
Gerent 28 50,9
Altres 5 9,1
No 10 18,2
NC 207 -

Font: elaboracié propia a partir de dades del qliestionari.

Una darrera dada d’interés pel que fa als drgans de govern dels consorcis locals és la que
es refereix, com hem vist també per a les mancomunitats, a la férmula utilitzada per a la
representacié dels membres en I'0rgan plenari. En el cas dels consorcis, la férmula més
utilitzada per a la representacio dels membres és, amb un 56 % del total, la paritaria —un
membre, un vot. Les altres formules tenen, en canvi, més implantacié que en els organs
plenaris de les mancomunitats, com ara la representacié ponderada per poblacié (7 casos)
i sobretot la basada en altres criteris, com I'aportacié econdmica dels membres o el que
estableixen els estatuts. Aquestes altres formules tenen més importancia en els casos en
que la Generalitat t& una participacié majoritaria en el consorci, de manera que també se li
acaba atribuint en I'drgan plenari. A diferéncia de les mancomunitats, en 4 casos s’exclou
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algun membre de I'6rgan plenari. Tot i que no s’ha pogut contrastar, és possible que aquesta
dada tingui a veure ja amb els efectes de la limitacio incorporada per la disposicié addici-
onal dotzena de la LRSAL quant al nombre maxim dels membres de I'6rgan plenari, que
hem comentat més amunt. En cas contrari, es fa dificil pensar que un ens es pugui prestar
a participar en un consorci on no tingui representacioé en I'6rgan decisori.

Taula 14. Tipus de representacié dels membres

Total
Tipus de representacié dels membres
Nam. %

Paritaria 31 56,4
Ponderada (poblacio) 7 12,7
Ponderada (altres criteris) 13 23,6
No representats tots 4 7,3
NC 207

Font: elaboracié propia a partir de les dades del qliestionari.

7.4. Funcionament intern i régim juridic dels consorcis locals

Sense poder entrar ara a analitzar el conjunt d’aspectes del regim juridic del consorci, aqui
ens limitem a fer unes consideracions breus en relacié amb dos aspectes que tenen una
transcendéncia important sobre I'actuacio i el funcionament intern dels seus organs: I'exer-
cici de potestats i el regim d’adopcié d’acords.

Respecte a les potestats dels consorcis, sorpren la taxativitat amb que el legislador catala
sembla haver volgut tancar els tradicionals problemes al voltant de la seva determinaci6.?'®
Aixi, I'apartat h de I'article 114 de la LRJPCat proclama que «els consorcis poden exercir
qualsevol potestat administrativa, inclosa la sancionadora i les tributaries». En qualsevol
cas, aquesta declaracio general ha de ser completada, al nostre parer, amb les previsions
especifiques amb que les lleis regulen les diferents potestats administratives. En aquest
sentit, ja hem dit que el Consell de Garanties Estatutaries va limitar I'atribucio de la potestat
sancionadora Unicament als consorcis en que intervenen entitats publiques.??° Aixi mateix,
sembla que, llevat que es modifiqui la legislacié especifica que les regula, no pot ser atri-
buida als consorcis la potestat expropiatoria, sens perjudici de la seva eventual condicio
de beneficiari, ni tampoc el conjunt d’elements propis de la potestat tributaria i financera,
ja que ambdues avui sén exclusives dels ens territorials.

219. Sobre aquesta problematica, José Luis MARTiINEZ-ALonso CamvpPs | Tamiko Ysa FIGUERAS, Les personificacions
instrumentals a Catalunya, op. cit., p. 87-90i 101-108.

220. Dictamen 17/2010, de 15 de juliol, del Consell de Garanties Estatutaries sobre el projecte de la Llei de
regim juridic i procediment de les administracions publiques de Catalunya (FJ 6).
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D’altra banda, les normes sobre el funcionament dels organs del consorci local s’han d’ajus-
tar a la normativa dels ens locals en tot el que sigui aplicable, sens perjudici de les peculi-
aritats fixades en els estatuts. Els acords i les resolucions d’aquests organs dels consorcis
poden ser impugnats en via administrativa i jurisdiccional de conformitat amb el que preveu
la legislacié de regim local i general.

En tractar-se de consorcis locals, el regim regulador del funcionament dels organs col-
legiats es regeix pel que estableixen els articles 46 i 47 de la LBRL, 97 a 114 del TRLMRLC
i, amb caracter supletori, els articles 77 a 113 i 123 a 138 del ROF. Per la seva banda, per
a I'adopci6 dels actes pels drgans unipersonals del consorci, a més de la legislacio basica
general continguda als articles 11 a 21 de la LRJPAC, s’ha d’aplicar 'ordenament local (Que
fonamentalment regula I’exercici de les competencies de les presidéncies de les corpora-
cions locals: art. 21, 23.4, 34 i 35.3 de la LBRL; 53 i 56 del TRLMRLGC, i 43 a 45, 63 a 65, i
114 a 121 del ROF). Per a la resta, els estatuts dels consorcis sén els que han d’establir la
forma en que s’adoptaran les decisions, aixi com els altres punts del funcionament dels
organs del consorci.

Per acabar aquest apartat, exposem les dades obtingudes del qiiestionari en allo relatiu
a la forma d’adopcié d’acords en els drgans plenaris dels consorcis. Com mostra el grafic
17, en la major part dels consorcis els acords es prenen per majoria. Encara que amb un
percentatge superior (aqui del 79 %), la tendéncia és la mateixa que la que hem vist en les
mancomunitats de municipis.

Grafic 17. Formacio de majories en I’aprovacié d’acords
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Font: elaboracié propia a partir de les dades del qliestionari.

En cas que els acords s’adoptin per majoria, davant la pregunta de si es preveu algun
cas de majoria qualificada o absoluta, s’han obtingut 33 respostes, amb una gran varietat
de suposits. Els més freqlients sén: la modificacié dels estatuts (23), 'admissié de nous
membres (14), la dissolucié del consorci (4) i 'acceptacié de delegacions o atribucions de
competencies per part d’altres administracions publiques (3).
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Una darrera dada d’interés quant al funcionament dels organs dels consorcis és la relativa
a les dietes per assisténcia a les sessions. Segons es veu en el grafic 18, a diferéncia de les
mancomunitats, el cobrament de dietes és minoritari entre els consorcis que han respost
al qUestionari, ja que en el 70 % dels casos no hi estan previstes.

Grafic 18. Remuneracions per assisténcia

6%

Si, dietes per als membres
de I'drgan plenari

Si, dietes per als membres
de I'0rgan executiu

Si, dietes per als membres
dels organs plenari i executiu

Si, altres

No

Font: elaboracié propia.

7.5. El personal al servei dels consorcis locals

En la seva condicié d’administracié publica, amb personalitat juridica i organitzacié propies,
el consorci ha de dotar-se dels mitjans personals, materials i econdmics necessaris per al
compliment de les seves finalitats. Si ens aturem en I'analisi dels mitjans personals, cal que
precisem el seu regim juridic, sensiblement modificat amb la LRSAL, i que el contrastem
amb algunes de les dades obtingudes.

7.5.1. Régim juridic del personal dels consorcis locals: la incidéncia
de la LRSAL

Pel que fa al personal, sdbn novament els estatuts del consorci els que determinen el régim
juridic dels seus empleats. El marc legal en qué han de fer-ho és certament escas. Fins a
la LRSAL, existia un cert consens doctrinal entorn del fet que els consorcis poden comptar
amb personal propi, si bé hi ha més discussio entorn de la possibilitat que comptin amb
funcié publica propia.??" En conseqlieéncia, com a minim, el tipus de personal que hi pot

221. Per tots, vegeu José Luis MaRrTiNEZ-ALoNso Camps | Tamiko Ysa FiGUERAS, Les personificacions instrumentals
a Catalunya, op. cit., p. 118-120. També, Francisco Toscano GiL, Los consorcios metropolitanos, op. cit., p.
197-199. Amb detall sobre el régim juridic del personal dels consorcis administratius, Eva Nieto GARRIDO,
El consorcio administrativo, op. cit., p. 172 i seg.
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prestar els seus serveis és: a) personal laboral, propi o subrogat provinent de les entitats
matrius, i b) personal funcionari, adscrit per les administracions matrius o incorporat per
mobilitat.

En 'ordenament catala, la LRJPCat preveu que el réegim del personal és un dels elements
que han de contenir necessariament els estatuts dels consorcis, alhora que estableix que
aquest pot ser «funcionari o laboral», sigui propi del consorci o adscrit de les entitats con-
sorciades (art. 114.b). Tanmateix, la LRSAL ha introduit importants limitacions amb relacié
al regim juridic del personal dels consorcis (ho només els locals), que, si és el cas, pot fer
que aquest ampli marge de maniobra atorgat per la legislacié autondmica es vegi clarament
modulat.

Segons la disposicié addicional vigesima de la LRJPAC, en la seva redacci6é donada per la
LRSAL, la plantilla de personal dels consorcis la pot integrar personal funcionari i personal
laboral. Fins aqui, cap novetat. O gairebé, ja que queda descartada la possibilitat de disposar
de personal eventual, previsié que coincideix amb la que conté 'article 104 bis de la LBRL,
que aixi ho prohibeix expressament. En relaci6 amb aquesta facultat del consorci d’optar
pel regim funcionarial o laboral, els consorcis han de tenir presents les regles generals se-
glents, en la seva nova redaccio sorgida de la LRSAL:

— Segons l'article 92.2 de la LBRL, amb caracter general, els llocs de treball en ’Ad-
ministracio local i els seus organismes autonoms han de ser proveits per personal
funcionari. Norma que es pot considerar aplicable als consorcis locals.

— Segons l'article 92.3 de la LBRL, correspon exclusivament als funcionaris de carrera
al servei de I’Administracié local I'exercici de les funcions que impliquin la participa-
ci6 directa o indirecta en I'exercici de potestats publiques o en la salvaguarda dels
interessos generals. També els estan reservades les funcions publiques que impli-
quin exercici d’autoritat i les que es reservin legalment per garantir 'objectivitat, la
imparcialitat i la independéncia en I'exercici de la funcié. Aquesta disposicio té una
concrecio logica en el nou article 92 bis de la LBRL, segons el qual, les funcions de
secretaria, intervencio i tresoreria estan reservades a funcionaris d’administracié local
amb habilitacié de caracter nacional, amb les concrecions establertes en la legislacio
de desenvolupament d’aquest precepte.

Més dificultats interpretatives planteja, pero, la previsioé que el personal del consorci ha de
procedir exclusivament «d’una reassignacié de llocs de treball de les administracions par-
ticipants». Amb aixd sembla, doncs, que s’esta prohibint la possibilitat que els consorcis
gaudeixin de personal propi (sigui funcionari o laboral), sota I'objectiu ultim de I'estalvi de
despesa publica, en pro de I'estabilitat pressupostaria i la sostenibilitat financera.

Ara bé, la LRSAL no regula el regim d’aquesta reassignacié de llocs, com si donés per su-
posat que aquesta figura ja esta prevista en la legislacié general d’ocupacio publica o en
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'ordenament laboral, cosa que no succeeix.??? La intencionalitat exposada tindria sentit
quan es constituis un nou consorci, amb independéncia de la dificultat practica per mate-
rialitzar-la per la via de la reassignacio de llocs de treball i, més encara, per controlar-ne el
compliment posteriorment. Pero en el cas d’un consorci existent, perd tot el sentit parlar
de reassignacio de llocs de treball de les administracions integrants al consorci, perque
els llocs no existeixen en les seves relacions de llocs de treball; és diferent en el cas que
s’assignin al consorci nous serveis o activitats que estan activades i dotades de personal
en les administracions que en formen part.

En aquest context, cal tenir en compte que la disposicié addicional tretzena de la LRSAL
estableix una excepcid al sistema de reassignacio i permet que els consorcis constituits
abans de I'entrada en vigor de la Llei, que presten els serveis minims a que es refereix I'article
26 de la LBRL, puguin seguir disposant d’empleats contractats pel mateix consorci, és a
dir, no procedents de les administracions integrants per reassignacioé de llocs de treball.?23

En tot cas, cal tenir present que les funcions propies dels llocs de secretaria, intervencio i
tresoreria estan reservades a funcionaris d’administracioé local de caracter nacional, en els
termes regulats pel nou article 92 bis de la LBRL, introduit per la LRSAL. Respecte d’aixo,
cal recordar que, tot i els dubtes que podia generar aquesta quiestid, la jurisprudencia va
aclarir que, en els consorcis locals, cal que aquestes funcions siguin desenvolupades per
aquest tipus de funcionari, com succeeix en la resta d’entitats locals.??

7.5.2. El personal dels consorcis locals de Catalunya

Si atenem a les dades obtingudes en els questionaris, podem veure que la situacio sobre
el personal és molt diferent respecte a les mancomunitats. Aqui trobem consorcis de
grans dimensions, amb pressupostos elevats. Sense entrar en aquestes altres variables,
si que ja es poden extreure algunes diferencies importants respecte de les mancomuni-
tats. Aixi, a partir de les dades sobre 55 consorcis, podem comprovar algunes d’aquestes
magnituds, com els més de 3.000 treballadors del Consorci Sanitari Integral o els 1.400
del Consorci Corporacio de Salut del Maresme i la Selva. Tot i la parcialitat de les dades,
el contrast amb les mancomunitats és forca evident, ja que en els 55 consorcis que han
respost hi treballen més de 5.600 treballadors, enfront dels 350 de 35 mancomunitats.
Cal presumir, a més, que la xifra és realment molt més gran, atés que una part important

222. Seguim aqui les reflexions de J. Mauri Majos en la seva ponéncia sobre el régim de personal dels consor-
cis en la LRSAL, desenvolupada a la Jornada sobre el Regim Juridic dels Consorcis, que va tenir lloc a
'EAPC, els dies 17 i 18 de febrer de 2015. Tingui’s en compte, pero, que I'article 121 de la LRJSP sembla
haver resolt aquests problemes interpretatius, eliminant la referéncia a aquesta reassignacio de llocs de
treball.

223. També en queden exceptuats els consorcis que s’ajustin al que estableix la DA 14a de la LRSAL, en la
mesura que a aquests no se’ls aplica cap de les previsions de la nova DA 20a de la LRJPAC.

224. En particular, aquesta reserva per als consorcis ja estava clara després de la Senténcia del Tribunal Suprem
de 30 d’abril de 1999 (FJ 3) i la Senténcia del Tribunal Suprem de 18 de setembre de 2001 (FJ 4 i 5).
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dels grans consorcis de I'area metropolitana de Barcelona no han respost al questionari
en aquest punt.

Tanmateix, com mostra el grafic 19, no tots els consorcis responen a aquestes dimensions.
Més aviat aquesta és una situacié minoritaria, ja que aquests consorcis conviuen amb altres
de dimensions minimes que fins i tot poden no disposar de personal propi. En particular, el
60 % dels consorcis compta amb menys de 10 treballadors, si bé un 20 % en té 50 o més.
Laltre 20 % respon a una mida intermedia entre 10 i 49 treballadors.

Grafic 19. Personal al servei dels consorcis
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Font: elaboracio propia.

En ultim terme, 'examen de les dades i dels casos concrets permet advertir, com a hipotesi,
una altra conclusio6 en relacié amb el personal del consorci. | és que disposar d’'un nombre
de treballadors elevat depén sobretot del tipus de servei i, en concret, de la forma de gestio
d’aquest servei (directa o indirecta) i no tant del pressupost. A major prestacié directa de
serveis, major nombre de treballadors del consorci.

Per concloure, exposem les dades relatives a I'exercici de les funcions de secretaria, in-
tervencio i tresoreria en els consorcis locals. Lexamen de les respostes obtingudes posa
de manifest una certa precarietat en I’exercici d’aquestes funcions en els consorcis locals
analitzats. Aix0 es dedueix del fet que, com es veu en el grafic 20, només el 24 % dels
consorcis compta amb un habilitat propi, mentre que, en la gran majoria de casos, qui exer-
ceix aquesta funcié en el consorci 'acumula a la seva condicié de secretari/interventor en
algun dels municipis o entitats locals que integren el consorci. D’altra banda, tot i que, com
mostra el grafic 20, més d’un 60 % dels qui exerceixen aquestes funcions en el consorci
son funcionaris d’habilitacié nacional, també trobem altres casos en qué el secretari és un
altre tipus de funcionari, un funcionari interi o fins i tot personal laboral. En qualsevol cas,
les xifres son similars a les vistes per a les mancomunitats.
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Grafic 20. Funcions de secretaria i intervencio en el consorci
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Font: elaboracié propia a partir de les dades del qlestionari.

8. El sistema de financament dels consorcis

Arribem al final de 'exposicio del regim juridic dels consorcis locals i ens pertoca, de forma
paral-lela al que hem fet amb les mancomunitats de municipis, fer un breu apunt sobre el
seu regim economicofinancer. Deixant de banda, doncs, altres aspectes intimament rela-
cionats pero que, per la seva especificitat, no podem tractar aqui (com ara el régim econo-
micopressupostari i comptable o les noves regles d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat
financera), considerem que tenen especial interés els aspectes sobre el seu finangcament i,
particularment, la delimitacié de quins soén els recursos del consorci local.??®

225. Amb detall, sobre el regim economicofinancer, pressupostari i comptable dels consorcis, vegeu, tot i
que anterior a la LRSAL, M. Petra Saiz ANToN i J. Ramon SacaLEs GuILLAMON, Els consorcis i les fundacions
participats pels ens locals, Associacié Catalana de Municipis, 2010.
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El punt de partida no pot ser un altre novament que la potestat d’autoorganitzacié del
consorci, que suposa, segons hem vist ja, que han de ser els estatuts els que determinin
les peculiaritats del regim economicofinancer del consorci local (art. 110.3 del TRRL, 39
del RSCL, 6.5 LRPAC, 271 del TRLMRLC i 316.1 del ROAS). Ara bé, pel que fa als recursos
financers, tot i que amb uns certs problemes interpretatius, la insuficiencia normativa en el
camp legislatiu no és tanta com en altres ambits.

En realitat, aqui el problema de fons és determinar si al consorci li sén aplicables o no les
disposicions de la Llei d’hisendes locals (Decret legislatiu 2/2004, de 5 de marg, TRHHLL),
relatives a les «entitats locals supramunicipals» previstes en el capitol | del titol IV (art. 150-
156), per regular els recursos de totes les entitats locals d’ambit supramunicipal no incloses
en l'article 3.1 de la LBRL. Respecte de I'aplicabilitat al consorci d’aquests preceptes, hi ha
dues possibles posicions: una, més estricta, que advoqui per una interpretacio literal, sota
la qual s’entengui que el consorci no té (almenys no en la legislacié basica, ni tampoc a
Catalunya) la condicio d’«entitat local» ni tampoc necessariament de supramunicipal; o una
segona interpretacio, més flexible, que, atenent a la naturalesa juridica local del consorci
local i al fet que molts estatuts s’acostumen a remetre al TRHHLL, admeti I'aplicacié dels
citats preceptes al consorci local.

Si partim de la segona de les interpretacions, com ho fa bona part de la doctrina
especialista,??® el consorci es pot finangar, com les mancomunitats, a través dels recursos
previstos en els articles 151, 152 i 154 del TRHHLL. Es a dir, el consorci local pot establir i
exigir contribucions especials, taxes i preus publics i disposar, a més a més, de les aporta-
cions realitzades pels municipis o altres entitats que l'integrin i determinades d’acord amb
el que estableixen els estatuts del consorci. Finalment, i d’acord amb la remissié de l'article
150.2 del TRHHLL, en connexié amb l'article 2.1 del mateix text legal, també s’admet que
el consorci local pugui comptar amb altres mitjans de finangament com ara ingressos pro-
cedents dels seu patrimoni i altre dret privat, subvencions, producte d’operacions de credit
i multes i sancions en I’'ambit de les seves competencies.??’

A partir d’aquestes previsions legals, sén, doncs, els estatuts els que han de concretar
el sistema de finangcament especific del consorci local. Des d’un punt de vista tedric, de
I'exercici de la potestat d’autoorganitzacio dels consorcis poden resultar fins a un total de
tres tipus de consorci segons el model de finangament seguit.?2® En primer lloc, es pot
pensar en un sistema de finangcament a través dels particips (basat principalment en les
aportacions dels membres del consorci, que poden consistir en diners o béns inventari-
ables, i aquest és un model clarament indicat per als consorcis que tinguin per objecte

226. Per atots, Eva Nieto GARRIDO, El consorcio administrativo, op. cit., p. 184-185. També, Francisco Toscano
GiL, Los consorcios metropolitanos, op. cit., p. 97-102.

227. Federico CasTiLLo BLANCO, «Los consorcios administrativos: especial referencia a los consorcios de enti-
dades locales en la legislacion andaluza», Revista Andaluza de Administracion Publica, num. 42 (2001),
p. 134.

228. Laclassificacio és de Manuel Toriio LEMES, «El consorcio local espafol», Revista de Estudios de la Vida
Local, nim. 194 (1977), p. 366-367.
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obres o serveis no productors d’ingressos); en segon lloc, un consorci amb un sistema de
finangcament autonom (nodrit dels ingressos de I'explotacid, subvencions, contribucions
especials o impostos percebuts pel consorci com a entitat local, de manera que es tracta
d’un consorci que només tindria cabuda quan aquests ingressos poguessin cobrir tots els
costos), i finalment, un sistema de finangament mixt (Que és el sistema habitual i consisteix
en la combinacioé dels dos anteriors).

Per acabar, presentem dues Ultimes dades derivades del nostre estudi que, si bé no sén
especificament sobre la configuracié del sistema de finangcament, si que posen de manifest
el pes economic del consorci local.

En primer lloc, les dades disponibles quant al pressupost dels consorcis (configurades per
dues fonts diferents),??® tot i que no resulten del total de I'univers estudiat, si que permeten
donar una visié general, a mode de tendéncia, sobre el volum econdmic dels consorcis
locals. Del grafic 21 s’extreu que la meitat dels consorcis té un pressupost inferior al mig
milié d’euros —conjuntament sumen 9,2 milions d’euros—, pressupost que superen un bon
nombre de consorcis grans, com els més de 1.000 milions d’Autoritat del Transport Me-
tropolita, els 49 de Turisme de Barcelona o els 20 del Consorci de la Costa Brava, entre
d’altres. Comparativament amb les mancomunitats, els consorcis semblen comptar amb
un major nombre de recursos. Cal no oblidar aqui la possible participacio, en els consorcis,
d’entitats privades (si bé aquestes no poden tenir anim de lucre).

Grafic 21. Pressupost dels consorcis
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Font: elaboracié propia a partir de les dades del qlestionari.

229. A través dels resultats del qlestionari hem pogut recollir el pressupost per a 2014 de 55 consorcis, in-
formacié que hem complementat amb els pressupostos declarats a la Direccié General d’Administracio
Local per altres consorcis, fins a arribar a 95.
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Finalment, també comptem amb algunes dades addicionals que permeten afirmar que la
rendicié de comptes dels consorcis és molt baixa. Segons el Tribunal de Comptes,?° només
el 35,8 % dels consorcis (95 de 265) han presentat els comptes de 2011, percentatge que
baixa al 23,8 % dels consorcis (62 de 261) respecte als comptes de 2012, i puja al 36,3 %
(91 de 251) respecte als comptes de 2013. Una possible explicacié es troba en el fet que
els inventaris de consorcis no estan ni de bon tros actualitzats, fet que provoca que alguns
consorcis figurin com a incomplidors quan en realitat és probable que estiguin dissolts o
sense operar. En qualsevol cas, les dades disponibles indiquen una actitud poc favorable
a retre comptes.

230. www.rendiciondecuentas.es, a data 2 de marg de 2015. S’ha de tenir en compte que no es tracta només
dels consorcis locals, font principal a través de la qual hem construit aquest document. En qualsevol
cas, mostra una tendéencia clara d’incompliment de I'obligacié de rendicié de comptes dels consorcis.
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Capitol IV. Conclusions

Quina és la forma de gestié mancomunada dels serveis publics més eficient? Quina resulta
preferible a priori des del punt de vista democratic? | des del punt de vista de I'autonomia
municipal? Aquestes, i moltes altres preguntes, sén les que poden formular-se els gestors
publics a I'hora d’enfrontar-se amb la dificil decisi6 d’escollir quina férmula gestora concreta
elegeixen per portar a terme una determinada actuacié administrativa.

En aquest sentit, un dels objectius que ens vam proposar a l'inici de la nostra recerca fou
no només ampliar el coneixement teodric de les diferents férmules de col-laboracié entre
administracions publiques per a la prestacié de serveis publics, sind també proposar-ne una
valoracio critica o comparacid, amb la idea de facilitar als diferents operadors juridics un
coneixement més aprofundit de I'impacte i de les repercussions practiques de la utilitzacio
de cadascuna d’aquestes formules. Es precisament aquesta comparacio la que, una vegada
examinats amb detall el regim juridic de les mancomunitats de municipis i dels consorcis,
volem realitzar ara en les pagines finals seguents.

De tota manera, abans d’iniciar aquest nou apartat creiem convenient fer una matisacio
important: les conclusions i valoracions que exposarem a continuacio tenen un valor me-
rament provisional. | és que, com ja hem mencionat al capitol Il, les dificultats materials
que ens hem trobat durant I’execuci6 del treball (manca d’informacié, inexactitud dels
registres publics, etc.), aixi com la mateixa limitacié temporal de la investigacio, fan que
les reflexions que farem a continuacié hagin d’agafar-se simplement amb un valor indicatiu
o tendencial.

. La implantacio territorial de les formes de gestié
mancomunada a Catalunya

La primera idea que creiem oportu que cal destacar és la notable implantacié de les formes
de prestacié de serveis publics en 'ambit supramunicipal a Catalunya. Com hem vist en els
capitols anteriors, les mancomunitats de municipis i els consorcis sén figures plenament
consolidades, no només a I'ordenament juridic catala, siné realment al conjunt del territori
de la nostra comunitat autonoma.

De fet, si superposem I'ambit territorial de mancomunitats de municipis i dels consorcis —tal
com pot observar-se en el mapa 4- podrem comprovar com gairebé la totalitat del territori
de Catalunya es troba inclos dintre d’'una o altra forma de gestié mancomunada. A la vegada,
pot constatar-se com, en amplies zones del nostre territori —senyalades en color marré-,
és freqlient que els municipis participin simultaniament tant en una mancomunitat com en
un consorci. Cosa que també demostraria una convivéncia pacifica entre aquestes dues
formes organitzatives —en aquest sentit, i malgrat que no puguem abordar-la en aquest
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treball, se’ns obre una nova linia de recerca que podria anar dirigida a examinar els suposits
de duplicitat i concurrencia competencial.?"

Mapa 4. Implantacié formes de gesti6 mancomunada a Catalunya

Gestié mancomunada
- Participacions en mancomunitats i consorcis

Nombre de mancomunitats Nombre de consorcis
1 1
- 2
Il s 3
e

N N o oo

Font: elaboracio propia.

Al nostre entendre, aquesta és una constatacio rellevant ja que, com déiem en la introduc-
cio, abans de I'adopcié de decisions drastiques i traumatiques en I'ambit local —com la
possible supressié de municipis o I’eliminacié de competéncies municipals— els processos
de reforma i modernitzacié del govern local també poden implicar posar en valor aquestes
formes de gestié mancomunada. En efecte, I'estalvi economic i la millora de I'eficacia de

231. Malgrat que en desenvolupar el projecte de recerca també hem prestat atencié a aquesta problematica i
hem recollit informacio practica a aquest efecte —i hem arribat, fins i tot, a dibuixar algun mapa territorial
sobre les duplicitats detectades-, el cert és que en no disposar d’'un nombre de respostes significatiu, i
com que no constitueix propiament I'objecte del nostre treball, finalment hem decidit no incloure aquest
tema. Si bé, com indicavem, creiem que constitueix una nova linia de recerca que cal seguir estudiant
de cara als processos de racionalitzacié de ’Administracio publica.
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’Administracié local —que ningu posa en dubte que sén absolutament necessaris— no han
de buscar-se, Unicament i exclusivament, en la introduccié de mesures restrictives de 'ambit
d’actuacié municipal, sind que també poden aconseguir-se mitjangant la prestacié conjunta
de determinats serveis per part de diferents municipis.

Com ja s’ha afirmat repetidament, a través d’aquestes férmules d’actuacié conjunta, els
governs locals poden unir esforcos i recursos no només per realitzar actuacions que, si no
fos d’aquesta manera, i com a conseqliéncia de la seva minsa capacitat de gestio, potser
no podrien realitzar de forma aillada, sindé també per millorar la prestacié d’aquells serveis
que ja ofereixen als ciutadans, en termes de qualitat i/o eficiéncia.?*?

Il. Criteris de valoracio de les formes de gestié
mancomunada

D’entre les diferents opcions disponibles, quina és la millor forma de gestié mancomunada
dels serveis publics? Obviament, respondre a aquesta pregunta en abstracte resulta molt
dificil, no només perqué dependra en bona mesura del servei o activitat a prestar, sind
també perqué sén molts els criteris que es poden tenir en compte a I’hora de valorar les
diferents formes de gestié mancomunada que hem estat analitzant. Fins i tot, més enlla de
I'ambit juridic, aquestes formes gestores també podrien ser objecte d’una analisi econdomica,
geografica, sociologica, etc.

En el nostre cas, perd, ens conformarem a fer una comparacié des d’un punt de vista
juridic, i destacarem aquells elements que defineixen la regulacié de les diferents formes
de gesti6 mancomunada. Des d’aquesta perspectiva, la confrontacio entre les diferents
formules de col-laboracié que hem estudiat —en concret, entre mancomunitats de muni-
cipis i consorcis— la realitzarem a partir d’alguns dels principis generals que les caracte-
ritzen i que en regeixen el reégim juridic. De manera que, en funcié del grau amb el qual
les diferents férmules gestores maximitzin cadascun d’aquests principis, podrem establir
una analisi comparativa entre elles i identificar en quina mesura I’'adopcié d’una o altra
mesura potencia un o altre principi.

De ben segur que aquesta comparacid, per si mateixa, no ens permetra respondre a la
pregunta que ens hem plantejat anteriorment. De tota manera, si que contribuira a fer que
puguem presentar d’'una manera visual i esquematica els criteris que resulten més o menys
potenciats en la utilitzacié de cadascuna d’aquestes figures; i en conseqiéncia, els dife-
rents operadors juridics podran disposar de majors elements racionals a I’hora d’adoptar
les seves decisions.

232. Marcos Awmeipa CERREDA, «La cooperacion entre Municipios: una posible alternativa a la reordenacion de
la planta local en Espafa», Istituzioni del Federalismo, nim. 3 (2012), p. 606.

Escola d’Administracié Publica de Catalunya 175



Marc Vilalta et al. La gestié6 mancomunada de serveis publics

1. Principi de centralitat constitucional del municipi

El professor Velasco Caballero, a I'hora d’analitzar la planta local a Espanya i oferir-nos cri-
teris per a la seva possible reforma, fa referencia al principi de centralitat constitucional del
municipi. Aquest autor considera, amb encert, que el municipi ocupa un paper central en
I'ordenacié territorial espanyola, de manera que la resta d’entitats locals hi giren necessari-
ament al voltant. Aquesta posicio central derivaria, principalment, de la mateixa Constitucio
espanyola, que conté una opcioé primaria i elemental en favor d’aquesta opcid. En efecte,
la Constitucié no només defineix els municipis com un dels ambits d’organitzacio territorial
necessaris de I'Estat (art. 140 de la CE), sind que també, indirectament, regula les provincies
com una simple «agrupacié de municipis» (art. 141.1 de la CE).?3?

Partint, doncs, d’aquesta posicié central del municipi, podriem considerar que la legitimitat
dels altres tipus d’ens locals es pot definir o mesurar en funcié de la seva posicié respecte
dels municipis. D’aquesta manera seran més o menys legitims en funcié de la seva vincu-
lacié al municipi.

Des d’aquesta perspectiva, i si ens fixem en la seva composicio de les diferents formes de
gestio mancomunada, resulta evident que les mancomunitats, com a associacions cons-
tituides pels municipis —i Unicament pels municipis—, sén una institucié més legitima -res-
pecte al criteri de centralitat que estem avaluant— que no pas els consorcis. El fet que, com
ja sabem, els consorcis es caracteritzin per la participacié d’administracions publiques de
diferent ambit territorial i de persones juridicoprivades sense anim de lucre pot difuminar la
seva linia de connexié amb el municipi i el moén local, i per aixd, en certa manera —i, obvia-
ment, en funcié dels subjectes concrets que participin realment en aquestes entitats—, els
consorcis es podrien veure com una via d’'ingerencia d’altres poders publics en la prestacié
dels serveis publics locals.

En segon lloc, un altre indicador que ens pot servir per avaluar les diferents formes de
gesti6 mancomunades amb relacié al principi de centralitat del municipi és el relatiu a la
definicio de les seves competencies. En aquest sentit, Velasco Caballero diu que com més
acusada és la funcié complementaria o suplementaria d’'una determinada entitat respecte
del municipi —entes aquest novament com a eix central de la planta local- major sera la
seva legitimitat constitucional.?**

Doncs bé, prenent en consideracié aquest criteri, entenem que les mancomunitats de mu-
nicipis podrien mereixer una valoraciéo més positiva. Com ja hem exposat, aquestes s’han
configurat tradicionalment com una associacié voluntaria de municipis per a la prestacié
en comu de serveis de la seva competencia —conceptualitzacié que, com hem examinat
amb detall, es reforca encara més amb la nova regulacié de la LRSAL. En aquest sentit,

233. Francisco VeLasco CABALLERO, «La planta local de Espafa: criterios para la toma de decisiones», Anuario
de Derecho Municipal, ndm. 4 (2010), p. 37.

234. Francisco VeLasco CaABALLERO, «La planta local de Espana...», op. cit., p. 39.
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la mancomunitat assumeix directament la tasca de substituir els municipis individualment
considerats en I'exercici de determinades funcions o competéncies, per aixo el nexe d’unié
de la mancomunitat i el municipi ens apareix de nou com un element definidor d’aquest
tipus d’ens local.

En el cas dels consorcis, tot i que, com hem analitzat al capitol lll, a vegades el seu ambit
d’actuacio pot resultar plenament coincident amb el de les mancomunitats de municipis —
com succeeix, per exemple, amb els consorcis dedicats a la gestié de residus o als serveis
socials—, el fet que, junt amb els municipis, puguin participar-hi altres tipus d’administraci-
ons publiques, aixi com entitats privades sense anim de lucre, provoca que les finalitats i
competencies que desenvolupen siguin més amplies que les estrictament municipals.

Aixi doncs, com en el cas anterior, podriem entendre que els interessos propis d’aquests
altres ambits territorials o representatius d’interessos econdomics i socials devalua aquesta
formula gestora des del punt de vista de la centralitat del municipi, i introdueix un element
exogen al moén local.

2. El principi democratic

Un altre dels principis que podem prendre en consideracio per avaluar les diferents formu-
les de gestid en comu dels serveis publics locals és el principi democratic. En aquest cas,
prenem com a referencia un concepte molt ampli de democracia, com un principi estructural
o organitzatiu, que considera la participacié i el pluralisme com una font de legitimacio del
poder public.2%® En aquest sentit, al simple efecte de la nostra valoracié, és més legitim el
tipus d’entitat publica que respon més directament al principi democratic.

Des d’aquesta perspectiva, el primer element que podriem prendre com a referéncia per
avaluar el caracter democratic de mancomunitats de municipis i consorcis seria el caracter
representatiu dels seus organs de govern. En aquest cas, pero, com ja hem anat posant en
relleu al llarg del treball, el fet que tant les mancomunitats com els consorcis locals tinguin
un sistema de govern de caracter indirecte —en el sentit que els seus drgans de govern no
els designen directament els ciutadans siné de forma mediata les diferents entitats que hi
participen— suposa una minusvalua respecte d’altres formes de representacié democratica
directa (com, per exemple, els municipis).2%®

Ara bé, sens perjudici d’aquest condicionant previ, i tenint en compte novament el paper
central que té el municipi en el nostre ordenament juridic, podem arribar a la conclusié que
la forma de govern de les mancomunitats de municipis pot ser valorada més positivament
que no pas la dels consorcis. En efecte, en el cas de les mancomunitats de municipis no

235. Manuel AracoN REeYEs, «La eficacia del principio democratico» Revista espariola de Derecho constitucional,
num. 8 (setembre-desembre 1988), p. 34-35.

236. En aquest sentit, per exemple, Francisco VeLasco CaABALLERO, «La planta local de Espafa...», op. cit., p. 41,
iAngeI SAncHEz BLanco, Organizacion intermunicipal, Madrid, Ed. lustel, 2006, p. 198-200.
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nomeés es garanteix plenament el caracter representatiu dels seus organs de govern (art.
116.3 del TRLMRLC), sin6 que, a més, aquests estan formats directament per carrecs elec-
tes que representen els diferents ajuntaments associats. En alguns casos, fins i tot —com
hem vist en el capitol lll- la participacié del municipi es reserva al seu maxim representant
politic, I'alcalde; i en d’altres, les normes estatutaries imposen als organs plenaris de les
mancomunitats una representacié proporcional als diferents grups politics municipals. En
la nostra opinid, aquestes exigencies permeten aportar un grau minim de pluralisme i legi-
timacié democratica a aquestes formules gestores concretes.

En el cas dels consorcis, en canvi, la participacio en el seu si de persones juridicoprivades
sense anim de lucre rebaixa la legitimitat democratica dels seus organs de govern. En la
nostra opinié, la participacié de persones no electes en el govern del consorci —per molt
que puguin representar certs interessos locals— introdueix un element privatiu que limita la
linia de connexié i responsabilitat d’aquests organs de govern amb els ciutadans.

Igualment, la possible participacio en el si del consorci d’altres administracions publiques
territorials —com hem vist, especialment de les comarques, les provincies o I'administracio
autonomica— tampoc no contribueix a millorar la seva legitimitat democratica, ja que ni unes
ni altres gaudeixen de legitimacié democratica directa. A la vegada que, a diferéncia del
que succeeix amb les mancomunitats de municipis, hem vist com la nova regulacio dels
consorcis introduida per la LRSAL —en particular, per la disposicié addicional dotzena de
la LBRL- en limitar el nombre de representants en els seus organs de govern, planteja el
dubte sobre si és possible I'existencia de membres sense representacio.

De fet, aquest menor pes representatiu dels consorcis també es reflecteix en la seva
propia estructura organitzativa, on, com hem exposat, junt amb els organs plenaris, de
caracter representatiu, esta més generalitzada I'existéncia d’'un aparell administratiu de
caracter executiu —amb la denominacié de gerent o director. Aixi, mitjangant I'atribucié de
la gestio ordinaria del consorci a un organ de caracter técnic i professional, d’'una banda
s’evita una excessiva polititzacio en la seva actuacio i, de l'altra, es garanteix el seu fun-
cionament més agil.

Sens perjudici de I'anterior, hem de tenir present que el caracter democratic d’'una determi-
nada institucié no deriva només de la forma de provisié dels seus organs de govern, sind
que també pot dependre d’altres elements, en especial, de la forma d’adopcid dels seus
acords. En aquest cas, podem entendre que sera més democratica I’entitat que opti per
un sistema decisori que permeti integrar el major nombre de membres que formen part
d’aquesta organitzacié.

Des d’aquesta perspectiva, i amb les dades que hem pogut recollir en la nostra recerca,
el cert és que resulta dificil establir diferéncies significatives entre el funcionament de les
mancomunitats de municipis i dels consorcis. Com hem exposat en el grafic 10 i en el gra-
fic 17, malgrat les petites variacions que hi poden haver, tant els uns com els altres opten
generalment per un sistema decisori de caracter majoritari, amb I'establiment de majories
qualificades per adoptar determinats acords —especialment els que tenen més transcen-
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dencia, com I'admissié de nous membres o la modificacié dels estatuts. Aixi, I'adopcié
d’acord per consens o unanimitat t¢ en ambdés tipus de técniques gestores un caracter
merament secundari.

3. Principi d’eficacia

El principi d’eficacia ve recollit expressament pel nostre text constitucional (art. 103.1 de
la CE) com un dels principis d’organitzacié i funcionament de I’Administracié publica. En
efecte, I'eficacia es configura com un atribut general o una carrega per a ’Administracid,
com a instrument al servei de l'interés general, que implica no només assegurar la idoneitat
organitzativa de cadascuna de les diferents estructures administratives existents al nostre
ordenament juridic, sind també assegurar I'exercici correcte de les seves funcions de cara
a I'obtencié d’un resultat coherent i efectiu.2%”

Des d’un punt de vista general i abstracte, podem entendre que tant els consorcis com
les mancomunitats de municipis soén institucions dirigides directament a la consecucié
d’aquests objectius d’eficacia i servei a l'interés general. En efecte, mitjangant I'associacio
de diferents municipis, o d’aquests amb altres administracions publiques territorials i perso-
nes privades sense anim de lucre, es pretén aprofitar millor els recursos humans i materials
disponibles, i sumar esforgos en la consecucio d’'uns mateixos objectius publics. Per tant,
mancomunitats i consorcis se’ns presenten com a instruments dirigits, principalment, a
millorar I'organitzacié i el funcionament de la gestié administrativa ordinaria en I'ambit local
i, en definitiva, a oferir una millor prestacio dels serveis als ciutadans.

Ara bé, tot i partint d’aquestes consideracions generals, si que podem establir alguna di-
feréncia en la valoracié d’aquestes dues férmules organiques de col-laboracié en relacio
amb la seva eficacia. Seguint novament Velasco Caballero, podem afirmar que un dels
principals indicadors per mesurar I'eficacia de I'actuacioé d’una determinada entitat publica
podria trobar-se en la rellevancia social de les finalitats o serveis que se li encarreguen. Aixi,
com major és la rellevancia social d’una funcié administrativa, més valuosa és, en termes
d’eficacia, I'entitat publica que la realitza.?%®

Certament, en la nostra recerca, no disposem de dades empiriques que ens permetin
contrastar la percepcio ciutadana sobre la utilitat dels consorcis i les mancomunitats de
municipis. Tot i aixi, segons el nostre parer, el tipus de serveis que presten les mancomu-
nitats de municipis podrien mereixer una major valoracio des del punt de vista social. Com

237. Laimportancia d’una actuacio eficag per part de I’Administracié publica ha estat destacada, entre molts
altres, per Luciano PareJo ALFoNso, Eficacia y Administracion. Tres Estudios, Madrid INAP, 1995; Enrique
Lorez GonzALez, «Una aproximacion de la Ciencia de la Administracion al analisis conceptual del princi-
pio de eficacia como guia reaccién de la Administracion Publica», Documentacion Administrativa, num.
218-219 (1989), p. 67-96, o Luis OrTeGA ALvAREZ, «El reto dogmatico del principio de eficacia», Revista de
Administracion Publica, num. 133 (1994), p. 7-16.

238. Francisco VeLasco CaBALLERO, «La planta local de Espafa...», op. cit., p. 45.
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hem exposat anteriorment —vegeu taula 4—, les mancomunitats es constitueixen normalment
per la prestacio de serveis publics municipals de caracter obligatori (com, per exemple, la
gestié de residus o I'abastament d’aiglies). Per tant, es tracta de funcions amb un alt valor
per a la ciutadania, ja que en molts casos es configuren com serveis indispensables per a
la vida diaria dels veins.

Per contra, com hem vist a la taula 11, les competéncies que gestionen els consorcis es
refereixen, principalment, a altres activitats o serveis publics, que no tenen aquest caracter
indispensable des del punt de vista social. A la vegada, aquests sén serveis que poden
ser prestats acumulativament per altres administracions publiques —com succeeix amb
la promocio del turisme, el desenvolupament econdmic o I'activitat museistica—, fet que,
obviament, també dilueix la seva rellevancia social per a un determinada comunitat local.
De fet, la concurréncia de diferents entitats per a la satisfaccié d’'unes mateixes finalitats
podria valorar-se com una expressio de la irracionalitat o ineficiéncia en la satisfaccié de
interés general.

Ara bé, de forma complementaria a I'anterior, per avaluar aquestes institucions des del punt
de vista de I’eficacia podem referir-nos també a I'amplitud de les seves finalitats. En aquest
cas, el punt de partida podriem situar-lo en la constatacié que, habitualment, els consorcis
persegueixen una funcié més acotada o especialitzada, enfront de la pluralitat de finalitats
que persegueixen les mancomunitats de municipis.?*® Aquest fet, contrariament al que
mencionavem en el paragraf anterior, no només permet una més facil identificacié i avaluacio
de les seves finalitats per part dels ciutadans, siné que, sobretot, permet generar una major
especialitzacié funcional, que pot redundar en una millor prestacié de determinats serveis
publics en 'ambit supramunicipal.24®

Al mateix temps, la possible participacié d’agents socials i econdmics en la composicié
del consorci també podria veure’s com un element per millorar-ne I'eficacia. En la mesura
que la voluntat del consorci estaria configurada —-també- per aquestes instancies privades,
podriem considerar que estaria en millors condicions d’incloure les seves demandes en la
gestié supramunicipal.

239. Anteriorment, ja hem posat en relleu com, en ocasions, I'estudi dels estatuts de les mancomunitats pot
revelar una important dissociacié entre la seva definicio legal (art. 4.1 de la LBRL) com a entitat lligada a
la prestacio d’obres i serveis determinats de competéncia municipal, i la seva configuracio real com una
entitat amb uns objectius plurals, lligada a finalitats més amplies de desenvolupament social i economic
del territori en que s’emmarca. Concepcion BARRERO RobRiGUEZ, «Articulo 44», a Manuel ResoLLo Puia (dir.),
Comentarios a la Ley Reguladora..., op. cit., p. 1045-1046.

240. En aquest sentit, s’expressen també Font i Parrado en considerar que, a diferéncia dels consorcis, entre
el binomi eficacia de gestié - eficacia democratica, les mancomunitats de municipis han optat clarament
per la primera. Javier FonT i Salvador ParraDo Diez, «Eligiendo socios en la Administracién municipal: los
consorcios y las mancomunidades» [en linia], Cuadernos de Gobierno y Administracion, Universidad
Rey Juan Carlos, num. 3, 2000. http:/www.uned.es/113016/equipo%20docente/cv-parrado_archivos/
documento%2025%20-%20urjc%202000.pdf [Consulta: 5 abril 2015].
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Finalment, un tercer indicador que podem utilitzar per mesurar I'eficacia d’aquestes insti-
tucions és el que fa referéncia a la idoneitat material de cadascuna per al compliment de
les finalitats que li atribueix 'ordenament. Aquest nou valor tindria en compte la relacié de
la capacitat real de gestid d’aquestes entitats en relacié amb les seves competéncies. En
aquest sentit, tot i que, com ja hem indicat, els resultats dels quliestionaris no sén excessiva-
ment significatius, de la taula 4 —referida a les mancomunitats— i de la taula 11 —referida als
consorcis— podem comprovar com tant les unes com els altres recorren habitualment a la
gestié indirecta dels serveis que tenen atribuits. Com ja hem mencionat en el nostre treball,
aquesta externalitzacio de les seves funcions, en la nostra opinio, resultaria criticable en
tant que mancomunitats i consorcis es configuren com a entitats instrumentals, creades,
especificament, per a una millor prestacio dels serveis publics que se’ls assignen.

En qualsevol cas, tenint en compte els costos d’informacio i de transicié de I'establiment
que suposaria la gestio indirecta, podriem considerar que les mancomunitats de municipis
resultarien més eficaces en si mateixes, ates que reflecteixen una menor utilitzacié de les
formes gestores indirectes. En efecte, independentment dels beneficis econdmics que,
posteriorment, es puguin obtenir amb el recurs al mercat per la provisié dels serveis, la
no-assumpcié de la seva prestacié de forma directa per I'entitat publica que la té atribuida
reflectiria una menor capacitat real de gestio i, en conseqléncia, una significativa pérdua
de control sobre el servei i una major dependencia respecte del proveidor.

4. Flexibilitat en el seu régim juridic

Finalment, un darrer element que podem prendre en consideracio a I’hora de contraposar
aquestes dues férmules organiques de prestacio de serveis publics locals el podriem trobar
en I'analisi de la flexibilitat en el seu réegim juridic. En aquest sentit, com veurem a conti-
nuacio, creiem que, des d’un punt de vista ampli, podriem afirmar que el consorci és una
técnica més flexible que no pas les mancomunitats de municipis, si bé I'aprovacio recent
de la LRSAL, com ja hem anat veient, ens obliga a matisar aquesta afirmacio inicial.

En aquest cas, el primer indicador que podem utilitzar per comprovar-ho és el relatiu al seu
procediment de constitucio. Com ja hem exposat, tant les mancomunitats de municipis com
els consorcis es configuren com a instruments de caracter associatiu i voluntari. De manera
que la seva creacio deriva directament de la decisié de les entitats publiques que pretenen
participar-hi i no de la voluntat del legislador estatal o autondmic. En aquest sentit, doncs,
ambdues figures podrien tenir una valoracié semblant perqué s’emmarquen facilment en el
reconeixement de la potestat d’autoorganitzacié que s’atribueix als ens locals en exercici
de la seva autonomia.

Igualment, en ambdds suposits es limita notablement la intervencié d’altres ambits de go-
vern no locals en el seu procediment de creacié —per exemple, de les comarques i de la
Generalitat catalana—- que es limita essencialment a la comprovacié de la legalitat de les
seves normes reguladores. Per tant, de nou, en aquest punt la valoracié de mancomunitats
i consorcis no hauria de ser gaire diferent.
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Ara bé, més enlla d’aquestes idees generals, si prenem com a referencia el seu procedi-
ment de constitucid, veurem que aquest presenta diferencies notables que poden modular
'avaluacié d’aquestes entitats des del punt de vista de la seva flexibilitat. En efecte, podem
recordar com, en el cas de les mancomunitats de municipis, els principals tramits per a
la seva creacio estan fixats, amb cert detall, al TRLMRLC (art. 117-120). Aquesta norma,
com estudiavem al capitol lll, regula un procediment forca complex —que limita el marge
d’actuacié municipal-, ja que no només exigeix majories absolutes per tal que els municipis
aprovin definitivament la seva participacio en la mancomunitat, siné que préviament exigeix
que tingui lloc una assemblea constituent amb la participacié de tots els regidors de tots
els municipis interessats (art. 118.2 del TRLMRLC).

En canvi, el procediment de constitucié dels consorcis ha estat, tradicionalment, molt més
agil. Tot i que és cert que el ROAS preveu algun tramit procedimental especific per tal
de formalitzar el consorci —exigeix, per exemple, la majoria absoluta dels membres de la
corporacio per aprovar els estatuts (art. 313.2 del ROAS)-, la veritat és que la regulacié
d’aquest procediment ha estat bastant més oberta i flexible que el que es preveu per a les
mancomunitats municipals. Tanmateix, en aquest punt hem de tornar a recordar el que ja
hem mencionat al llarg de la nostra exposicio en el sentit que la LRSAL ha limitat, de forma
notable, aquesta aparent flexibilitat.

Tal com s’ha dit, amb la nova redaccid de l'article 57 de la LBRL la constitucié dels con-
sorcis només és possible si millora I’eficiencia de la gestio publica, s’eliminen duplicitats
administratives i es compleix amb la legislacié d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat
financera. A la vegada, com ja sabem, la LRSAL preveu el caracter subsidiari dels consorcis
respecte d’altres férmules de cooperacioé administrativa, en afegir que la constitucié d’un
consorci només pot tenir lloc quan aquesta cooperacié no pugui formalitzar-se a través d’'un
conveni i sempre que, en termes d’eficiencia econdmica, aquella permeti una assignacié
més eficient dels recursos publics.

Segonament, la major flexibilitat dels consorcis es plasmaria no només en el procediment
de constitucié sind també en la regulacio de la seva organitzacio i el seu funcionament.
En aquest cas, com hem exposat anteriorment, cal partir de la constatacié que la nostra
legislacié administrativa determina molt poc el regim juridic dels consorcis, i habilita un
ampli espai de llibertat als subjectes que hi participen perqué el configurin a través dels
seus estatuts. En el cas de les mancomunitats de municipis, tot i que el marge de qué
disposen els municipis per configurar el seu regim juridic també és molt notable, el cert és
que la legislacié catalana de regim local en predetermina, en major mesura, el contingut i
hi introdueix majors limitacions.

En aquest sentit, per exemple, la capacitat de les mancomunitats per autoorganitzar-se seria
menor que la dels consorcis, en la mesura que l'article 49 del mencionat Decret 244/2007,
de 6 de novembre, ja en fixa una estructura administrativa minima; d’altra banda, el proce-
diment de creacié o modificacié dels seus estatuts resulta no només més complex, siné
que ve predeterminat normativament en major mesura que no pas en el cas dels consorcis,
on és suficient I'acord de les entitats consorciades (art. 313 del ROAS).
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Igualment, podem entendre que la limitacié de I'ambit subjectiu de les mancomunitats,
previstes unicament i exclusivament pels municipis, i amb les limitacions territorials que
exposavem en el capitol lll, també constitueixen un deficit d’aquestes en relacié amb el
valor de la flexibilitat.

En canvi, el caracter obert amb que es defineixen els consorcis locals, que permet integrar
tant administracions publiques de diferents ambitsterritorials com, fins i tot, persones priva-
des sense anim de lucre (art. 87.1 de la LBRL), configura organitzacions molt més heteroge-
nies, i modulables als diferents interessos que s’hi representen. De fet, com deiem, podriem
considerar que els consorcis sén un instrument que responen millor a les demandes dels
agents socials i econdomics que no pas les mancomunitats, en la mesura que permeten la
possibilitat que hi participin aquests agents privats com a membres de ple dret.

lll. Quadre comparatiu de les formes de gestio
mancomunada de serveis publics en 'ambit
supramunicipal a Catalunya

Arribats a aquest punt, és el moment de cloure ja el nostre treball. Per fer-ho, creiem oportu
sintetitzar, de forma grafica, les principals conclusions a les quals hem pogut arribar gracies
a I'analisi teodrica i practica de les mancomunitats de municipis i dels consorcis. De ben segur
que aquestes no resoldran tots els dubtes que poden plantejar-se’ns a I’lhora d’optar per una
técnica gestora concreta. Ara bé, com apuntavem fa un moment, creiem que si que poden
contribuir a aportar més elements sobre quines sén les implicacions o les conseqliéncies
que es deriven de cadascuna d’elles.

Principi Mancomunitats de municipis Consorcis

Centralitat del municipi | Composicié exclusivament municipal | Composicié heterogénia

Representants no necessariament

Representants electes
electes

Sistema de representacio paritari
Sistema de representacio paritari i ponderat (existéncia de suposits
de no-representacio)

Principi democratic

Aprovacié acords per majoria Aprovacié acords per majoria

Prestacio serveis minims obligatoris

. Serveis de menor rellevancia social
(socialment rellevants)

Principi d’eficacia

Objecte plural Objecte especialitzat

Preferéncia per la gesti6 directa Preferencia per la gestié indirecta

Procediment de constitucio rigid Procediment constitucio flexible
Principi de flexibilitat Constitucié voluntaria Constitucié condicionada (post-LRSAL).

Regulacié heteronoma Regulacié autonoma (ante-LRSAL)
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Annex 1. Metodologia

En aquest apartat consignem els aspectes relatius a la metodologia emprada en aquest
treball. S’han fet servir diferents tecniques metodologiques, juridiques i quantitatives, en
un objecte d’estudi especialment inestable —sobretot pel que fa als consorcis—, ja que en
el moment d’elaboracié d’aquest estudi esta subjecte a canvis legals que I'estan alterant
actualment de forma decisiva. Aix0 fa que el nostre treball tingui un caracter provisional i,
en certs aspectes, experimental.

En el marc d’aquest projecte s’han fet servir diferents tecniques de recollida d’informacio:

1. En primer lloc, s’han utilitzat diverses fonts de tipus juridic: bibliografia, normativa i
jurisprudéncia. Com apuntavem anteriorment, s’ha de tenir en compte que les refe-
rencies bibliografiques es troben actualitzades a la data de lliurament del treball a
'EAPC (abril de 2015), si bé, per la seva rellevancia o actualitat, s’han introduit a través
de les notes a peu de pagina algunes referéncies més recents.

2. En segon lloc, s’ha realitzat una tasca de recollida d’'informacié sobre mancomunitats i
consorcis a través de les fonts ofertes per les diferents administracions publiques, tant
d’ambit autonomic (Municat, DGAL, Inventari d’ens locals, Sindicatura de Comptes),
com estatal (INVENTE, Registro de entidades locales, MINHAP, BDGEL, Tribunal de
Comptes).

3. Una de les fonts d’aquest treball és un glestionari enviat a més de 400 ens (gairebé
un centenar de mancomunitats i més de 300 consorcis). Al voltant de 150 respostes
ens ofereixen dades valuoses que no podem obtenir per altres vies, i que ens aporten
claus per entendre millor aquestes dues férmules de cooperacio entre els municipis.

4. També s’han utilitzat tecniques quantitatives que sistematitzen la informacio recollida
a través de la recollida de dades i dels resultats del qlestionari.

5. S’harecorregut a la cartografia per analitzar la distribucié espacial de mancomunitats i
consorcis, fet que ens ofereix informacié sobre com aquestes férmules es despleguen
en el territori.

6. Finalment, s’han fet servir altres formes d’obtencié d’informacid, com trucades tele-
foniques, consultes individuals, etc.

Com es pot comprovar, es tracta de formules diverses que combinen técniques d’analisi
juridica amb técniques quantitatives o cartografia.
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i) Cerca i sistematitzacio de dades

Per tal d’elaborar les dades d’aquest estudi, s’han cercat i sistematitzat diferents bases de
dades sobre mancomunitats i consorcis, a través de diferents fonts:

— BDGEL (MINHAP). La Base de dades general d’entitats locals (BDGEL) és la font
primaria d’informacio i s’ha recollit en dos moments: el 2 de marc de 2015, en qué
vam recollir les dades que han servit de base per determinar els ens als quals s’ha
adrecat el qUestionari i/o s’ha contactat, contrastades amb les dades obtingudes de
Municat; i el 20 de novembre de 2014, que ens van servir per analitzar els darrers
mesos de transicio dels ens (especialment els consorcis) i veure en quina mesura s’ha
produit una modificacio o dissolucioé de determinats ens. Es tracta d’una font pobra
i incompleta, especialment en el cas dels consorcis.

— Municat (DGAL). El Municat és la base de dades sobre ens locals que subministra la
DGAL. Els llistats d’ens (mancomunitats i consorcis) que s’ofereixen s’han fet servir
per diferents tasques, com 'obtencié de dades sobre ens, composicio, etc., el con-
trast amb els llistats de la BDGEL i com a font d’informacié per a I'enviament dels
questionaris i/o per al contacte directe (telefonic). Com en el cas anterior, es tracta
d’una font pobra i incompleta, especialment en el cas dels consorcis.

— Tribunal de Comptes. Aquesta informacio, a través del portal www.rendicionnde-
cuentas.es, ens proporciona dades sobre el rendicié de comptes dels ens catalans.

— INVENTE (MINHAP). Font amb, en principi, la mateixa informacié que la BDGEL, en-
cara que ens retorna informacio sobre consorcis que no estan participats per entitats
locals.

— REL (MINHAP). El Registro de entidades locales (REL) és una font especialment defi-
citaria, en la mesura que aporta escassa informacié sobre mancomunitats i consorcis.
En el marc d’aquest treball hem tingut en compte basicament dues informacions: la
data d’inscripcié i el nombre de membres (en el cas de les mancomunitats). La pri-
mera, pero, té una utilitat relativa, atés que la data de registre al REL no significa ne-
cessariament la de creacio, sind només la de registre. També s’han tingut en compte
les competencies relacionades al REL per tal de contrastar-les amb les respostes al
questionari.

El llistat inicial de les mancomunitats, que inclou —fusiona- les dades de la BDGEL (MIN-
HAP) i del Municat (DGAL), és de 85 mancomunitats. Un cop comprovat el funcionament
real de les mancomunitats, constatem que a Catalunya existeixen un total de 66 manco-
munitats.?*'

241. No hi considerem tres mancomunitats que no han estat dissoltes perd que no funcionen efectivament,
segons se’ns ha indicat (Mancomunitat Toribi Duran, Mancomunitat Vall de Ribes i Mancomunitat Inter-
municipal de Serveis Anoia de Ponent). Si que tenim en compte, en canvi, la Mancomunitat Parc Natural
de la Serra de Montsant, que tot i que se’ns ha comunicat que actualment no funciona efectivament, si
que ha tingut pressupost per a 2014. D’altra banda, la Mancomunitat de Municipis de les Valls d’Aneu no
funciona efectivament, perd també disposa de pressupost, encara que residual.
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Si les dades sobre mancomunitats sén contradictories, confuses i, en definitiva, poc fiables,
en el cas dels consorcis hi ha un veritable problema amb les fonts d’informacid, ja que hem
comprovat que sén de molt poca fiabilitat. Les variacions respecte a les fonts sén evidents:
la suma de consorcis catalans segons el Municat (DGAL) és de 272, segons el Tribunal de
Comptes és de 251 i segons la BDGEL és de 304. A aquesta divergencia hi hem d’afegir
que sovint s’hi incorporen els nous consorcis, perd en moltes ocasions no se n’eliminen
els dissolts —ni, dbviament, tampoc els que no funcionen perd no s’han dissolt formalment.

Hem optat per abordar I'analisi dels 304 consorcis inclosos en la BDGEL, de manera que
descartem aquells consorcis que no estan participats per entitats locals,?*? aixi com altres
fonts.243

i) Tramesa i gestio d’un qiiestionari

Un cop sistematitzada la informacié obtinguda principalment a través de les fonts abans
descrites, vam detectar una serie de deficiencies en la informacidé sobre mancomunitats i
consorcis. En concret, les seglents:

— Poca fiabilitat de les dades. En moltes ocasions vam comprovar que les dades sobre
mancomunitats i consorcis no s’ajustaven a la realitat en diferents aspectes, com la
manca d’actualitzacié, dades incorrectes o el fet que només hi hagués informacié
molt basica.

— No correspondeéncia entre les diferents fonts. Una de les majors dificultats en 'analisi
dels ens voluntaris de cooperacié intermunicipal és determinar amb claredat quins
s’han creat i funcionen efectivament. En el cas de les mancomunitats —i de forma més
accentuada en el cas dels consorcis, com veurem més endavant—, sabem les que
s’han creat, perd no sabem exactament en quina situacio es troben: poden funcionar
efectivament, poden estar en funcionament perd no dissoltes, etc.

La diversitat de fonts no ajuda a clarificar la situacié actual de les mancomunitats catala-
nes. Com veiem en el quadre seglient, existeixen quatre fonts principalment d’on podem
extreure dades sobre les mancomunitats, perd cap coincideix en quines mancomunitats
existeixen actualment.

242. Un exemple molt clar son els consorcis de recerca, molts dels quals son centres CERCA i estan adscrits
ala Generalitat. El fet que no estiguin participats per ens locals ens permet descartar-los i facilitar I'analisi
en el marc del nostre treball. Podeu consultar aquests consorcis, al voltant de mig centenar, a INVENTE
(http://www.igae.pap.meh.es/sitios/igae/es-ES/invente/Paginas/inicio.aspx).

243. Hem descartat partir de la base de dades Municat (de la Direccié General d’Administracié Local de la
Generalitat de Catalunya), atés que hem comprovat que presenta mancances greus d’actualitzacio de
les dades.
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Taula 15. Dades sobre mancomunitats a Catalunya

La gestio mancomunada de serveis publics

Fonts d’informacio Barcelona Girona Lleida Tarragona Total
BDGEL (MINHAP) 31 23 13 13 80
Registro de entidades locales (MINHAP) 35 20 11 13 79
Municat (DGAL, Dep. Governacio) 30 17 13 10 70
Tribunal de Comptes(1) 31 19 13 10 73

(1) Portal de www.rendiciondecuentas.es (consulta el 2/3/2015 amb comptes de 2013).

Font: elaboracié propia (dades consultades el 2 de marg de 2015).

El mateix Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques ofereix unes dades en el seu
comptador d’ens, del qual mostrem els resultats en el quadre segient, que no es corres-
ponen amb la realitat en el cas de les mancomunitats i, com veurem més endavant, tampoc

en el dels consorcis.

Taula 16. Comptador ens local MINHAP

OAA=0rg. Auténomo Administrativo; OA=0rg. Autbnomo; OAC=0rg. Autbnomo Comercial;
EPE=E. Publica Empresarial; SM=Sociedad Mercantil (*P)

Contador de entidades locales - Nivel Autonémico --- 02/03/2015

) Ente Entes Dependientes

Tipos Principal | oaA OA OAC EPE SM
Comunidad auténoma 09 Cataluia

Ayuntamientos 947 145 67 1 27 259
aigjﬁzi:nes, Consejos y Cabildos 4 6 7 0 ’ 3
Mancomunidades 81 0 0 0 0 2
Comarcas 41 11 6 1 2 10
Areas Metropolitanas 1 0 1 0 1 4
Agrupaciones de Municipios 2 0 0 0 0 0
Entidades Locales Menores 63 1 0 0 0 1
Consorcios 292 4 1 1 1 10
Instituciones sin animo de lucro 270 0 0 0 0 0
Fundaciones 79 0 0 0 0 0
250 % de partio. piblca (FP, XP) | 0 | 0 | o0 0 0
Total 1.839 167 82 3 32 289

Font: BDGEL (MINHAP), consulta el 2 de mar¢ de 2015, https:/serviciostelematicos.minhap.gob.es/BDGEL/

aspx/default.aspx
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Aquesta poca fiabilitat de la informacié ens va portar a la necessitat de comprovar pels
nostres propis mitjans aquestes dades, i ens vam adrecar directament a les mancomuni-
tats i consorcis catalans a través de dos questionaris (que reproduim integrament a I'annex
2 d’aquest treball), amb 20 preguntes sobre diferents qlestions d’interés per a la nostra
recerca:

1. Funcionament efectiu de la mancomunitat/consorci
Canvis en els estatuts per adaptar-se a la LRSAL
Adscripcio de I'ens (només en el cas dels consorcis)
Organs de govern

Organs directius

Representacio dels membres en els organs de govern
Forma d’adopcio dels acords

Retribucions per als representants

Funcions de secretaria i intervencio

© © ® N o g &~ 0D

—

Serveis prestats

—
=N

Competencies exercides per delegacio

—
N

Prestacio a tots/part dels membres

—
1

Pressupost
14. Personal
15. Lloc web

16. Serveis per via electronica

Aquest qlestionari es va trametre per via electronica als responsables de cadascuna de les
mancomunitats i consorcis, i es van oferir tres vies de resposta:

1. Emplenar el formulari i retornar-lo per correu electronic.
2. Emplenar-lo a través d’un formulari de Google Drive.

3. Respondre a les preguntes per teléfon.

De les gairebé 400 peticions formulades vam obtenir resposta d’uns 150 ens. La major part
de les respostes han estat a través de la primera via, i molt excepcionalment han optat per
respondre oralment. En el cas de les mancomunitats, hem obtingut respostes d’un total de
46 mancomunitats,?** de les quals 34 estan en funcionament i 5 no estan dissoltes pero
no estan en funcionament; altres 8 han declarat estar dissoltes. En el cas dels consorcis,
90 respostes, de les quals en 23 casos afirmaven que el consorci estava dissolt o en via

244. A data de tancament de I'estudi, posteriorment n’han arribat més, que no s’han inclos.
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de dissolucié. Es poden considerar unes xifres importants, atesos el context, els recursos
disponibles per dur a terme aquesta tramesa i les dificultats del procés.2*

iii) Analisi de les dades

Un cop obtinguda la informacié a través de la sistematitzacié de dades i del questionari,
s’han presentat un gran nombre de dades estadistiques, que s’introdueixen al llarg del
treball, de forma que I'analisi juridica de mancomunitats i consorcis pot complementar-se
contrastant les hipotesis plantejades amb les dades de camp obtingudes. En alguns casos,
la informacié obtinguda ofereix una visié més real sobre aquests ens, en d’altres ens mostra
informacio inedita, que ens permet aprofundir en el coneixement d’aquestes férmules de
cooperacioé intermunicipal.

A I'hora de llegir aquestes dades hem de tenir present la data de recopilacié de les dades.
Pel que fa a la captura de dades de les diverses fonts d’informaci6, aquesta data és el 2
de marg¢ de 2015. Pel que fa a les respostes obtingudes a través dels questionaris, aquesta
data de tall és el 10 d’abril de 2015. En el marc d’aquest treball hem prioritzat I'obtencié
d’informacié —en un context de canvi—, de manera que hem d’entendre aquestes dades de
forma provisional.

Finalment, s’ha fet Us de la cartografia per destacar diversos elements i, molt especialment,
veure com mancomunitats i consorcis es despleguen en el territori, fet que ens mostra
I'asimetria en la implantacio territorial d’aquests ens. De forma incipient, hem introduit la
possibilitat d’analisi de diferents aspectes, com la prestacié de serveis a través de diferents
ens, metodologia en la qual s’hauria d’aprofundir en el futur, i que aqui, ateses les limitacions
del treball —en temps i recursos— només apuntem.

245. En el marc d’aquest treball hem trobat moltes errades en les dades, sobretot pel que fa als consorcis.
Aixo també afecta les dades de contacte utilitzades en una primera tramesa del gliestionari, que en una
part molt important eren incorrectes, de forma que es van haver de buscar individualment.
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Annex 2. Qiiestionaris a les mancomunitats i consorcis

A continuaci6 incloem els quiestionaris integres enviats a les mancomunitats i consorcis en
el marc d’aquest treball.

a. Questionari a les mancomunitats de municipis

Aquest guestionari intenta recollir informacio relativa a diversos aspectes sobre els ens de
cooperaci6 intermunicipal a Catalunya, i és part del projecte La gestio mancomunada de
serveis publics en I'ambit supramunicipal a Catalunya, financat per 'Escola d’Administracié
Publica de Catalunya (EAPC) i coordinat pel Dr. Marc Vilalta Reixach, de I'Observatori de
Dret Public de la Universitat de Barcelona.

El qliestionari consta de 20 preguntes molt breus i que gairebé no necessiten I'Us de dades.
El temps de resposta estimat és de 15-20 minuts i en la major part de les preguntes sén
possibles les respostes multiples.

Us oferim diverses vies de resposta:
1. Emplenar aquest formulari i retornar-lo per correu electronic, abans del 27 de marg.
2. Emplenar-lo a través d’un formulari de Google Drive, abans del 27 de marg.

3. Respondre a les preguntes per telefon. Si opteu per aquesta via, si us plau, indi-
queu-nos dia, hora i un telefon de contacte i us trucarem.

Es d’'importancia vital que respongueu a aquest giiestionari, en tant que ens ofereix in-
formacié que no és possible obtenir per altres vies, aixi que agraim enormement la vostra
col-laboracio. Per qualsevol qliestio, no dubteu a posar-vos en contacte amb nosaltres a
través d’aquest correu XXXX o del telefon XXXX.

Qiuestionari a les mancomunitats

Mancomunitat:

Persona que respon al qliestionari:

Nom:

Carrec:

Teléfon/adreca electronica:
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1. Esta en funcionament la mancomunitat?
[ ]si
D Si, perd no funciona efectivament en aquest moment

[ ] Si, perd esta en via de dissolucié

[ ] No

2. Hi ha hagut canvis en els estatuts de la mancomunitat per adaptar-se
ala Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacié i sostenibilitat
de I’Administracié local (LRSAL)?

[ ] si
[ ] No, perd esta en tramit realitzar-los

[ ] No (passeu a la pregunta 4)

3. Quins canvis hi ha hagut en els estatuts?

[ ] Reduccié de les seves competéncies

[ ] Assumpcié de noves competéncies

[ ] Modificacié de les entitats instrumentals de la mancomunitat
[ | Separacié de membres de la mancomunitat

[ ] Régim de personal

[ ] Altres. Especifiqueu-los:

4. De quins organs de govern disposa la mancomunitat?
[ ] President

[ ] Vicepresident

[ ] Organ plenari

[] Organ executiu. Especifiqueu quin:

[ ] Altres. Especifiqueu-los:

5. Existeix algun organ directiu, més enlla dels organs de govern?
[ ] Director

[ ] Gerent

[ ] Altres. Especifiqueu-los:
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6. Tots els membres de la mancomunitat estan representats en el ple?
[ ] Si, representats de forma paritaria (un membre, un vot)
[ ] Si, representats de forma ponderada en funcié de la poblacié dels municipis membres

[ ] Si, representats de forma ponderada en funcié d’altres criteris.
Especifiqueu quins criteris:

[ ] No. Especifiqueu quins no en formen part:

7. Quina és la forma d’adopci6 d’acords per part de I'6rgan plenari?
[ ] Consens (passeu a la pregunta 9)

[ ] Majoria

[ ] Unanimitat (passeu a la pregunta 9)

[ ] Altres. Especifiqueu-los:

8. En cas que els acords s’adoptin per majoria, es preveu algun suposit de majoria
qualificada o absoluta?

[ ] Aprovacié dels pressupostos de I'ens
[ ] Modificacié dels estatuts de I'ens
[ ] Admissi6é de nous membres

[ ] Acceptacié de delegacions o atribucions de competéncies per part d’altres
administracions publiques

[ ] Altres. Especifiqueu-los:

9. A part del personal a temps complet/parcial de la mancomunitat,
hi ha altres remuneracions per als membres dels érgans?

[ ] Si, dietes per als membres de I'drgan plenari
[ ] Si, dietes per als membres de I’drgan executiu
[ ] Si, dietes per a altres carrecs representatius i/o directius que no disposen de nomina

[ ] Altres. Especifiqueu-los:

[ ] No

10. Quina persona fa les funcions de secretaria a la mancomunitat?
[ ] El secretari de I'entitat

[ ] El secretari municipal d’'un dels membres. Especifiqueu quin:

[ ] Altres. Especifiqueu-los:
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Y
—

. Aquesta persona és...

Personal funcionari (Habilitat nacional)
Personal funcionari interi

Personal laboral

Personal eventual

oo

Altre tipus de personal

Quina persona fa les funcions d’intervencié a la mancomunitat?

Es la mateixa persona que fa les funcions de secretaria (secretari interventor). Passeu
a la pregunta 14

Linterventor de I'entitat

Linterventor municipal d’un dels membres. Especifiqueu quin:

o Os

Altres. Especifiqueu-los:

Aquesta persona és...

Personal funcionari (Habilitat nacional)
Personal funcionari interi

Personal laboral

Personal eventual

Do e

Altre tipus de personal
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14. En quines mateéries presta serveis la mancomunitat?

Competéncies

Prestacidé

Directa Indirecta

Serveis minims municipals

Enllumenat public

Cementiri

Recollida de residus

Neteja viaria

Abastament domiciliari d’aigua potable

Clavegueram

Accés als nuclis de poblacié

Pavimentacio i conservacioé de les vies publiques

Control d’aliments i begudes

Parc public

Biblioteca publica

Mercat

Recollida selectiva

Proteccié civil

Serveis socials

Instal-lacions esportives

Piscina

Transport col-lectiu urba de viatgers

Proteccié del medi

Altres serveis

Assisténcia al municipi (Administracié)

Serveis socials especialitzats (infancia, gent gran, etc.)

Promocio del turisme

Politiques de seguretat

Habitatge

Sanitat

Urbanisme

Museus

Ensenyaments artistics

Conservatoris de musica

Escoles bressol

Escoles d’adults

Centre d’informacié

Altres
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15. La mancomunitat exerceix alguna competéncia per delegacié no prevista
als estatuts de I'ens (delegada amb posterioritat)?

[ ] Si, competéncies delegades per membres de la mancomunitat.
Especifiqueu les competéncies:

[ ] Si, competéncies delegades pel Consell Comarcal. Especifiqueu les competéncies:

[ ] Si, competéncies delegades per la Diputacié. Especifiqueu les competéncies:

[ ] Si, competéncies delegades per la Generalitat. Especifiqueu les competéncies:

[ ] Si, competéncies delegades per I'Estat. Especifiqueu les competéncies:

[ | Si, competencies delegades per altres ens. Especifiqueu les competéncies:

[ ] No

16. Totes les competéncies/finalitats de la mancomunitat s’exerceixen per al conjunt
dels membres de I'entitat?

[ ] Si, totes.

[ ] No, algunes només s’exerceixen per a alguns dels membres. Especifiqueu quines i per
a quins membres:

17. Podrieu indicar el pressupost per a 'any 2014 (inicial)?:

18. Podrieu indicar quantes persones treballen a la mancomunitat?

19. Podrieu indicar el lloc web de la mancomunitat, si en disposa?:

20. La mancomunitat ofereix serveis per via electronica?
[ ] Si, disposa de seu electronica

[ ] Si, és possible realitzar tramits en linia

[ ] Si, publica catalegs de serveis

[ ] Altres. Especifiqueu-los:

[ ] No
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b. Quiestionari als consorcis

Aquest questionari intenta recollir informacio relativa a diversos aspectes sobre els ens de
cooperacié intermunicipal a Catalunya, i és part del projecte La gesti6 mancomunada de
serveis publics en I'ambit supramunicipal a Catalunya, finangat per 'Escola d’Administracio
Publica de Catalunya (EAPC) i coordinat pel Dr. Marc Vilalta Reixach, de 'Observatori de
Dret Public de la Universitat de Barcelona.

El qliestionari consta de 20 preguntes molt breus i que gairebé no necessiten I'Us de dades.
El temps de resposta estimat és de 15-20 minuts i sén possibles les respostes multiples en
la major part de les preguntes.

Us oferim diverses vies de resposta:
1. Emplenar aquest formulari i retornar-lo per correu electronic, abans del 27 de marg.
2. Emplenar-lo a través d’un formulari de Google Drive, abans del 27 de marg.

3. Respondre a les preguntes per telefon. Si opteu per aquesta via, si us plau, indi-
queu-nos dia, hora i un teléfon de contacte i us trucarem.

Es d’importancia vital que respongueu a aquest qliestionari en tant que ens ofereix infor-
macioé que no es possible obtenir per altres vies, aixi que agraim enormement la vostra
col-laboracié. Per qualsevol questio, no dubteu a posar-vos en contacte amb nosaltres a
través d’aquest correu XXXX o del telefon XXXX.

Qiestionari als consorcis

Consorci:

Persona que respon al qliestionari:

Nom:

Carrec:

Telefon/email:

1. Esta en funcionament el consorci?

[ ]si
[ ] Si, perd no funciona efectivament en aquest moment

[ ] Si, perd esta en via de dissolucié

[ ] No
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2. Si us plau, especifiqueu ’Administracio a la qual esta adscrit el consorci. (En cas
que se n’estiguin modificant els estatuts, indiqueu-ne I'adscripcié futura):

3. Hi ha hagut canvis en els estatuts del consorci per adaptar-se a la Llei 27/2013, de
27 de desembre, de racionalitzacio i sostenibilitat de I’Administracié local (LRSAL)

i alaLlei 15/2014, de 16 de setembre, de racionalitzacié del sector public i altres

mesures de reforma administrativa?
[ ] si
[ ] No, pero esta en tramit realitzar-los

[ ] No (passeu a la pregunta 4)

4. Quins canvis hi ha hagut en els estatuts?

[ ] Reduccio de les seves competéncies

[ ] Assumpci6 de noves competéncies

[ ] Modificacio de les entitats instrumentals del consorci
[ ] Separacié de membres del consorci

[ ] Fixacio del regim d’adscripcio del consorci

[ ] Régim de personal

[ ] Altres. Especifiqueu-los:

5. De quins organs de govern disposa el consorci?
[ ] President

[ ] Vicepresident

[ ] Organ plenari

[ ] Organ executiu. Especifiqueu quin:

[ ] Altres. Especifiqueu-los:

6. Existeix algun organ directiu, més enlla dels 6rgans de govern?
[ ] Director

[ ] Gerent

[ ] Altres. Especifiqueu-los:
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7. Tots els membres del consorci estan representats en el ple?
L] si, representats de forma paritaria (un membre, un vot)
L] s representats de forma ponderada en funcié de la poblacié dels municipis membres

[ ] Si, representats de forma ponderada en funcié d’altres criteris. Especifiqueu quins criteris:

[ ] No. Especifiqueu quins no en formen part:

8. Quina és la forma d’adopci6 d’acords per part de I’'6rgan plenari?
[ ] Consens (passar a la pregunta 9)

[ ] Majoria

[ ] Unanimitat (passar a la pregunta 9)

[ ] Altres. Especifiqueu-los:

9. En cas que els acords s’adoptin per majoria, es preveu algun suposit de majoria
qualificada o absoluta?

[ ] Aprovacié dels pressupostos de I'ens
[ ] Modificacié dels estatuts de I'ens
[ ] Admissi6é de nous membres

[ ] Acceptacié de delegacions o atribucions de competéncies per part d’altres adminis-
tracions publiques

[ ] Altres. Especifiqueu-los:

10. A part del personal a temps complet/parcial del consorci, hi ha altres remuneracions
per als membres dels érgans?

[ ] Si, dietes per als membres de I'drgan plenari
[ ] Si, dietes per als membres de I'drgan executiu
[ ] Si, dietes per a altres carrecs representatius i/o directius que no disposen de nomina

[ ] Altres. Especifiqueu-los:

[ ] No

11. Quina persona fa les funcions de secretaria al consorci?
[ | El secretari de I'entitat

[ ] El secretari municipal d’'un dels membres. Especifiqueu quin:

[ ] Altres. Especifiqueu-los:
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12.

oo

&

HEEEN

oo s

Aquesta persona és...

Personal funcionari (Habilitat nacional)
Personal funcionari interi

Personal laboral

Personal eventual

Altre tipus de personal

. Quina persona fa les funcions d’intervencié al consorci?

Es la mateixa persona que fa les funcions de secretaria (secretari interventor) Passeu
a la pregunta 13.

Linterventor de I'entitat

Linterventor municipal d’un dels membres. Especifiqueu quin:

Altres. Especifiqueu-los:

. Aquesta persona és...

Personal funcionari (Habilitat nacional)
Personal funcionari interi

Personal laboral

Personal eventual

Altre tipus de personal
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La gestio mancomunada de serveis publics

Competéncies

Prestacio

Directa Indirecta

Serveis minims municipals

Enllumenat public

Cementiri

Recollida de residus

Neteja viaria

Abastament domiciliari d’aigua potable

Clavegueram

Accés als nuclis de poblacié

Pavimentacio i conservacioé de les vies publiques

Control d’aliments i begudes

Parc public

Biblioteca publica

Mercat

Recollida selectiva

Proteccié civil

Serveis socials

Instal-lacions esportives

Piscina

Transport col-lectiu urba de viatgers

Proteccié del medi

Altres serveis

Assisténcia al municipi (Administracié)

Serveis socials especialitzats (infancia, gent gran. etc.)

Promocio del turisme

Politiques de seguretat

Habitatge

Sanitat

Urbanisme

Museus

Ensenyaments artistics

Conservatoris de musica

Escoles bressol

Escoles d’adults

Centre d’informacié

Altres. Especifiqueu-los:
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16. El consorci exerceix alguna competéncia per delegacio no prevista als estatuts de
I'ens (delegada amb posterioritat)?

[ ] Si, competéncies delegades per membres del consorci. Especifiqueu les competéncies:

Si, competéncies delegades pel Consell Comarcal. Especifiqueu les competencies:

Si, competéncies delegades per la Diputacié. Especifiqueu les competéncies:

Si, competéencies delegades per la Generalitat. Especifiqueu les competéncies:

Si, competéncies delegades per I'Estat. Especifiqueu les competéncies:

Si, competéncies delegades per altres ens. Especifiqueu les competéncies:

OO o o o o

No

17. Totes les competéncies/finalitats del consorci s’exerceixen per al conjunt dels
membres de I'entitat?

Si, totes.

][]

No, algunes només s’exerceixen per a alguns dels membres. Especifiqueu quines i per
a quins membres:

18. Podrieu indicar el pressupost per a I’'any 2014 (inicial)?:

19. Podrieu indicar quantes persones treballen al consorci?

20. Podrieu indicar el lloc web del consorci, si en disposa?:

. El consorci ofereix serveis per via electronica?
Si, disposa de seu electronica
Si, és possible realitzar tramits en linia
Si, publica catalegs de serveis
Altres. Especifiqueu-los:
No

Doggoo e
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Annex 3. Mancomunitats i consorcis estudiats

En el marc del treball s’han revisat un conjunt de 85 mancomunitats i 415 consorcis. Un cop
comprovades les dades i descartats els inactius, dissolts o no pertinents a I'efecte d’aquest
estudi (aquells consorcis en qué no participen ens locals), s’han treballat amb les dades de
66 mancomunitats i 262 consorcis, que es llisten alfabeticament a continuacio.

A. Mancomunitats

Mancomunitat d’Abastament d’Aigua del Solsonés

Mancomunitat d’Aguilar de Segarra, Fonollosa i Rajadell

Mancomunitat d’Aigles de la Noguera Alta

Mancomunitat d’Aigles de les Garrigues per a ’Abastament d’Aigua Potable

Mancomunitat d’Aiglies de Merlés

Mancomunitat de la Fontsanta

Mancomunitat de la Taula del Sénia

Mancomunitat de la Vall de Camprodon

Mancomunitat de la Vall de LIémena

Mancomunitat de ’Alt Maresme per a la Gestio de Residus Solids Urbans i del Medi Ambient

Mancomunitat de Municipis de I'Alt Penedés

Mancomunitat de Municipis de les Valls d’Aneu

Mancomunitat de Municipis de Palamés, Calonge i Vall-llobrega

Mancomunitat de Municipis del Bages per al Sanejament

Mancomunitat de Municipis del Galzeran

Mancomunitat de Municipis per la Musica a les Garrigues

Mancomunitat de Municipis per la Promocioé de I’'Esqui Nordic

Mancomunitat de Municipis Tortosa-Roquetes

Mancomunitat de Palafrugell Begur Pals Regencods i Torrent

Mancomunitat de Potabilitzacié d’Aigles Barbens, Castellnou de Seana, Ivars d’Urgell
i Vila-sana

Mancomunitat de Recollida d’Escombraries de I'Urgellet

Mancomunitat de Serveis del Mig Segre

Mancomunitat de Serveis dels municipis de Fortia i Riumors

Mancomunitat de Serveis Orista-Sant Feliu Sasserra

Mancomunitat del Bisaura i I'Alt Lluganés

Mancomunitat del Parc Natural de la Serra de Montsant

Mancomunitat del Servei de Control de Mosquits de |la Badia de Roses i del Baix Ter

Mancomunitat d’Iniciatives pel Desenvolupament Integral (MIDI)

Mancomunitat d’Orista i Sant Feliu Sasserra per al Subministrament d’Aigua Potable

Mancomunitat Gestora dels Recursos Hidrics dels Municipis de Salou i de Vila-seca

Mancomunitat Intermunicipal de Gratallops, Torroja del Priorat, Poboleda i Porrera
(TOPOGRAPO)
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Mancomunitat Intermunicipal d’Aigies de Garriguella, Vilajuiga, Pau i Palau-saverdera

Mancomunitat Intermunicipal d’Aigues i Serveis del Baix Emporda

Mancomunitat Intermunicipal de Cerdanyola del Valles-Ripollet-Montcada i Reixac

Mancomunitat Intermunicipal de la Beguda Alta

Mancomunitat Intermunicipal de la Conca de I'Onyar

Mancomunitat Intermunicipal de la Conca d’Odena

Mancomunitat Intermunicipal de la Vall del Tenes

Mancomunitat Intermunicipal de ’Anoia per a la Recollida, Gesti6 i Reduccio de Residus

Mancomunitat Intermunicipal de Martorelles i Santa Maria de Martorelles

Mancomunitat Intermunicipal de Mollerussa-el Palau d’Anglesola

Mancomunitat Intermunicipal del Cami Natural de la Noguera Baixa

Mancomunitat Intermunicipal del Cardener

Mancomunitat Intermunicipal del Penedes i Garraf

Mancomunitat Intermunicipal del Priorat d’Escaladei DO

Mancomunitat Intermunicipal dels Municipis de Foixa, Parlava, Rupia i Ultramort

Mancomunitat Intermunicipal Deltatres

Mancomunitat Intermunicipal per a la Gestié de Residus de 'Alt Urgell Meridional

Mancomunitat Intermunicipal per a ’Abastament d’Aigua de Pinyana

Mancomunitat Intermunicipal Verge dels Socors

Mancomunitat Intermunicipal Voluntaria la Plana

Mancomunitat Intermunicipal Voluntaria Segarrenca

Mancomunitat La Gavarresa

Mancomunitat Municipal Can Sellares

Mancomunitat per a Fins d’Instrucci6 i Cultura d’Alp, Das, Fontanals de Cerdanya i Urus

Mancomunitat per a I’Atencié dels Minusvalids Psiquics de la Comarca de I’Anoia

Mancomunitat Sector Territorial de la Pista de Proves de Vehicles I’Albornar

Mancomunitat Tegar del Garraf

Mancomunitat de Municipis Berguedans per a la Biomassa

Mancomunitat de Girona, Vilablareix, Salt

Mancomunitat de la Conca del Ridaura

Mancomunitat de Serveis Mancomunats d’Incineracié de Residus Urbans

Mancomunitat del Gironés

Mancomunitat dels Municipis de Premia de Dalt, Premia de Mar i Vilassar de Dalt
per a Serveis de Deixalleria

Mancomunitat Intermunicipal de Serveis d’Alella, el Masnou i Teia

MIV Naves, Montmajor, Viver i Serrateix, Montclar i ’Espunyola per a la Prestacio
Conjunta del Servei d’Abastament d’Aigua en Alta
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B. Consorcis

Consorci Benestar Social Girones-Salt

Consorci Sanitari del Garraf

Consorci Abastament d’Aigua a la Conca de Barbera
Consorci Administracié Oberta Electronica de Catalunya
Consorci Agéncia de Desenvolupament del Bergueda

Consorci Agencia de Desenvolupament Economic del Garraf

Consorci Agéncia d’Ecologia Urbana de Barcelona
Consorci Agéncia Local d’Energia de Barcelona
Consorci Alba-Ter

Consorci Alt Urgell XXI

Consorci Alta Velocitat Barcelona

Consorci Arqueologia de Guissona

Consorci Assistencial del Baix Emporda

Consorci Atencio a la Gent Gran de Callus
Consorci Atencio a les Persones de I'Alt Urgell
Consorci Auditori i I'Orquestra

Consorci Autoritat del Transport Metropolita
Consorci Badalona Sud

Consorci Bages Gestié Residus

Consorci Barri de la Mina

Consorci Benestar Social del Ripolles

Consorci Besos

Consorci Biblioteques de Barcelona

Consorci Camp de Tarragona

Consorci Campus Interuniversitari Diagonal-Besos
Consorci Casa Asia

Consorci Castell de Sant Ferran de Figueres
Consorci Castelldefels Agents de Salut (CASAP)
Consorci Catala pel Desenvolupament Local
Consorci Centre Associat a la UNED de Terrassa
Consorci Centre Catala del Plastic (CCP)

Consorci Centre d’Acolliment i Serveis Socials La Sopa
Consorci Centre de Documentacié i Museu Textil
Consorci Centre de Terminologia (TERMCAT)
Consorci Centre Desenvolupament Rural Pallars-Ribagorca
Consorci Centre d’Estudis Porcins

Consorci Centre Teatral i Cultural La Massa
Consorci Centre Tecnologic Forestal de Catalunya
Consorci Centro Recreatiu Turistic

Consorci Circuit de Catalunya

Consorci Club Nataci6 Sitges

Consorci Colonia Gell

Consorci Comer¢ de Sant Feliu de Llobregat
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Consorci Corporacié de Salut del Maresme i la Selva

Consorci Corporacié Sanitaria del Parc Tauli

Consorci Costa Brava

Consorci Centre Cultura Contemporania Barcelona, Casa Caritat
Consorci d’Accié Social de Catalunya

Consorci d’Accié Social de la Garrotxa

Consorci d’Aigles de Tarragona

Consorci d’Arts Escéniques Salt-Girona

Consorci d’Educacié Especial Montserrat Montero

Consorci Defensa de la Conca del Riu Besos

Consorci Desenvolupament de la Comarca del Solsonés (PRODER)
Consorci Desenvolupament de la Catalunya Central

Consorci Desenvolupament de 'Alt Camp

Consorci Desenvolupament del Baix Ebre i Montsia

Consorci Desenvolupament del Priorat

Consorci Desenvolupament Economic de I'lnterior del Montsia (DEIM)
Consorci Desenvolupament Local de I’Alt Camp, Conca de Barbera i Anoia
Consorci Desenvolupament Rural de la Comarca del Pla d’Urgell
Consorci Desenvolupament Turistic Terres de I'Ebre

Consorci Desenvolupament Urbanistic Sector Est, de Palleja
Consorci Digital Matar6-Maresme

Consorci d’Inversions Publiques

Consorci DO Alella

Consorci Drassanes Reials i Museu Maritim de Barcelona

Consorci Ecomuseu de les Valls d’Aneu

Consorci ECOPARC 4

Consorci Educacié de Barcelona

Consorci El Far, Centre dels Treballs del Mar

Consorci dels Colls i Miralpeix - Costa del Garraf

Consorci Emun Terres de Ponent

Consorci Entitat Mixta Xarxa Viaria

Consorci Escola Industrial de Barcelona

Consorci Escola Tecnica d’lgualada

Consorci Escola Itinerant de Musica i Dansa del Pallars

Consorci Espai Natural de les Guilleries-Savassona

Consorci Espai Rural de Gallecs

Consorci Esportiu de 'Estany de Banyoles

Consorci Estany

Consorci Estany d’lvars i Vila-sana

Consorci Estudis, Mediacié i Conciliacié a ’Administracié Local - CEMICAL
Consorci Execuci6 del Pla de Dinamitzacio Turistica Terres de I’'Ebre
Consorci Execucio PRODER Comarca de la Noguera

Consorci Execucio PRODER Comarca de I’'Urgell (GAL)

Consorci Ferrocarril la Pobla-Castellar

Consorci Ferrocarril Turistic I'Alt Liobregat
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Consorci Fira Internacional de Barcelona

Consorci Gal Alt Urgell-Cerdanya

Consorci Garrigues Activa

Consorci Garrigues Desenvolupament del Territori

Consorci Gestié Aerddrom General Vives Igualada-Odena

Consorci Gestié Complex Tractament Residus de Solius

Consorci Gestié Condomini del Palau Firal de Manresa

Consorci Gestié Integral d’Aigles de Catalunya

Consorci Gestié Medi Ambient (AUGEMA)

Consorci Gestid Residus Municipals Comarques Ribera d’Ebre, Priorat i Terra Alta
Consorci Gestié Residus Municipals del Baix Camp

Consorci Gestié Residus Urbans de la Segarra

Consorci Gestio Residus Urbans de I'Urgell

Consorci Gestio Residus Urbans d’Osona

Consorci Gestié Servei de TDT Local de la Demarcacio de LLeida
Consorci Gestié Centre Fraternal i Cercle Mercantil

Consorci Gestio del Servei d’Acolliment a Persones sense Llar de Lleida
Consorci Gestié de Residus de la Comarca del Baix Ebre

Consorci Gestio del Pla de Competitivitat Turistica de la Tarraco Romana
Consorci Gestio Residus del Valles Oriental

Consorci Gestié Servei Televisio Digital Local Publica del Penedes
Consorci Gestio Televisié Digital Local Publica d’Aran

Consorci Gestio Televisio Digital Local Publica Demarcacié Mataré-Maresme N
Consorci Gesti6 Televisié Digital Local Publica Demarcacié Selva Maritima - Canal Blanes
Consorci Gestio Televisié Digital Local Publica Demarcacio Terrassa
Consorci Gestié Televisié Digital Local Publica Vallés Occidental Sud
Consorci Gestié Televisié Digital Local Publica del Garraf

Consorci GLOBALleida

Consorci Govern Territorial de Salut Vallés Oriental Sector Central
Consorci Gran Teatre del Liceu

Consorci Grup d’Accié Local Noguera-Segria Nord

Consorci Grup d’Accié Local Pallars-Ribagorca

Consorci Habitatge de Barcelona

Consorci Hospitalari de Terrassa

Consorci Impuls de Serveis Educatius i Socials (CISES)

Consorci Institut Catala del Suro

Consorci Institut Ciencies Politiques i Socials

Consorci Institut d’Estudis Regionals i Metropolitans de Barcelona
Consorci Institut d’Infancia i Mén Urba

Consorci Institut Europeu de la Mediterrania

Consorci Institut Investigacions Biomediques August Pi i Sunyer
Consorci Intercomarcal d’Iniciatives Socioeconomiques

Consorci Laboratori Intercomarcal de I'Alt Penedés, I’Anoia i el Garraf
Consorci Aerodrom de la Cerdanya

Consorci Leader Urgell-Pla d’Urgell
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Consorci Habitatge Area Metropolitana de Barcelona

Consorci Lleidata de Control

Consorci Llotja de Bellpuig

Consorci Local i Comarcal de Comunicacio

Consorci Localret

Consorci Mar Parc de Salut de Barcelona

Consorci Medi Ambient i Salut Publica la Garrotxa

Consorci Mediambiental Comarca de la Selva

Consorci Memorial dels Espais de la Batalla de I’'Ebre

Consorci Mercat de les Flors/Centre de les Arts de Moviment

Consorci Millora de la Competitivitat Turisme i Oci Comarques de Tarragona

Consorci Museu Comarcal de la Conca de Barbera

Consorci Museu de I'Aigua dels Canals d’Urgell

Consorci Museu Casteller de Catalunya

Consorci Museu d’Art Contemporani de Barcelona

Consorci Museu d’Art Contemporani de Mataré

Consorci Museu de Ciencies Naturals de Barcelona

Consorci Museu de les Terres de I’'Ebre

Consorci Museu de Lleida, Diocesa i Comarcal

Consorci Museu del Pessebre de Catalunya

Consorci Museu Etnografic de Ripoll

Consorci Museu Memorial de I'Exili

Consorci Museu Nacional d’Art de Catalunya

Consorci Normalitzacio Lingistica

Consorci Observatori Astronomic i Centre d’Historia Natural del Montsec

Consorci Observatori del Paisatge

Consorci Osona Serveis Socials

Consorci Palau de la Musica Catalana

Consorci Paleontologia i Entorn

Consorci Parc Agrari del Baix Llobregat

Consorci Parc Central

Consorci Parc Cientific i Tecnologic Agroalimentari de Lleida

Consorci Parc de la Serralada Marina

Consorci Parc del Foix

Consorci Parc I’'Espai Interés Natural de Gallecs

Consorci Parc Natural de la Serra de Collserola

Consorci Parc Recerca Biomedica de Barcelona (PRBB)

Consorci Parc Serralada Litoral

Consorci Patrimoni de Sitges

Consorci Patrimoni Mundial de la Vall de Boi

Consorci Patronat Catalunya Mon - Consell de Diplomacia Publica de Catalunya
(PCM-DIPLOCAT)

Consorci Patronat de la Vall de Nuria

Consorci Pla de Rehabilitacio i Equipament de Teatres de Barcelona

Consorci Pla d’Urgell Desenvolupament
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Consorci Port de Mataré

Consorci Port de Portbou

Consorci Promocié Comercial i Turistica del Pont de Suert
Consorci Promocié Municipis del Lluganes

Consorci Promocioé Municipis del Moianes

Consorci Promoci6 Turistica Costa del Maresme

Consorci Promocio Turistica de I'Alt Penedés

Consorci Promoci6 Turistica de I’Alta Anoia

Consorci Promoci6 Turistica de I’Alta Anoia

Consorci Promocié de Sol Industrial del Mollo, a la Ribera d’Ebre

Consorci Promocio i Desenvolupament de I'Eix B30 Sant Cugat-Rubi-Cerdanyola
Consorci Promocié Turistica, Comercial i Cultural de Reus Vitalitat

Consorci Proteccié i Gestié Espais d’Interés Natural Pein del Ripollés

Consorci Proteccié i Gestié I'Espai d’Interés Natural de Les Gavarres

Consorci Protecci6 i Gestio del Massis d’Ardenya-Cadiretes

Consorci Proteccio i Gestié dels Espais Naturals Delta Llobregat

Consorci Proteccié i Gestié Espai Interés Natural de I'Alta Garrotxa
Consorci Protecci6 i Gestio Espais Naturals Comarca del Montsia
Consorci Proteccio, Gestié i Promocio dins el PEIN de la Serra de Llaberia

Consorci Reforma Gran Via de ’Hospitalet Llobregat
Consorci Residus del Segria

Consorci Residus del Vallés Occidental

Consorci Ripollés Desenvolupament

Consorci Ruta del Temple

Consorci Sala de Teatre La Concordia

Consorci Salines Bassegoda

Consorci Salut i d’Atenci6 Social de Catalunya
Consorci Sanitari de Barcelona

Consorci Sanitari de I'Alt Penedés

Consorci Sanitari de I’Anoia

Consorci Sanitari de Mataré

Consorci Sanitari del Maresme

Consorci Sanitari Integral

Consorci Segre

Consorci Segre-Rialb

Consorci Servei Recaptacio Cerdanya-Ripollées
Consorci Serveis a les Persones de Vilanova i la Geltru
Consorci Serveis d’Atencié Dependéncia Hostalets de Pierola
Consorci Serveis Socials de Barcelona

Consorci Sociosanitari de Santa Coloma de Queralt
Consorci Sociosanitari de Viladecans

Consorci Sociosanitari de Vilafranca del Penedés
Consorci Sociosanitari d’lgualada

Consorci Suris San Feliu Gent Gran

Consorci Teatre Bartrina
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Consorci Teatre Fortuny de Reus

Consorci Teledigital Granollers

Consorci Teledigital Mollet

Consorci Televisio Local Publica Terres de I’'Ebre

Consorci Ter-Brugent

Consorci Terra de Pas

Consorci Tossa de Montbui

Consorci Transfronterer Puigcerda-Bourg-Madame

Consorci Transport Public de I'’Area de Girona ATM

Consorci Transport Public de I'Area de Lleida

Consorci Transport Public del Camp de Tarragona

Consorci Transversal, Xarxa d’Activitats Culturals - CXTAC
Consorci Tractament de Residus Solids Urbans del Maresme
Consorci Turisme Comarca del Garraf

Consorci Turisme de Barcelona

Consorci Turisme de les Valls d’Aneu

Consorci Turisme del Baix Llobregat

Consorci Turisme del Valles Occidental

Consorci Turistic Ruta de los Tres Reyes

Consorci Universitari Centre Associat de la UNED a la Seu d’Urgell
Consorci Universitari del Baix Penedés

Consorci Universitat Internacional Menéndez Pelayo Barcelona - Consorci Ernest Lluch
Consorci Urbanistic del Centre Direccional de Cerdanyola
Consorci Urbanistic del Sector de Mas Lluhi

Consorci Urbanistic Desenvolupament Sector Eixample Nord, TM Vilanova i la Geltru
Consorci Urbanistic Desenvolupament Sector Residencial Can Filua
Consorci Urbanistic la Fornaca

Consorci Urbanistic I'’Agulla

Consorci Urbanistic I'Aigleta

Consorci Urbanistic Portal Costa Brava - llla de Blanes

Consorci Urbanistic Sector Industrial Borges |

Consorci Urbanistic Pobla-Renfe

Consorci Vall del Ges, Oris i Bisaura

Consorci Vies Verdes de Girona

Consorci Viles Termals de Catalunya

Consorci Vivers Empreses Territorials Demarcacié de Girona
Consorci Xarxa de Teatres Publics de Catalunya

Consorci Zona Franca de Barcelona
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