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RESUMEN

Objetivos: el presente trabajo persigue remover la tradicional e inamovible concepcion de las
mancomunidades de municipios, para, mediante su reconversion, pero sin renunciar por ello a sus
fundamentos mas sélidos, convertirlas en instrumentos administrativos de ambito local, de primer orden,
para la transformacion de las zonas rurales mas necesitadas de sostenibilidad, desarrollo rural y lucha
contra la despoblacion. Metodologia: la investigacion se basa en literatura académica (posiciones
doctrinales) en disposiciones legales europeas, estatales y autonémicas y en jurisprudencia constitucional,
centrada toda ella en las Mancomunidades de Municipios. Resultados: partiendo de una modernizacion
conceptual de las mancomunidades de municipios (2.0), fruto de una reflexion profunda y acompasada a
los nuevos tiempos, se puede posibilitar que dichas entidades locales, sin implicar un cambio disruptivo
con su pasado, puedan hacer operativas las nuevas politicas publicas emergentes tendentes a lograr

ARTICULOS 74


http://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/
https://doi.org/10.24965/reala.11294
https://orcid.org/0009-0005-8783-7253
https://orcid.org/0000-0002-8221-8999

Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonémica. 2024, (21), 74-95 — DOI: https://doi.org/10.24965/reala.11294

Mancomunidades de municipios 2.0: hacia su reconversién, ademas de proseguir con sus tradicionales funciones, en instrumentos...

Garcia-Moreno Rodriguez, Fernando / Cantera Cuartango, José Manuel

la sostenibilidad econémica, social y medioambiental, el desarrollo rural de los territorios y personas,
asi como la fijacion y atraccion de poblacion; en particular en los municipios mas pequefos, que son
a los que tradicionalmente dan servicio y los que presentan una menor penetracion de tales politicas.
Conclusiones: para lograr este complejo reto, resulta imprescindible dotar a los gestores publicos de
los municipios mancomunados de una cobertura juridica adecuada que debera procurarse tanto desde
la legislacion basica local del Estado como desde la legislacion de desarrollo sobre régimen local de las
comunidades autonomas.

PALABRAS CLAVE

Mancomunidad de municipios; sostenibilidad; desarrollo rural; lucha contra la despoblacion; mundo rural.

ABSTRACT

Objectives: the present work seeks to remove the traditional and immovable conception of the Associations
of Municipalities, to, through their reconversion, but without giving up their most solid foundations, convert
them into local administrative instruments, of the first order, for the transformation of the rural areas most
in need of sustainability, rural development and the fight against depopulation. Methodology: the research
is based on academic literature (doctrinal positions) on European, state and regional legal provisions
and on constitutional jurisprudence, all of which focuses on the Associations of Municipalities Using the
most modern doctrinal and normative positions. Results: starting from a conceptual modernization of the
Associations of Municipalities (2.0), the result of a deep reflection and in step with the new times, can it
be possible for these local entities, without implying a disruptive change with their past, to make the new
policies operational emerging public initiatives aimed at achieving economic, social and environmental
sustainability, the rural development of territories and people, as well as the establishment and attraction
of population, in particular, in the smallest municipalities, which are the ones they traditionally serve and
the that present a lower penetration of such policies. Conclusions: To achieve this complex challenge, it is
essential to provide the public managers of the joint municipalities with adequate legal coverage that must
be provided both from the basic local legislation of the State and from the development legislation on the
local regime of the Autonomous Communities.
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1. UN NUEVO PLANTEAMIENTO DE LAS MANCOMUNIDADES DE MUNICIPIOS:
DE SU MERA EXISTENCIA PARA LA EJECUCION DE OBRAS Y PRESTACION
DE SERVICIOS A INSTRUMENTO DE NUEVAS POLITICAS PUBLICAS EMERGENTES:
SOSTENIBILIDAD, DESARROLLO RURAL Y LUCHA CONTRA LA DESPOBLACION

Las mancomunidades de municipios, con fundamento en el art. 141.3 de la Constitucion espanola, des-
de la entrada en vigor de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, se han
erigido en un mecanismo eficaz en la ejecucion de obras publicas y en la prestacién servicios basicos de
numerosos municipios espafnoles de pequefio tamafio y de poblacion no muy numerosa, hasta el punto que
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el funcionamiento de las necesidades principales de muchos de ellos estan en sus manos'. Prueba de su
importancia es que a dia de hoy el numero de mancomunidades de municipios en todo el territorio nacional
alcanza la abultada cifra de 9532.

Cerca del 70 % de los municipios espafioles, especialmente los pequefios, estan asociados a una man-
comunidad?, lo que quiere decir, entre otras cosas, que los érganos institucionales de los ayuntamientos acu-
den frecuentemente a este mecanismo organizativo de caracter local y de naturaleza voluntaria cuando se
les presenta una obra a la que, bien por incapacidad técnica, juridica, financiera o todas ellas, no pueden ha-
cer frente por si mismos, o un servicio que, siendo igualmente incapaces de prestar individualmente, entien-
den necesario para satisfacer necesidades basicas —y en ocasiones estratégicas— que tiene su poblacion.

De todas las notas que caracterizan y delimitan la naturaleza juridica de las mancomunidades de muni-
cipios las mas importantes son, sin duda, la participacion voluntaria de los integrantes en la nueva entidad
asociativa y la consecucion de objetivos que les benefician mutuamente. La razén de su éxito ha sido y es
la espontaneidad interesada en su unién —y no la obligatoriedad—y la confluencia de intereses comunes con
otros municipios de similares caracteristicas para ejecutar obras o prestar servicios que de manera aislada
no serian capaces de acometer, bien por falta de recursos humanos, bien por no contar con una financiacion
adecuada, o bien, finalmente, por carecer de medios materiales o técnicos que imposibilitarian su puesta en
marcha y funcionamiento.

Sin embargo, aunque la labor que hacen las mancomunidades de municipios es loable y eficaz, pues
han prestado —y siguen prestando a dia de hoy— servicios insustituibles, no es menos cierto que su plantea-
miento dogmatico se encuentra un tanto obsoleto*, fruto de una concepcién estatista —y haciendo un juego
de palabras: estatica— de la institucion, que es la que esta plasmada en la Ley 7/1985, de 2 de abril, Regula-
dora de las Bases del Régimen Local —a la cual Unicamente le dedica el art. 44—, y persiste en la legislacion
de desarrollo sobre régimen local de las comunidades auténomas, cuyos planteamientos responden a crite-
rios puramente formalistas, lo que, inevitablemente, les hace superficiales y, por ello, renuentes a cualquier
cambio o innovacion.

Es un hecho que la normativa sobre régimen local, tanto estatal como autondémica, tiene una concep-
cion de las mancomunidades de municipios centrada en cuestiones mas bien procedimentales. Asi, el art.
44 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, después de reconocer a los
municipios el derecho a asociarse y otorgar a aquellas personalidad y capacidad juridica para el desarrollo
de las competencias que se atribuyan en los estatutos, se dedica a fijar un conjunto de tramites necesarios
e imprescindibles para la constitucion, la modificacion o la supresion de una mancomunidad. En parecido
sentido, si bien profundizando en las cuestiones juridico-procesales, se manifiesta la legislacion de desarro-
llo sobre régimen local de practicamente todas las comunidades auténomas?®.

' Rodriguez Alvarez (2010, p. 72) ha estudiado el ritmo de constitucién de mancomunidades desde 1986 hasta 2009, con los
siguientes resultados: 1986, 108 mancomunidades registradas; en 1990, 352; en 1995, 826; en 2001, 977; en 2007, 999, y en 2009,
1024. Concluye en su estudio que la explosién de las mancomunidades se produjo como consecuencia de la voluntad asociativa de los
municipios para que uniendo fuerzas y medios econémicos y materiales se alcanzasen las economias de escala necesarias para una
eficaz y eficiente prestacion de determinados servicios.

2 Asi lo recoge la Federaciéon Espafiola de Municipios y Provincias en: http:/femp.femp.es/Portal/Front/Atencion_al_asociado/
Mancomunidades/_y3BL5bs6mApweT0ZbgDs2tsGkjwLAULf (consultado el 14 de marzo de 2023). El nimero de mancomunidades ha
disminuido en una década de 1024 en 2009, a 953 en 2019, descenso en global no muy significativo. Las fuentes de donde se han ob-
tenido estos datos son el Inventario de entes del sector publico del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas y los registros de
las comunidades autdnomas. Los datos contenidos en el censo de mancomunidades de municipios estan actualizados a agosto 2019.

3 Arauz Salmerén (2021, p. 9) matiza que la mayor parte de las mancomunidades se encuentran concentradas en comunidades
autonomas como Andalucia, Madrid, Navarra, Pais Vasco, Asturias, Castilla-Ledn o Castilla-La Mancha.

4 Asi lo destaca Duran Garcia (2020, p. 2), puesto que la naturaleza juridica actual de esta estructura administrativa local no
esta a la altura de enfrentarse con cierta solvencia a los retos de viabilidad econdémica, demografica y territorial del inframunicipalismo.

5 La Ley 5/2010, de 11 de junio, de autonomia local de Andalucia, recoge del art. 63 al 77 los pasos a seguir en la creacion, al-
teracion y disolucion de mancomunidades de municipios. En el mismo sentido, la Ley 2/2003, de 11 de marzo, de Administracion Local
de la Comunidad de Madrid, del art. 54 al 74; el Decreto Legislativo 2/2003, de 28 de abril, por el que se aprueba el texto refundido de
la Ley Municipal y de Régimen Local de Catalufa, del art. 115 al 122; la Ley 8/2010, de 23 de junio, de régimen local de la Comunitat
Valenciana, del art. 88 al 90; la Ley 1/1998, de 4 de junio, de Régimen Local de Castilla y Ledn, del art. 29 al 41; la Ley 2/2016, de 7 de
abril, de Instituciones Locales de Euskadi, en los arts. 102 y 103; la Ley Foral 6/1990, de 2 de julio, de la Administracién Local de Nava-
rra, del art. 47 al 52; la Ley 7/1999, de 9 de abril, de Administracion Local de Aragén, del art. 77 al 86; la Ley 3/1991, de 14 de marzo,
de Entidades Locales de Castilla-La Mancha, del art. 39 al 46; la Ley 5/1997, de 22 de julio, de Administracion Local de Galicia, del art.
135 al 148; la Ley 6/1988, de 25 de agosto, de Régimen Local de la Region de Murcia, del art. 63 al 66; la Ley 7/2015, de 1 de abril, de
los Municipios de Canarias, del art. 62 al 64; la Ley 20/2006, de 15 de diciembre, Municipal y de Régimen Local de las Islas Baleares,
del art. 30 al 42; y la Ley 1/2003, de 3 de marzo, de la Administracion Local de La Rioja, del art. 51 al 63. El Principado de Asturias,
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Sin embargo, es necesario otorgar a las mancomunidades de municipios un impulso nuevo, dados los
retos, problemas y circunstancias econémicas, sociales y medioambientales especialmente adversas a los
que se enfrentan las entidades locales en la actualidad, donde los aspectos relacionados con la sostenibili-
dad, el desarrollo rural y la lucha contra la despoblacién adquieren una importancia capital. En definitiva, las
mancomunidades de municipios deben pasar a tener caracter estratégico®. Evolucionar, sin por ello tener
que romper con su exitoso pasado y presente.

Cuando hacemos alusion a que las mancomunidades de municipios en su configuracion y desarrollo
deben tener caracter estratégico, no nos referimos a una estrategia de ordenacion territorial, propia del
posicionamiento estructural que ocupan las mancomunidades de municipios en la ya tradicional ejecucion
de obras y prestacién de servicios publicos, cuya opcion es la de los paises del sur de Europa, partidarios
del asociacionismo, frente a la supresion de entidades, propia del norte de Europa’, sino a una concepcion
estratégica-funcional u operativa, en la que lo sustancial son las politicas que quieren implantarse y no la or-
ganizacién administrativa en si misma. Desde esta nueva perspectiva que postulamos, las mancomunidades
de municipios constituyen un medio 6ptimo para alcanzar un fin o conjunto de fines, en este caso la soste-
nibilidad (econdmica, social y medioambiental), el desarrollo rural y el asentamiento, incluso la atraccion de
poblacién foranea, en particular en los pequefios municipios.

Resulta evidente que las tres cuestiones que acabamos de mencionar: la sostenibilidad, el desarrollo
rural y la lucha contra la despoblacion, afectan directamente a los pequefios municipios, pese a lo cual ven
estos, con cierta resignacion e, incluso, desesperanza, que la primera de ellas es mas una utopia que una
realidad al no ser todavia un campo de atencidn prioritario ni punto neuralgico de los empefios de los gober-
nantes de las entidades locales, mientras que en relacién con la segunda y tercera de dichas cuestiones, no
saben como concentrar esfuerzos para impulsar y desarrollar las zonas rurales en demarcaciones en las que
la poblacion es cada vez menor, ya sea por inexistencia de nacimientos, por la escasez de infraestructuras
publicas esenciales para el desenvolvimiento cotidiano o por la ausencia de medidas de fomento del mas
variado tipo, clase o condicion.

Pues bien, ante tales necesidades las mancomunidades de municipios pueden erigirse en un medio
idéneo a través del cual poder ejecutar estas nuevas politicas publicas emergentes que centran la atencion
no solo del Estado y de las comunidades auténomas, incluso de algunas entidades locales, sino también
de la Union Europea, que trata de impulsar, dirigir y supervisar cada una de estas politicas. En definitiva,
una gobernanza multinivel® y multiactoral®. Ha sido una comunicaciéon de la Comision Europea de finales
de 2021 la que ha aprobado e impulsa el Pacto Rural Europeo, hoja de ruta para las zonas rurales de
todos los Estados miembros de la Unién Europea, Espafia entre ellos, hasta el afio 2040, fijando, por un
lado, un conjunto amplio de objetivos que conseguir y, por otro, un plan de accién para llegar a cumplirlos.
Queda patente, pues, la voluntad de las instituciones europeas de promocionar las féormulas asociativas en
el ambito rural para revitalizar estas zonas, donde las mancomunidades de municipios ocupan una posicion
preeminente. Este planteamiento es plenamente coincidente con parte de un sector doctrinal que las calificd
y caracteriz6 ya hace afios de «mancomunidades evolucionadas», frente a otras posiciones partidarias de
modelos de mancomunidades de municipios mas reduccionistas en las que se disminuia su valor en la pres-

la Comunidad Autonoma de Cantabria y la Comunidad Auténoma de Extremadura tienen una regulaciéon de las mancomunidades de
municipios diferenciada de los demas territorios.

8 Enriquez Villacorta (2008, p. 150) pone de relieve que los entes asociativos de esta naturaleza no pueden quedarse en meros
prestadores y ejecutores de servicios publicos, sino que su planteamiento, trayectoria y trazabilidad deben contribuir a aportar nuevas
funcionalidades que contribuyan a crear o consolidar una posicién atractiva de este instrumento organizativo a medio y largo plazo.

7 Heinelt (2012, p. 42) afade que, junto a la eliminacion y fusion de entes locales en el norte de Europa, en los paises del centro,
este y sur del continente europeo se aposté por el fortalecimiento de la capacidad institucional cooperativa de los municipios permi-
tiendo, e incluso fomentando, la creacion y el desarrollo de estructuras institucionales intermedias que permitiera gobernar con mayor
eficacia las zonas urbanas fragmentadas o aisladas.

8 Navas Castillo y Navas Castillo (2016, p. 181) explica que los actuales Estados constitucionales, entre los que se encuentra
Espafia, se autotitulan «multinivel» al confluir la coexistencia de diferentes niveles normativos, territoriales y organizativos que muestran
la complejidad de las sociedades democraticas en las que viven y advierten la transformacion del ejercicio del poder politico que en
ellos esta operando.

9 Ortiz Garcia (2021, p. 399) defiende que para construir un futuro en el mundo rural es necesario generar sistemas que cola-
boren eficientemente en el sector productivo social y econémico, para lo cual se necesita un cooperacién y asociacion en diferentes
niveles gubernativos, entre el que se encuentra y ocupa un lugar preeminente el local y, dentro de este, el intermunicipal.

© Para ver el contenido completo y desarrollado de dicho Plan Rural Europeo véase: https://ec.europa.eu/regional_policy/es/
newsroom/news/2021/06/30-06-2021-long-term-vision-for-rural-areas-for-stronger-connected-resilient-prosperous-eu-rural-areas (con-
sultado el 24 de marzo de 2023).
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tacion de servicios publicos, bien mediante su delimitacion conceptual, o bien a través de la acotacién de las
prestaciones que podian desplegar; otras tendencias doctrinales eran proclives, incluso, a su total supresion
(Barrero Rodriguez, 2019, pp. 91-92).

Los objetivos que establece la Union Europea para avanzar en el desarrollo rural constituyen un de-
calogo, cuyo contenido esencial y resumido es el siguiente: creacion de espacios atractivos dentro de un
desarrollo territorial arménico; potenciacion de la gobernanza multinivel, es decir, aumentar y fortalecer las
relaciones entre Administraciones publicas; impulso de productos locales, especialmente los relacionados
con la seguridad alimentaria; constitucion de comunidades dinamicas centradas en el bienestar; creacion
de comunidades inclusivas solidarias e intergeneracionales; promocion de una gestion sostenible de los
recursos naturales; educacion en la innovacion digital; formacion de personas emprendedoras cogenerado-
ras de riqueza econdémica, social y medioambiental; prestacion de servicios publicos eficientes, accesibles
y asequibles, y creacion de lugares de diversidad. Como puede comprobarse, dentro del referido decalogo
tiene cabida la sostenibilidad (econémica, social y medioambiental) y junto con ella, aun no haciendo expre-
sa alusién a dicho fendmeno, la lucha contra la despoblacion, pues la mejor forma de combatir a esta Ultima
es mediante un desarrollo rural generador de riqueza, calidad de vida y bienestar social. En definitiva, las
tres politicas publicas que postulamos deben implementarse sin mayor dilacién en los pequefios municipios
espafoles a través de las mancomunidades de municipios.

En otro orden de cosas, el Plan de Accion de la Comisidn Europea para conseguir los objetivos sefa-
lados en el Pacto Rural Europeo se centra en cuatro ambitos que deben tenerse en cuenta para potenciar
las zonas rurales desde todos los puntos de vista: fortaleza, conexion, resiliencia y prosperidad. Pues bien,
estas cuatro notas cobran todo su sentido, asimismo, en la institucion de las mancomunidades de munici-
pios, tal y como explicaremos a continuacién. De ahi nuestra insistencia en la necesidad de su potenciacion™
desde la vertiente estratégica-funcional u operativa a que nos hemos referido con anterioridad.

La primera finalidad que persigue el Plan de Accion del Pacto Rural establecido por la Unién Europea
es la de conseguir que las zonas rurales sean mas fuertes. Dice un viejo dicho popular que «la unién
hace la fuerza»; pues bien, el aislamiento al que habitualmente estan sometidas las zonas rurales, que
impide su desarrollo e imposibilita el crecimiento poblacional, hace necesario una alianza estratégica
de municipios voluntariamente interesados, mas alla de la tradicional ejecuciéon de obras y prestacion
de servicios publicos a los vecinos de todos los territorios afectados, en la consecucidn de objetivos tan
transcendentales para ellos como son lograr la esquiva sostenibilidad, asentar un aceptable desarrollo
rural e invertir el fendmeno migratorio del campo a la ciudad. Es aqui donde las mancomunidades de
municipios deben mostrarse como un mecanismo 6ptimo que potencia sus fortalezas, posibilitando la
consecucion de tales metas, frente a la imposibilidad de lograrlas mediante un funcionamiento municipal
auténomo e independiente.

La segunda caracteristica que ha de poseer la accion institucional de los Gobiernos, especialmente
de los locales, puesto que son los que mas sufren directamente esta dificil y complicada situacion, es la
conexion entre comunidades. Pues bien, las mancomunidades de municipios es uno de los instrumentos
mas adecuados para unir y conectar unos territorios con otros en la consecucion de un fin comun, donde
las politicas de sostenibilidad (econdémica, social y medioambiental), el desarrollo rural (fundamentalmente,
agricola, ganadero y forestal) y la lucha contra la despoblacién no deben ser algo colateral y secundario,
sino una de sus principales prioridades y aspiraciones, atendiendo a lo mucho que se juegan en su porvenir
los municipios implicados.

La tercera propiedad que ha de configurar la actuacion de las zonas rurales, en plena sintonia con los
objetivos marcados por la Union Europea, es la resiliencia aplicada no solo a las personas y a los territorios,
sino también a las organizaciones administrativas. Es por ello por lo que las mancomunidades de municipios
encajan a la perfeccion en la propuesta de la Uniéon Europea pues, si bien esta Unicamente dispone el ambito
de actuacion que seguir —no tendria otra competencia—, son las entidades locales —con los vecinos e institu-
ciones gubernativas afectadas por la problematica de la insostenibilidad financiera, comunitaria y ecoldgica,

" Entre las recomendaciones que elabora el Dictamen del Comité Econdmico y Social Europeo al informar el Pacto Rural Eu-
ropeo en el que se da una vision a largo plazo para las zonas rurales de la Unién Europea, publicado en el Diario Oficial de la Unién
Europea (C 290/137), de 29 de julio de 2022, p. 1, destaca la necesidad de: «[...] un mayor compromiso permanente con las organiza-
ciones participativas locales, tanto en el ambito rural como en el urbano, y con las organizaciones de la sociedad civil para que la visién
sea plenamente comprendida e inclusiva. El Parlamento Rural Europeo y otras redes existentes, asi como la actual Conferencia sobre
el Futuro de Europa, deben desempenar un papel importante a la hora de transmitir los puntos de vista de las comunidades locales».
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por la involucién y empobrecimiento rural y la regresién en el numero de habitantes de estos territorios— las
que fortalecidas y conectadas por su mutua adhesion a través de este ente administrativo asociativo local,
pueden contribuir a paliar y solucionar los problemas acuciantes a los que estan sometidos los pequefios
municipios.

Segun el documento programatico de la institucion comunitaria, la cuarta y ultima particularidad que
debe servir para impulsar el desarrollo rural y la lucha contra la despoblaciéon en un marco de sostenibilidad
es la prosperidad. Si no hay fortaleza, si falta conexién, si la resiliencia no se lleva a sus ultimas conse-
cuencias, no habra prosperidad, riqueza y desarrollo. En este punto las mancomunidades de municipios
adquieren, como venimos indicando, una importancia determinante en la consecucién de politicas publicas
de progreso econoémico, social y medioambiental, de impulso financiero y comercial que atraiga talento,
inversiones y, en consecuencia, poblacion de manera temporal o permanente. Se erigen, precisamente por
ello, en un instrumento no solo decisivo, sino insustituible para poder acometer con ciertas garantias de éxito
tan complejos retos y metas. De ahi nuestra apuesta decidida e incondicional por ellas.

Asi pues, a partir de los objetivos generales, de las directrices mas concretas marcadas en el Plan de
Accion del Pacto Rural de la Comision Europea y, sobre todo, a través de una nueva perspectiva de las man-
comunidades de municipios, estas pasarian a concebirse no solo como simples ejecutoras de obras y pres-
tadoras de servicios minimos que la legislacion de régimen local impone a los pequefios municipios y que
estos, por si solos, son incapaces de prestar, sino, insistimos, como una herramienta juridico-administrativa
idénea para posibilitar el impulso tan necesario e inaplazable que requieren las depauperadas poblaciones,
industrias, comercios y montes ubicados en zonas rurales.

En cualquier caso, para que esta nueva concepcion de las mancomunidades de municipios tenga efec-
tos reales sobre las personas y los territorios, no basta con que existan unas directrices o declaraciones ge-
nerales y planes de accion de diferentes organismos publicos supramunicipales, debiendo tener su reflejo le-
gal tanto en la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, como en la legislacion
de régimen local de las diecisiete comunidades auténomas, puesto que una cobertura juridica adecuada,
que promueva y potencie las mancomunidades de municipios en el sentido explicado (estratégico-funcional
u operativo) y posibilite, por tanto, que sean el motor en el ambito rural de las politicas publicas que deman-
dan las instituciones europeas y las Administraciones publicas, resulta imprescindible para lograr un entorno
propicio que pueda servir de palanca para su transformacion efectiva.

2. EL INSUSTITUIBLE PAPEL DE LAS MANCOMUNIDADES DE MUNICIPIOS PARA QUE
LA SOSTENIBILIDAD ECONOMICA, SOCIAL Y MEDIOAMBIENTAL SEA UNA REALIDAD
EN LOS PEQUENOS MUNICIPIOS

Una vez expuesto el nuevo planteamiento estratégico funcional-operativo que, a nuestro modo de ver,
se ha de dar a las mancomunidades de municipios, en el que lo esencial no es la ejecucion de obras y
prestacion de servicios, sino la utilizacion de este instrumento publico organizativo de caracter cooperativo y
voluntario para la implantacion de politicas publicas que, entre otras muchas que se les puedan encomendar,
fomenten el desarrollo sostenible, el progreso rural y la lucha contra la despoblacién, procedemos en este
momento a abordar la primera de dichas politicas publicas que, frente a lo que se piensa y algunos sostie-
nen, coadyuva, sin merma alguna, al avance y prosperidad de los territorios afectados y, en particular, a su
transicion ecoldgica. No obstante, antes de estudiar el papel de las mancomunidades de municipios en esta
concreta politica publica, consideramos oportuno precisar, siquiera sea brevemente, qué se entiende por
sostenibilidad econdmica, social y medioambiental y por pequefio municipio.

La sostenibilidad y su secuela, el desarrollo sostenible en todas sus facetas, son principios que, desde
hace afios, han ido calando de manera progresiva en la forma de afrontar y ejecutar todo tipo de actividad
publica y privada, hasta el punto de que hoy en dia muchas empresas, particulares y agentes publicos
enfocan sus actuaciones cotidianas desde la perspectiva de la sostenibilidad, pues con ella se trata de con-
seguir como fin ultimo que las generaciones presentes adquieran en sus sociedades un compromiso con la
conservacion del medioambiente, la mejora continua de la sociedad, educando y formando ciudadanos mas
solidarios y un mundo mas equilibrado desde un punto de vista econdémico y, todo ello, alcanzando a las
generaciones futuras.

En el fondo, la introduccién de la sostenibilidad en la planificacion y en el actuar humano tiene como
finalidad la transformacion del modelo econémico continuo y lineal, propio de la sociedad occidental hasta
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hace poco tiempo, en un modelo econémico no lineal o circular'?, en el que lo prioritario son la produccién
de bienes y prestacion de servicios responsables y equilibrados que contribuyan a un crecimiento solidario
y a un desarrollo econdmico colectivo preservando el medioambiente en el que se desenvuelven las activi-
dades. En Espaia, ha tenido especial influencia —podriamos decir que es el punto de partida de esta forma
de proceder- la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible, norma que establece los elementos
estructurales para conseguir un crecimiento ecuanime y duradero.

Son, por lo tanto, tres pilares: el aspecto econémico, el aspecto social y el aspecto medioambiental, los
que integran y a su vez constituyen el fundamento de la sostenibilidad y, por ende, los que deben imbuir el
sentido y proyeccion de las acciones humanas en sociedad. En virtud de dicha concepcion, puede afirmarse
que no existira sostenibilidad o la sostenibilidad quedara en entredicho si falta una sola de estas dimensiones.

El primer objetivo que persigue el desarrollo sostenible es el medioambiental. Los recursos naturales y
biolégicos de los que dispone el ser humano son muchos, pero no ilimitados, y la actitud que se tenga ante
ellos condiciona su preservacion, su menoscabo o su destruccion. Por ello, el cuidado medioambiental debe
constituir uno de los propodsitos para que el desarrollo sostenible de la sociedad sea una realidad palpable.
De ahi la insistencia de los organismos internacionales, especialmente la Organizacién de Naciones Unidas,
y las instituciones europeas, de potenciar y regular la materia medioambiental. La produccion de normas
en el espacio mundial, europeo, estatal y autonémico a lo largo de los ultimos cincuenta afios, aunque de
manera particular a partir del aflo 2022, es una manifestacion de una clara apuesta de los organismos
publicos de todos los niveles por un medioambiente sostenido y sostenible . Nétese que en la consecucién
de la sostenibilidad medioambiental las mancomunidades de municipios estan llamadas a tener un papel
estelar, pues la inmensa mayoria de los municipios que agrupan son fundamentalmente rurales, los cuales
se caracterizan por atesorar multiples e irremplazables valores medioambientales.

El segundo pilar que debe formar parte del concepto integrador de sostenibilidad es el caracter social.
El desarrollo sostenible debe buscar una armonia entre el progreso humano y la conservacion del medioam-
biente, mejorar la empleabilidad y las condiciones laborales de las mujeres y personas con problemas de
acceso al mercado laboral'®, de manera que los esfuerzos de la sociedad vayan dirigidos a que todas las
personas, pertenecientes a generaciones presentes y futuras, sin importar su edad, su sexo, su condicion
social, sus capacidades, su pensamiento y recursos econdémicos, estén integrados y no se queden atras.
También dentro de la faceta social de la sostenibilidad estan llamadas las mancomunidades de municipios a
desempefar un papel relevante y de suma importancia, pues hoy en dia las condiciones de igualdad, inte-
gracién, empleabilidad, promocion etc., en definitiva, lo social, la sociedad, esta muy por detras en el ambito
rural que en el urbano.

La tercera meta a la que debe aspirar la sostenibilidad, junto con el aspecto medioambiental y social que
acabamos de presentar, es la econdmica. Hasta hace apenas una década, el modelo existente en el mundo
era de un crecimiento ininterrumpido, permanente y, en muchas ocasiones, desmesurado, donde la ganan-
cia y los beneficios econdmicos se encontraban por encima de la proteccién del medioambiente y de las
personas. Sin embargo, el aspecto econdmico de la sostenibilidad ha de buscar no solo el lucro legitimo de
toda empresa, sino contribuir a la riqueza social en un marco de proteccion de los recursos naturales presen-
tes para que pueda llegar al menos en las mismas condiciones, si no mejores, a las generaciones futuras®.

2 Garcia-Moreno Rodriguez (2021a, p. 78) explica que el crecimiento econémico continuo esta transformandose, sin solucién
de continuidad, en un crecimiento econémico circular, que no es sino una secuela o derivacion del desarrollo sostenible que centra su
atencion en la reduccion, reutilizacion y reciclaje de productos y procesos de bienes y servicios, contribuyendo de esta manera a un
consumo responsable y a un progreso econémico colectivo equilibrado.

® Rodriguez-Chaves Mimbrero (2023, pp. 393-397) relaciona la normativa, estrategias y otras decisiones en materia de
medioambiente del afio 2022 en el derecho de la Union Europea y en el derecho interno espafiol tanto en el ambito estatal como en
el autonémico. En la mayor parte de las normas y documentos programaticos que trae a colacién tiene como horizonte de ejecucién y
plasmacién de lo en ellas recogido la década 2020-2030.

™ Moran Blanco y Diaz Barrado (2020, pp. 21-22) se hacen eco de los principales desafios y retos a los que se enfrentan los
Objetivos de Desarrollo Sostenible recogidos en la Agenda 2030, impulsada por la Organizacion de Naciones Unidas en su relacion
con las ciudades y comunidades locales.

® Belloso Martin (2021, pp. 64-65) denuncia el especial desplazamiento que sufren las mujeres no solo en las zonas urbanas,
aunque se produce de manera especial en las areas rurales, demarcaciones territoriales en las que el empleo femenino brilla por su
ausencia y en la que el mapa dibujado hasta ahora es genérico y demasiado abstracto, sin medidas especificas concretas que apoyen
esta importante politica publica territorial.

6 Jranzo Gutiérrez (2022, p. 12) aclara que la vertiente econdmica de la sostenibilidad no ha de identificarse con la obtencion
de beneficios y resultados en términos absolutos, sino que debe ir acompafiada de la sostenibilidad social y medioambiental y de una
gobernanza relacional.
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Al igual que en el resto de las facetas, también en esta, en la econémica, deben tener un papel preeminente
las mancomunidades de municipios, pues resulta determinante que, en armonia con la medioambiental y la
social, la alcancen en cuantos municipios comprenden, dado que de su consecucién depende no solo lograr
una sostenibilidad plena, sino garantizar en todos ellos un cierto desarrollo rural y, cuando menos, que no
pierdan poblacion.

Después de exponer la naturaleza y razén de ser de la sostenibilidad y de sus tres facetas intrinse-
camente unidas, y antes de pasar a relacionarlas mas profundamente con las mancomunidades de muni-
cipios, en cuanto que, como hemos avanzado, potencial instrumento catalizador de las mismas, amén de
posibilitador de su implementacion en los pequeios municipios, procede, asimismo, que expongamos qué
entendemos por estos ultimos.

Para ello, hemos partido de un criterio juridico que nos brinda, por un lado, la legislacion de régimen
local; en concreto, la divisidn que hace el art. 8.1 del Real Decreto 128/2018, de 16 de marzo, por el que se
regula el régimen juridico de los funcionarios de Administracién local con habilitacién de caracter nacional,
sobre la clasificacion de las secretarias de las entidades locales, en donde distingue: de clase primera, para
ayuntamientos de municipios, entre otros, de mas de 20000 habitantes; de clase segunda, para munici-
pios cuya poblacién esta comprendida entre 5001 y 20000 habitantes, asi como los de poblacion inferior
a 5001 habitantes, cuyo presupuesto supere los 3000000 de euros, y de clase tercera, para ayuntamien-
tos de municipios de poblacion inferior a 5001 habitantes, cuyo presupuesto no exceda los 3000000 de
euros. Su apartado segundo permite que las secretarias de mancomunidades de municipios, entre otras,
se clasifiquen por las comunidades auténomas en alguna de las clases mencionadas basandose en sus
caracteristicas propias.

Asi pues, a partir de esta categorizacion entendemos que son pequefios municipios aquellos de pobla-
cion inferior a 5001 habitantes cuyo presupuesto no exceda de 3000000 de euros, concepto que es muy
similar o analogo a la nocién de municipio rural que, por otro lado, recoge el art. 3.c) de la Ley 45/2007, de
13 de diciembre, para el Desarrollo Sostenible del Medio Rural. Son estos municipios los que habitualmente
constituyen las mancomunidades de municipios para la ejecuciéon de obras y prestacion de servicios. Los
municipios que superan la poblacién y el presupuesto sefialado no suelen tener la necesidad imperiosa de
mancomunarse porque habitualmente disponen de recursos econémicos, personales y materiales suficien-
tes para afrontar tales actividades, asi como muchas ofras, entre las que se encuentran la implementacion
de la sostenibilidad, el desarrollo rural e, incluso, la lucha contra la despoblacion.

No obstante, si hemos de precisar que el fendmeno de la despoblacién no se circunscribe Unicamente a
los pequenos municipios a los que hemos hecho alusion, en los que nos hemos centrado y a los que hemos
delimitado conceptualmente, pues son los que, con mayor frecuencia, acuden a la técnica asociativa de la
mancomunidad de municipios, sino que también afecta a otros municipios con un nimero de habitantes
superior, como ciudades pequefias y capitales interiores (Carbonell Porras, 2021a, p. 60) que cuentan —o
deberian contar (Almeida Cerreda, 2023, p. 62)— con mayor capacidad de actuacién y de accién en el ambito
competencial, financiero e instrumental.

Una vez expuesto el concepto de sostenibilidad en todo su alcance y de fijar qué entendemos por
pequefio municipio en lo que a este trabajo se refiere, pasamos a abordar, sin mas preambulos, como se
pueden ejecutar las politicas inmersas en el principio de desarrollo sostenible en los pequefios municipios a
través de las mancomunidades de municipios ™.

Dos son los aspectos en torno a los cuales debe pivotar la constitucion de las mancomunidades de
municipios para que, como postulamos, puedan funcionar con caracter estratégico, funcional-operativo vy,
por ello, garantizar la maxima eficiencia en la consecucion de la politica publica de sostenibilidad econdmi-
ca, social y medioambiental: por un lado, el reconocimiento legal expreso de tal posibilidad en la legislacion
basica de régimen local —en concreto, en la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen
Local-y en la legislacion autonémica que desarrolla idéntico régimen y, por otro lado, su plasmacién y de-
sarrollo en los estatutos de cada mancomunidad de municipios.

En cuanto al primero, el reconocimiento legal expreso de la sostenibilidad econdmica, social y medioam-
biental de las mancomunidades de municipios, debemos sefialar que no esta recogido en la Ley 7/1985,
de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, lo que no deja de ser sumamente sorprendente.

7" Pego (2008, pp. 575-576) es partidario, también, de acudir a este tipo de entidad asociativa para implementar de manera
directa criterios de sostenibilidad que permitan un desarrollo equilibrado de los aspectos medioambientales, econémicos y sociales de
toda actividad productiva.
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Efectivamente, resulta inaudito que la ley basica del régimen local de los municipios esparioles no recoja el
principio de desarrollo sostenible en las tres facetas que lo conforman, pues solo se fija en una de ellas, la
econdmica, y mas concretamente dentro de esta, en la sostenibilidad de las finanzas locales .

En este mismo sentido, debemos pronunciarnos en relacion con la legislacion de régimen local de las
comunidades auténomas, dado que el reconocimiento explicito del principio de desarrollo sostenible, en to-
das sus dimensiones, brilla también por su ausencia en las mismas. Tal hecho, evidencia, fuera de toda duda,
la escasa, incluso nula importancia que se concede a la sostenibilidad econémica, social y medioambiental
en el ambito local y en mayor medida aun en los pequefios municipios, al estar ya de por si sobrepasados
con el cumplimiento de las competencias que les impone el ordenamiento juridico. Ni que decir tiene que tal
limitacidn legal, tan insoélita como incomprensible, se hace extensiva igualmente a las mancomunidades de
municipios que se puedan constituir.

No obstante, hemos de precisar la afirmacion hecha en el parrafo anterior, ya que existen dos comuni-
dades auténomas, concretamente, la Comunidad Autbnoma Valenciana y la Comunidad Auténoma de Extre-
madura —y no en el resto de territorios autondmicos—, que si han incorporado a su ordenamiento juridico el
principio de desarrollo sostenible, si bien, como mostraremos a continuacion, de manera un tanto genérica
y poco pragmatica, aunque por lo menos sientan las bases de lo que las mancomunidades de municipios
puedan llegar a ser y hacer en dicho ambito.

Empezando por esta ultima, es decir, por la Comunidad Auténoma de Extremadura, al ser la primera
de las dos que incorpord tal innovacion, debemos sefialar que el originario art. 2 de la Ley 17/2010, de 22
de diciembre, de mancomunidades y entidades locales menores de Extremadura, relativo a los fines que
conseguir a través de este ente organizativo local, establecia la obligatoriedad de potenciar el desarrollo
de las mancomunidades que se constituyeran en el territorio de Extremadura con el fin dltimo de impulsar
decisivamente la prestacion de servicios a los ciudadanos, acercandoles la Administracion y potenciando un
desarrollo social y econémico sostenible, equilibrado e igualitario de estos entes locales y de sus respectivos
territorios.

Observamos pues, por un lado, la intencién positiva y visionaria del legislador extremefio de incluir
la sostenibilidad social y econémica en el mismisimo ADN, si se nos permite la expresién, de las manco-
munidades de municipios que se creen en Extremadura, aunque, ciertamente, no contempla la vertiente
medioambiental, que solo tratara de corregir para una clase concreta y peculiar de mancomunidad de muni-
cipios, la denominada: mancomunidad integral (art. 19.1.g).

Junto a lo sefialado, la Ley 17/2010, de 22 de diciembre, de Mancomunidades y Entidades Locales
Menores de Extremadura, fue modificada por la disposicién final primera de la Ley 3/2022, de 17 de marzo,
de Medidas ante el Reto Demografico y Territorial de Extremadura, a través de la cual el legislador afiade
dos fines mas a tener en cuenta a la hora de que se constituya una mancomunidad de municipios: en primer
término, el deber de prestar especial atencion a la lucha frente a la despoblacion, aspecto que comenta-
remos en el cuarto de los apartados del presente trabajo; y, en segundo término, el deber de proceder al
aprovechamiento sostenible de los recursos enddgenos, posibilitando la igualdad efectiva de oportunidades
y el libre ejercicio de los derechos de la ciudadania en todo el territorio, aprovechamiento que se refiere es-
pecialmente, aunque no solo, a los recursos medioambientales, de los que disponen los municipios que se
vayan a mancomunar. Como puede comprobarse, el legislador extremefo se posiciona en la misma linea de
actuacion que venimos postulando de las mancomunidades de municipios, al caer en la cuenta del estratégi-
co y decisivo papel que pueden desempefiar estos entes locales asociativos a la hora de implementar la sos-
tenibilidad, el desarrollo rural y la lucha contra la despoblacion, especialmente en los pequefios municipios.

En cuanto la Comunidad Auténoma Valenciana, es el art. 2 de la Ley 21/2018, de 16 de octubre, de Man-
comunidades de la Comunitat Valenciana, relativo al concepto y naturaleza juridica de las mancomunidades
de municipios, el que las concibe como asociaciones voluntarias de municipios que se constituyen para
gestionar o ejecutar planes, realizar proyectos y obras o prestar servicios de su competencia a los ciudada-
nos, acercandoles la Administracion y potenciando un desarrollo social y econémico sostenible, equilibrado
e igualitario de estos municipios y sus respectivos territorios. Por ello, la legislaciéon autonémica valenciana
—en casi idéntico sentido que la extremefia— incorpora dentro del que bien puede denominarse nucleo duro
de las mancomunidades de municipios la nota de que toda ejecucién de planes, realizacion de proyectos o

8 Cantera Cuartango (2021, p. 6) enfatiza la despreocupacion del legislador por las vertientes sociales y ecoldgicas que forman
parte del concepto de sostenibilidad y critica contundentemente el monocorde planteamiento financiero de la sostenibilidad que lleva
consigo una visién cortoplacista de lo que quede para las futuras generaciones en el mantenimiento de los servicios publicos locales.
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prestacion de servicios a sus ciudadanos, deben tender hacia un desarrollo sostenible, no solo en lo econé-
mico, sino también en lo social.

Sin embargo, la Ley 21/2018, de 16 de octubre, de Mancomunidades de la Comunitat Valenciana, aun-
que incluye los aspectos econdmico y social en la labor que desarrollan las mancomunidades de municipios
en su ambito territorial autondmico, también olvida introducir en su concepto —al igual que ocurre en la ley
extremefa a que nos hemos referido con anterioridad— la vertiente medioambiental, que si incorpora mas
adelante cuando desarrolla el area de sostenibilidad medioambiental, gestion de los residuos soélidos urba-
nos y del ciclo del agua, si bien circunscrita Unica y exclusivamente, al igual que la normativa autonémica
extremefa, a uno de los tipos de mancomunidad que recoge la ley valenciana de mancomunidades de mu-
nicipios: la mancomunidad de ambito comarcal —art. 12.1.d)—. Nétese cémo el legislador valenciano, al igual
que antes el extremefio, se posiciona dentro de nuestra linea de pensamiento sobre las mancomunidades
de municipios, si bien no llega a ser tan audaz como es este Ultimo al no incorporar el desarrollo rural y la
lucha contra la despoblacion entre las funciones de aquellas.

El segundo aspecto sobre el que debe fundarse la constitucién de las mancomunidades de munici-
pios para que puedan funcionar con caracter pragmatico y fuerza operativa en cuanto a la sostenibilidad
econdmica, social y medioambiental de los pequefios municipios, son los estatutos de la respectiva man-
comunidad de municipios, norma institucional basica que rige su organizacion y funcionamiento ordinario y
extraordinario (art. 4.3 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local). Son asi
los estatutos de las mancomunidades de municipios los que deberian establecer como politica prioritaria la
sostenibilidad econémica, social y medioambiental en la ejecucion de las obras y en la prestacion de servi-
cios de los municipios que deciden unirse en Mancomunidad.

La Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, en su art. 44.3, solo regula
el procedimiento —de naturaleza basica— de aprobacion de los estatutos. Nada menciona en relacion con
cual ha de ser su contenido obligatorio, que se deja en manos de las comunidades autébnomas. Este posi-
cionamiento legal esta en plena sintonia con la doctrina emanada del Tribunal Constitucional en cuanto a
la delimitacién de competencias en lo que a la regulacion legal basica y de desarrollo tienen el Estado y las
comunidades auténomas y en cuanto a la distribucién de competencias que sobre las mancomunidades de
municipios existe '°.

Asi tenemos que las bases de ordenacion sobre las mancomunidades de municipios corresponden al
Estado, mientras que las comunidades autdbnomas en virtud de sus estatutos de autonomia pueden dispo-
ner de un desarrollo legislativo de las mismas, sin por ello atentar contra lo establecido en la competencia
estatal. Es mas, han sido algunas comunidades autdbnomas las que han desarrollado la normativa sobre las
mancomunidades de municipios, otorgandolas una virtualidad distinta —sustancial podriamos adjetivar— que
las meras cuestiones procesales o procedimentales, ya que como entidades locales gozan de un alto grado
de interiorizacion econdémica (Pizarro Nevado, 2017, p. 55).

Es, por tanto, la legislacion autonémica de desarrollo sobre régimen local la que establece el conteni-
do minimo que han de tener los estatutos de las mancomunidades de municipios que se creen en su territo-
rio (cuyo contenido es similar aunque no el mismo en todas ellas?°). Seria conveniente que para garantizar
una efectividad, eficacia y eficiencia adecuada de la sostenibilidad econémica, social y medioambiental en

' Las sentencias del Tribunal Constitucional (en adelante, STC) mas relevantes en este ambito, a nuestro entender, son: la STC
103/2013, de 25 de abril; la STC 31/2015, de 25 de febrero; la STC 41/2016, de 3 de marzo, o la STC 45/2017, de 27 de abril. Mas
reciente, la STC 105/2019, de 19 de setiembre, en la que el Alto Tribunal declara la constitucionalidad de la Ley 121/2018, de 16 de
octubre, de Mancomunidades de la Comunidad Valenciana, dando el visto bueno a la ordenacion de las mancomunidades de munici-
pios en la que se fijan los pilares esenciales de la regulacion material —y su potencialidad— sobre las mancomunidades de municipios.

20 Enla Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia, en el art. 66; en la Ley 2/2003, de 11 de marzo, de Admi-
nistracion Local de la Comunidad de Madrid, en el art. 60; en el Decreto Legislativo 2/2003, de 28 de abril, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley Municipal y de Régimen Local de Catalufia, en el art. 116; en la Ley 8/2010, de 23 de junio, de régimen local de la
Comunitat Valenciana, en el art. 94; en la Ley 1/1998, de 4 de junio, de Régimen Local de Castilla y Leodn, y en la Ley 7/2015, de 1 de
abril, de los Municipios de Canarias, no prevén un listado del contenido minimo de los estatutos de la mancomunidad de municipios;
en la Ley 2/2016, de 7 de abiril, de Instituciones Locales de Euskadi, en el art. 103.4; en la Ley Foral 6/1990, de 2 de julio, de la Admi-
nistracion Local de Navarra, en el art. 48; en la Ley 7/1999, de 9 de abril, de Administraciéon Local de Aragén, en el art. 79.1; en la Ley
3/1991, de 14 de marzo, de Entidades Locales de Castilla-La Mancha, en el art. 41; en la Ley 5/1997, de 22 de julio, de Administracion
Local de Galicia, en el art. 142.1; en la Ley 6/1988, de 25 de agosto, de Régimen Local de la Regién de Murcia, en el art. 64; en la Ley
20/2006, de 15 de diciembre, Municipal y de Régimen Local de las Islas Baleares, en el art. 35; en la Ley 1/2003, de 3 de marzo, de la
Administracion Local de La Rioja, en el art. 53.1, y en la Ley 17/2010, de 22 de diciembre, de Mancomunidades y Entidades Locales
Menores de Extremadura, en el art. 11. En el Principado de Asturias y en la Comunidad Auténoma de Cantabria no existe una regulacion
expresa del contenido minimo de los estatutos de la mancomunidad de municipios.
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las mancomunidades de municipios se incorporasen todas y cada una de dichas vertientes que integran la
sostenibilidad, como uno de los contenidos minimos que ha de tener toda ejecucion de obras y prestacion
de servicios?' para, de este modo, convertirse o, al menos, sentar las bases no solo de pequefios municipios
sostenibles, sino también de mancomunidades de municipios sostenibles.

En conclusion, para que las mancomunidades de municipios puedan integrar la sostenibilidad econé-
mica, social y medioambiental no solo en la ejecucion de las obras y prestacion de servicios que acometan,
sino en cualquier actividad que lleven a cabo, resulta imprescindible que dicha finalidad se incluya expresa-
mente en la regulacion que tanto la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local,
como las leyes autondmicas de régimen local establecen de aquellas y, asimismo, en los estatutos de las
mancomunidades de municipios, en cuanto que norma basica por la que se rigen, para lo cual seria también
necesaria la modificacion, o incorporacion en su caso, de este punto en todas las leyes autonémicas sobre
régimen local.

3. LAS MANCOMUNIDADES DE MUNICIPIOS: UN INSTRUMENTO PRIVILEGIADO
E INDISPENSABLE PARA CONTRIBUIR AL DESARROLLO RURAL

Después de evidenciar tanto la caduca y simplista concepcion que a dia de hoy se tiene de las man-
comunidades de municipios, en la que predomina su dimension juridicista o formalista frente a la operativa
y funcional que instamos, como las carencias estructurales que dentro de la regulacion basica de régimen
local muestran las mancomunidades de municipios en materia de sostenibilidad, que igualmente se po-
nen de manifiesto en la legislacion sobre régimen local de la mayor parte de las comunidades auténomas,
abordamos en este momento cémo las mancomunidades de municipios no solo pueden, sino que deben
coadyuvar al desarrollo rural?.

A efectos de poder desarrollar y configurar convenientemente el presente apartado, partiremos de una
definicién que determina la finalidad que persigue todo desarrollo rural como politica publica emergente y
de largo recorrido, para después analizar sus debilidades y amenazas, asi como sus fortalezas y oportuni-
dades mas acuciantes, donde las mancomunidades de municipios, a nuestro modo de ver, estan llamadas
a ocupar un lugar central en la consecucién de un crecimiento equilibrado y sostenible de las zonas rurales,
especialmente tomando como base la Ley 45/2007, de 13 de diciembre, para el Desarrollo Sostenible del
Medio Rural.

La mas reciente y avanzada doctrina administrativa define el desarrollo rural como

todo proceso de cierta envergadura y trascendencia, localizado en el ambito rural, que postula
como objetivos cardinales y estructurantes del mismo un profundo cambio social, cuyo propo-
sito es equipararse al propio y caracteristico de las areas urbanas, asi como un crecimiento
econdmico sostenible, que persiguen en ultimo término, la mejora y el progreso permanente
de toda la comunidad afectada por aquel, al igual que el de todos y cada uno de los individuos
integrados dentro de esta ultima. (Garcia-Moreno Rodriguez, 2021b, p. 24).

Esta nocion de desarrollo rural pone especial énfasis, por un lado, en la transformacion del modelo
productivo hasta ahora existente en las areas rurales en el que el crecimiento era lineal, no homogéneo y
unisectorial, sin tener en cuenta o apenas teniendo en cuenta el aspecto social, econémico y ecoldgico en el
que se desenvolvian las actividades del mundo rural. Por otro lado, el concepto resefiado centra su atencion
en la implicacion principal de las comunidades afectadas, es decir, en los vecinos de los municipios y donde
las Administraciones publicas tradicionales cumplen una funcién colateral o subsidiaria. Pues bien, es en
este segundo aspecto donde tienen su encaje las mancomunidades de municipios, dado que, atendiendo
a sus caracteristicas y peculiaridades, pueden erigirse, de contar con la cobertura precisa para ello, en un
instrumento de primer orden para impulsar y promover el desarrollo rural.

21 Morillo-Velarde Pérez (2011, p. 1604) enumera el contenido que han de tener, necesariamente, los estatutos de las mancomu-
nidades de municipios, sin perjuicio de las determinaciones adicionales que puedan establecer las comunidades autbnomas en el ejer-
cicio de su potestad de desarrollo legislativo, aspecto que ya se han plasmado en algunas de ellas como en Aragén, Galicia o Catalufia.

22 Tormo i Santonja (2008, p. 286), después de analizar diversas areas municipales alojados en una comarca, es partidario de
que los municipios afectados, para prestar servicios de calidad que contribuyan al desarrollo rural, se constituyan en mancomunidades
de municipios.
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Es cierto que, inicialmente, la disposicion transitoria undécima de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de
Sostenibilidad y Racionalizacion de la Administraciéon Local, tratdé de limitar el ambito objetivo de actuacion
de las mancomunidades de municipios, pues circunscribié su creacion y desarrollo a alguna de las compe-
tencias de los arts. 25 y 36 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local,
pero no es menos cierto que las materias para las que pueden constituirse, aun siendo tasadas, otorgan un
amplio margen de maniobra para que los municipios que quieran mancomunarse puedan hacerlo en ambitos
y materias que permitan el desarrollo rural de las zonas sobre las que despliegan sus efectos y actividades
(Barrero Rodriguez, 2016, p. 2104).

De todas las competencias que relaciona el art. 25.2 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las
Bases del Régimen Local, hay tres ambitos que cobran especial interés por la transversalidad de las ma-
terias y que, de una u otra manera, permitirian constituir mancomunidades de municipios para fomentar el
desarrollo rural: el urbanismo, el medio ambiente urbano y la movilidad.

El urbanismo, en cuanto que toda actividad publica o privada debe tener un encaje y proyeccion terri-
torial y una categorizacién urbanistica. EIl medio ambiente urbano se convierte en un cajon de sastre en el
que caben todo tipo de actuaciones por dos motivos: en primer lugar, porque el concepto de medio ambiente
urbano es lo suficientemente amplio? como para que quepan todo tipo de actividades que coadyuven al
desarrollo rural y, en segundo lugar porque, curiosamente, es la Unica materia del art. 25.2 la Ley 7/1985,
de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, que no cierra los ambitos que trata, sino que,
mas bien, su relacion esta abierta, tal y como se desprende de su diccion?. La movilidad, por ultimo, porque
abarca y condiciona toda actividad humana particular, empresarial, publica o privada entre unos municipios
y otros, especialmente en las zonas rurales, donde el acceso, la entrada, la salida y el traslado de un lugar
a otro de bienes y personas es uno de los problemas mas apremiantes.

Con independencia de todo lo apuntado con anterioridad, la legislacién de desarrollo sobre régimen
local de las comunidades auténomas, como tendremos ocasion de verificar a continuacion, puede jugar, y
de hecho juega, un papel determinante en la ampliaciéon de materias en las que las mancomunidades de
municipios pueden proyectarse para, entre otras finalidades, impulsar el desarrollo rural. Un ejemplo de ello
son la Comunidad Auténoma de Madrid y la Comunidad Auténoma de Catalufia.

La Comunidad Autonoma de Madrid, a través del art. 41.2 de la Ley 2/2003, de 11 de marzo, de
Administracion Local de la Comunidad de Madrid, establece que: «[...] fomentara la constitucion de man-
comunidades de municipios para fines turisticos, asi como la colaboracién, coordinacién y asistencia a
los Municipios en los términos previstos en esta Ley y en la legislacién autonémica sobre turismo», ma-
teria que solo en parte, en cuanto a la promocion y difusién turistica local, estaria recogida como tal en
las competencias previstas para las mancomunidades de municipios en la legislacion basica de régimen
local.

Por su parte, la Comunidad Auténoma de Catalufia dispone en el art. 21 del Decreto Legislativo 2/2003,
de 28 de abril, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley Municipal y de Régimen Local de Catalufia,
el fomento de las mancomunidades de municipios como medio para canalizar la mejor prestacion de ser-
vicios publicos, otorgandolas, en su caso, ayudas econdémicas y técnicas para su constitucion y desarrollo
(subvenciones finalistas). Ademas, el legislador autonémico catalan, en el art. 115.1 de la misma disposicion
normativa, sugiere la creacion de mancomunidades de municipios para la prestacion, entre otras materias,
de la urbanistica, las aguas, el saneamiento, el transporte y la gestion de residuos.

Junto a lo sefialado con anterioridad, hay otro aspecto importante que en muchas ocasiones pasa
desapercibido, pero que puede tener grandes posibilidades en el desarrollo rural, no siendo este otro que
la explotacién del patrimonio del que disponen los municipios, dado que mediante su unién y conformando
la correspondiente mancomunidad de municipios pueden aglutinar una gran bolsa de propiedades publicas
municipales, que a través de los correspondientes instrumentos juridicos contractuales posibilita impulsar el
desarrollo rural en muchos campos de actuacion.

% Esteve Pardo (2022, p. 31) a la hora de establecer el marco tedrico del campo medioambiental, si bien tiene alcance universal,
parte de lo local, bien sea rural o urbano, para a continuacién tener extrapolaciones a ambitos territoriales mas amplios que permiten,
a su vez, enfrentar areas mas restringidas territorialmente. Resume a la perfeccion cémo deben abordarse los retos y problemas
medioambientales cuando sugiere que se ha de pensar globalmente para actuar localmente en sectores tales como las emisiones de
dioéxido de carbono y gases de efecto invernadero.

% Elart. 25.2.b) de la Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases de Régimen Local, no establece un numerus clausus, sino numerus
apertus. Dice textualmente: «Medio ambiente urbano: en particular [...]».
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En cualquier caso, lo cierto es que no todos los municipios son iguales ni todos tienen las mismas po-
tencialidades ni los mismos recursos ni las mismas posibilidades. Hay elementos importantes, como pueden
ser los recursos naturales de los que disponen unos y de los que otros carecen, o elementos patrimoniales
de caracter histérico que otros no tienen. La misma ubicacién de un pequefio municipio, su localizacién o
su cercania a una gran urbe puede ser determinante para convertirse en un nudo de comunicaciones o, por
el contrario, estar aislado y tener que buscar otras alternativas de desarrollo. Con ello queremos llamar la
atencién sobre el hecho de que el desarrollo rural no puede ni debe ser igual, homogéneo; debe atender a
la diversidad y casuistica propia de cada municipio y responder, por tanto, si se nos permite la analogia, a
una geometria variable.

Por ello, lo primero que deberia hacer todo pequefio municipio es un analisis DAFO de su concreta
situacion y circunstancias, es decir, determinar, siguiendo el significado de cada una de las letras que con-
forman dicho acrénimo, cuales son sus debilidades y amenazas, en definitiva, los puntos débiles en los que
tiene que invertir tiempo y recursos para mejorar su posicionamiento en el territorio y, por el contrario, cuales
son sus fortalezas y oportunidades, o lo que es lo mismo, los puntos fuertes que puede explotar a corto pla-
Z0. Solo sobre estos ultimos podria implementar de manera inmediata acciones tendentes al desarrollo rural.

En este punto procede que llamemos la atencién sobre el hecho de que no solo nosotros apostamos por
la utilizacion de las mancomunidades de municipios cono instrumento privilegiado para el desarrollo rural?,
dado que también el legislador apuesta claramente por este mecanismo asociativo de naturaleza local en el
mismo sentido que apuntamos, concretamente, en la Ley 45/2007, de 13 de diciembre, para el Desarrollo
Sostenible del Medio Rural. En el art. 23, relativo a las infraestructuras, equipamientos y servicios basicos,
se prescribe en su letra d) que podran implantarse servicios mancomunados para la recogida selectiva de
residuos, su gestion ambiental y, especialmente, su reduccion, reutilizacion y reciclaje, con el fin de mejorar
la proteccion y salud de las personas y minimizar su impacto ambiental. Actividades todas ellas que, al ge-
nerar riqueza, coadyuvan al desarrollo rural.

Junto a tal posibilidad, el art. 25 de idéntica norma, concerniente al agua, dispone en su letra a) la im-
plantacion y ejecucion de planes de gestion integral de recursos hidricos por mancomunidades de munici-
pios que contemplen la gestion conjunta del ciclo integral del agua, las medidas necesarias para hacer frente
a situaciones de escasez y sequia y las acciones de proteccidn contra posibles inundaciones. Actividad esta
que, si bien directamente no contribuye al desarrollo rural, indirectamente si que lo hace y, en cualquier caso,
resulta determinante para que este ultimo pueda tener lugar.

No obstante, si bien es cierto que la Ley 45/2007, de 13 de diciembre, para el Desarrollo Sostenible del
Medio Rural otorga un tratamiento loable a las mancomunidades de municipios, creemos que se queda muy
corto porque podria ampliarlo a otros muchos ambitos con la finalidad de que el desarrollo rural creciera ex-
ponencialmente, como por ejemplo, y sin animo de exhaustividad, en materia de dotaciones de infraestructu-
ras de transporte, de servicios de transporte publico en el medio rural para permitir el acceso de la poblacion
rural a los servicios basicos en condiciones de igualdad, de mejora de la red viaria rural o de dotacion de los
servicios publicos municipales de prestacion obligatoria en los nucleos urbanos del medio rural, en los que, a
dia de hoy, Unicamente se prevé la coordinacion entre Administraciones publicas y no la adhesiéon voluntaria
entre municipios para el fomento del desarrollo rural.

Ademas de los ambitos sefialados, existen otros campos en los que las mancomunidades de munici-
pios pueden extender su radio de accién con un grado de eficiencia considerable y de este modo contribuir
notablemente al desarrollo rural. De todos ellos, destacamos cuatro campos en los que entendemos que las
mancomunidades de municipios pueden hacer valer su potencialidad por la fusién de esfuerzos politicos,
econoémicos, juridicos y técnicos que agrupan: las industrias energéticas renovables; la reduccién de trabas
burocraticas; la gestion forestal sostenible, y la administracion del patrimonio municipal eficiente con destino
a la venta o alquiler de suelo publico barato para la construccion de viviendas y empresas en zonas rurales.

Un primer ambito en el que las mancomunidades de municipios tienen una gran potencialidad y tanto la
Ley 45/2007, de 13 de diciembre, para el Desarrollo Sostenible del Medio Rural (art. 24) como la Ley 7/2021,
de 20 de mayo, de Cambio Climatico y Transicion Energética (art. 25) hacen hincapié, es en la posibilidad,
bien por iniciativa propia, bien por iniciativa privada, de poner los medios para la produccién, suministro,

% En este sentido, Martin Cubas et al. (2019, p. 140), a partir del estudio empirico realizado en los territorios provinciales de Cas-
tellén, Alicante y Valencia, en la Comunidad Valenciana, destacan la consistencia colaborativa de los municipios despoblados —entre los
que ocupan un lugar preeminente las mancomunidades de municipios— como condicién facilitadora e indispensable del desarrollo rural.
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distribucién y consumo, incluso comercializacion, de energias renovables en el medio rural, en particular la
procedente de la biomasa forestal.

Se trata de sistemas que, sirviéndose de la biomasa forestal de los municipios que disponen de mon-
tes propios, pueden coadyuvar a que una mancomunidad de municipios produzca energia barata para,
al menos, el autoconsumo de sus vecinos. Uno de ellos, es el constituido por el sistema de calefaccion y
refrigeracion urbana, conocido —y con cierta solera en los paises del norte de Europa— como district heating
and cooling de biomasa forestal, que si bien plantea algunos problemas juridicos y econémicos de cierta
importancia, aunque resolubles?, si se acomete a través de mancomunidades de municipios, puede tener
una mayor viabilidad y sostenibilidad, tanto para las empresas explotadores como para los municipios y
potenciales vecinos beneficiarios.

Se ftrata, pues, de aprovechar una fuente de energia limpia, verde, renovable, inagotable, como es la
biomasa forestal, en beneficio de la comunidad de municipios adheridos, lo que a la vez implica preterir las
tradicionales fuentes de energia de origen fésil cuya contaminacion y efectos de gases de efecto invernadero
son tan dafinos para el medioambiente. Este sistema energético, ademas, al resultar sumamente barato no
solo contribuye al asentamiento de la poblacién existente, sino que por su atractivo econdmico y ecolédgico
termina atrayendo poblacién y riqueza, lo que contribuye tanto al desarrollo rural como a luchar contra la
despoblacion.

Un segundo ambito en el que las mancomunidades de municipios pueden contribuir al desarrollo rural
es el de la desregulacion o desburocratizaciéon de las trabas administrativas que los municipios adheridos
tengan para el desarrollo de potenciales actividades econdmicas en ellos. Los principios que deben presidir
toda buena regulacion normativa (better regulation), como el de necesidad, el de proporcionalidad, el de
seguridad juridica, el de transparencia y el de eficiencia, extraidos, entre otras normas, de la Ley 2/2011, de
4 de marzo, de Economia Sostenible, de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas y de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de Garantia de la Unidad
de Mercado, si se aplican convenientemente, pueden tener implicaciones beneficiosas en la economia?;
también, por supuesto, en la economia rural.

Es comun en los pequefios municipios que cuando un agricultor, un ganadero o un empresario quieren
crear un negocio rural, se encuentren con multiples trabas administrativas derivadas de las ordenanzas de
los municipios en los que quieren emprender. En este punto las mancomunidades de municipios que se
constituyan deberian facilitar el estudio de las cargas administrativas burocraticas que lastran la iniciativa
econdémica y comercial de los territorios mancomunados, para luego proponer a cada municipio que descon-
gestione y revise las ordenanzas locales que desincentivan toda iniciativa empresarial o actividad creadora
o generadora de riqueza. Con ello, de conseguirse, se impulsaria notablemente el desarrollo rural.

Un tercer ambito de actuacion en el que la uniéon de municipios e intereses comunes a todos ellos puede
ser determinante para el desarrollo rural en todo el ambito de su demarcacion territorial, es en la gestion fo-
restal de sus montes y de manera particular, en la lucha contra los incendios?® con la finalidad de salvaguar-
dar la riqueza que atesoran aquellos. La suma de todos los montes mancomunados puede crear una gran
bolsa de terrenos forestales, lo que posibilitaria, haciendo buena la economia de escala, obtener mayores
rendimientos econdémicos, sociales y medioambientales y acceder a incentivos econémicos y mercados,
donde individualmente resulta imposible.

El cuarto ambito con el que se puede potenciar el desarrollo de las zonas rurales a través de las man-
comunidades de municipios es ampliar el patrimonio por parte de los municipios integrados en el ente aso-
ciativo mediante los instrumentos juridicos previstos en la legislacion patrimonial estatal, local y, en su caso,

% Garcia-Moreno Rodriguez (2022, pp. 32-33) analiza la posibilidad de restringir o no el procedimiento de enajenacion de los
aprovechamientos maderables y lefiosos procedentes de montes catalogados de utilidad publica para que el destinatario pueda ser
una empresa Unica (central térmica de biomasa) y facilitar asi la implantacién del district heating and colling de biomasas forestal; o
cémo proporcionar a esta empresa los aprovechamientos forestales suficientes en calidad, en cantidad y durante el tiempo necesario
para asegurar su funcionamiento, aspectos todos ellos que si los implicados son varios municipios asociados mediante el instrumento
juridico de la mancomunidad, la implementacion de esta industria forestal podra tener mayores tasas de éxito.

27 Gamazo Chillén (2022, p. 313) trae a colacion los resultados del Servicio de Estudios del Banco de Espaiia del afio 2008 en
los que expone los efectos beneficiosos de la disminucién de la carga burocratica sobre la economia espafiola, siendo el mas relevante
de ellos el que sefiala que la reduccion de las trabas administrativas innecesarias equivaldria a un aumento de la tasa de crecimiento
anual entre 0,22 y 0,27 puntos porcentuales durante los diez afios siguientes.

2 Santirso Fernandez (2014, p. 552) pone de ejemplo a Galicia como ambito territorial en el que los municipios utilizan las man-
comunidades, entre otros campos, para la prevencion y extincion de incendios.
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autondmica, siendo especialmente apropiados para ello las cesiones gratuitas de propiedades y usos de
bienes y derechos. Cuanto mayor sea el patrimonio del que dispongan las mancomunidades de municipios,
mayor capacidad decisoria tendran para poder destinarlo a fines comunes que redunden en beneficio de la
comunidad: viviendas rurales, alquileres con fines turisticos y arrendamientos o adquisicion de parcelas a un
precio asequible que sirvan para la construccién de industrias agricolas, ganaderas, forestales o comerciales
de productos de las zonas geograficas afectadas.

4. FIJACION DE POBLACION Y ATRACCION DE PERSONAS FORANEAS: UN OBJETIVO
PRIORITARIO E IRRENUNCIABLE QUE DEBEN ASUMIR LAS MANCOMUNIDADES
DE MUNICIPIOS PARA LUCHAR CONTRA LA DESPOBLACION DEL MUNDO RURAL

Una vez fijado el marco normativo y la naturaleza juridica que tienen las mancomunidades de municipios y
su necesaria e ineludible transformacion para que se conviertan en punta de lanza de la sostenibilidad en todas
sus dimensiones, asi como en motores del desarrollo rural, procedemos ahora a abordar otro de los objetivos,
asimismo prioritario, que consideramos deben perseguir las mancomunidades de municipios: fijar la poblacion
existente, incluso, atraer poblacion foranea para, de este modo, luchar contra la despoblaciéon del mundo rural?®
y los execrables efectos (sociales, econdmicos y medioambientales) que la misma genera en dicho ambito.

Los factores que han contribuido a la despoblacion del mundo rural en Espafa son muchos y de la mas
variada clase y condicion. No se trata de un fenédmeno reciente, sino que viene de lejos, siendo especialmen-
te acusado entre la década de los afios cincuenta y noventa del siglo xx3°. Mencionaremos algunos de ellos
como paso previo para realizar algunas propuestas en las que las mancomunidades de municipios deben
constituir una herramienta para fijar, en primer lugar, y atraer, en segundo lugar, poblacién a los pequefios
municipios. Entre las causas y circunstancias que han provocado esta situacion podemos distinguir las re-
motas de las préximas que, a vuelapluma, podemos sintetizar, en las siguientes.

Respecto a las causas remotas, destacan el éxodo rural espafiol®, caracteristico de la segunda mitad
del siglo xx®2, la crisis y atonia demografica generalizada®® y la evoluciéon desacompasada de la economia
rural con respecto a las economias de las zonas industriales espafiolas.

Respecto a las causas proximas, podemos resaltar la practica desaparicion del transito del ferrocarril
por innumerables pequefios municipios espafoles o la construccion de autopistas y autovias o tramos de
carreteras convencionales que evitan atravesar los pueblos (es decir, la penalizacion de las zonas rurales en
el acceso a las infraestructuras y servicios), la brecha de género®, la desaparicion o traslado de empresas
publicas o privadas a zonas de mayor actividad industrial o el desinterés de las politicas publicas de Estado,
también de las comunidades autdbnomas,®® en revivir y potenciar las zonas rurales, mas interesadas en re-
lanzar las economias de las grandes o medianas urbes que las de los pequefios municipios, puesto que de
estos ultimos apenas se sacan rendimientos econémicos.

2 Tornos Mas (2021, p. 72) presenta, junto a los consorcios, a las mancomunidades de municipios como instrumentos idéneos
para la potenciacion de la actividad productiva que permita un fomento del desarrollo rural con la consiguiente prestacion de servicios
publicos eficientes en todas esas areas desprotegidas.

% Collantes y Pinilla (2019, p. 57) explican que el proceso de éxodo rural se produjo de forma masiva durante las cuatro décadas
que relatan, coincidiendo con un cambio de paradigma y modelo productivo, que pas6 de ser eminentemente agricola y ganadero a
industrial.

3 Molinero Hernando (2019, p. 20) hace especial énfasis en las conductas de la poblacion espafiola que poseian otros horizon-
tes vitales que les permitieran una mejora econémica, social, educativa y cultural, en contraposicion, afiadimos nosotros, con un estatus
rural que impedia el desarrollo de su personalidad.

%2 Del Romero Renau y Valera Lozano (2019, p. 83) enfatizan la traslacién masiva de habitantes de las zonas rurales a areas
urbanas en busca de mejoras en su vida personal y familiar, lo que constituye una nota caracteristica, desde un punto de visto demo-
grafico y socioldgico, de las sociedades occidentales en la segunda mitad del siglo xx.

% Serrano-Martinez y Garcia-Marin (2013, p. 103) evidenciaron la regresién demografica de Esparia, con fuentes de elaboracion
propia extraidos del Instituto Nacional de Estadistica.

% Del estudio de Pérez Diaz (2006, p. 190) se extrae la progresiva instauracion de un proceso de masculinizacion rural donde
la presencia de la mujer en el mundo rural es, cada dia, proporcionalmente mas reducida que en las zonas urbanas, por lo que las que
se encuentran asentadas en pequefios municipios, bien por su edad, bien por el acompafiamiento a familiares, tienen menos oportuni-
dades desde muchos puntos de vista.

% Pérez Castarios (2019, p. 193) hace hincapié en la indiferencia y dejadez de los poderes territoriales intermedios de las co-
munidades auténomas que, durante muchos afios, han obviado el problema de la progresiva despoblacién de mundo rural aun siendo
plenamente conscientes de ello.
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No obstante, las zonas rurales si tienen cierto potencial, nunca absoluto®, para conseguir un aumento
de poblacion, no Iégicamente en los términos de épocas pretéritas, sino en términos mucho mas modestos
y no para todo el territorio nacional; solo en aquellas zonas rurales que por sus caracteristicas, posiciona-
miento estratégico, recursos naturales y patrimoniales de los que disponen e iniciativa, son idéneas para su
transformacion demografica, sostenibilidad y desarrollo rural. Pues bien, es aqui donde las mancomunida-
des de municipios ocupan un lugar preeminente para atraer poblacién de manera temporal o con caracter
permanente, ya que la creacion de mancomunidades de municipios, como medida de caracter institucional
(Sanz Larruga, 2021, p. 131), otorga a las mismas un posicionamiento superior a los municipios aisladamen-
te considerados.

En cuanto al papel que deben jugar las mancomunidades de municipios en la lucha contra la despobla-
cion para atraer poblacién con caracter temporal o discontinuo, hemos de llamar la atencién sobre aquellos
entes asociativos locales que fomenten el turismo de los municipios voluntariamente integrados®, promo-
cionando los productos, la gastronomia, los apartamentos turisticos, los parajes, las rutas rurales intermuni-
cipales, la publicidad institucional de las estancias en estos municipios, asi como todo el acondicionamiento
necesario para su correcta ejecucion. De todas las comunidades autdbnomas, es la de Madrid la que apuesta
decididamente por el fomento de las mancomunidades de municipios de orden turistico, tal y como prevé el
art. 41.2 de la Ley 2/2003, de 11 de marzo, de Administracion Local de la Comunidad de Madrid, entendidas
estas como mecanismo de politica publica sectorial en relacién con el turismo, si bien esta concebida como
efecto y no como causa.

Una especialidad dentro del turismo rural que, por cierto, cada vez adquiere mas enteros y, consiguien-
temente, cuenta con un mayor nimero de adeptos, es el de caracter cultural, de manera particular el que se
centra en la potenciacion de fiestas, tradiciones religiosas y recreaciones histéricas. Turismo rural especiali-
zado que cumple un doble objetivo: por un lado, sirve para reforzar los vinculos sociales de una comunidad,
profundizando en su identidad, sus tradiciones y su historia, a la par que promociona, en muchos casos, su
patrimonio histérico-artistico y religioso. Por otro lado, el turismo cultural se erige como ambito generador de
riqueza, trabajo y atraccion de poblacién en el mundo rural®. En muchas de estas actuaciones un municipio
aisladamente considerado no tiene capacidad técnica, econémica o financiera para llevarla a cabo. Sin em-
bargo, mediante una mancomunidad de municipios puede tener su encaje y desarrollo®.

Asi pues, las mancomunidades de municipios de naturaleza turistica se pueden concebir como herra-
mienta estratégica y modelo inteligente para la atraccion de poblacion en periodos determinados, que pue-
den ser puntuales (fines de semana, puentes o cortos periodos vacacionales) o mas alargados en el tiempo
(periodos estivales o vacacionales largos o, incluso, una segunda vivienda), lo que, en definitiva, no deja de
ser una gestion sostenible de los recursos culturales*® que, al atraer poblacion, contribuye a la lucha contra
la despoblacion del mundo rural.

Sin embargo, las mancomunidades de municipios no solo deben constituirse con fines de caracter cul-
tural y turistico y, fruto de estas politicas publicas concretas, conseguir un asentamiento temporal de pobla-
cion, sino que deben tratar de instituir especificamente la fijacién de poblacién como politica preminente, de

% Loépez Ramon (2021, p. 29) describe como las zonas rurales, siendo lugares en muchos casos con una capacidad de recon-
versién considerable, sin embargo, en otras zonas tienen menos recursos naturales, turisticos, patrimoniales o histéricos para la lucha
contra la despoblacién y, en ambos casos, siempre de manera limitada en cuanto a la resolucion de los problemas.

% Rodriguez-Arana Mufioz (2008, p. 390) recalca el papel relevante en materia turistica que cumplen y pueden cumplir las man-
comunidades de municipios debido a que con frecuencia los intentos individuales de prestar estos servicios son infructuosos porque
carecen de medios y capacidad real para atender las demandas que se producen en zonas de fuerte intensidad turistica.

% Belloso Martin (2019, p. 213) propone la potenciacion del turismo rural como politica publica de primer orden en el ambito
local, de lo que se deduce que la unién, cooperacién y asociacién del patrimonio cultural de las zonas rurales pueden servir de atraccion
permanente o temporal de poblacion, mitigando de esta forma la despoblacion que sufre el mundo rural.

% En la provincia de Burgos ha tenido éxito y repercusion la Mancomunidad de Raices de Castilla, que ha potenciado el turismo
de tres territorios cercanos: Frias, Ofia y Poza de la Sal, con gran afluencia y atraccion de personas. A esta mancomunidad, se le ha
concedido un premio por sus actuaciones turisticas. En la Mancomunidad de Raices de Castilla se conjuga el turismo histérico-artistico,
medioambiental, saludable y social —creando puestos de trabajo—, y se contribuye asi al desarrollo rural y lucha contra la despo-
blacién de las demarcaciones territoriales mancomunadas: https://www.diariodeburgos.es/Noticia/ZDA2CD2F2-F586-A010-75F8CE-
969B3655AE/202211/LaRuta-de-Raices-de-Castilla-Premio-al-Sendero-Mas-Popular (consultado el 27 de marzo de 2023).

40 Sanchez-Mesa Martinez (2021, p. 445) se pronuncia en el mismo sentido que Belloso Martin con el matiz de que la utilizacion
de los recursos culturales de las areas rurales de gestion compartida hay que abordarla desde un punto de vista de sostenibilidad donde
no solo los bienes culturales en si mismos considerados valen para hacer renacer el mundo rural, sino que deben tener presente todas
las facetas, poliédricas, que caracteriza la sostenibilidad y que contribuye a una mayor gestién eficiente de los recursos presentes y
futuros que en ellos existan.
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manera que, si bien los ambitos en los que se proyectaran estas entidades asociativas comunes son los que
a continuacion vamos a sefalar, la finalidad prioritaria es conseguir que el mayor nimero de personas esta-
blezcan su domicilio ordinario en alguno de los pequefios municipios que configuran las mancomunidades*'.

Es la flexibilidad o geografia variable*? en la modelacion de las mancomunidades de municipios, con una
gran capacidad de adaptacion a las politicas publicas que puedan surgir en cada momento, fruto de la union en-
tre varios municipios interesados, incluso entre municipios pertenecientes a diferentes provincias, la que hace
de este mecanismo organizativo un adecuado instrumento para hacer frente a la lucha contra la despoblacién
de zonas especialmente deprimidas que aisladamente apenas pueden remontar su situacion demografica.

Otros campos en los que las mancomunidades de municipios pueden contribuir de manera decisiva a
la fijacién de poblacion y, por tanto, a la lucha contra la despoblacion del mundo rural, son los siguientes: la
puesta a disposicion del patrimonio publico de los municipios adheridos en pos de asentamientos de pobla-
cion para la industrializacion o reindustrializacion de zonas rurales; el fomento de comercios o de la iniciativa
particular de cercania con ayudas publicas de las Administraciones supramunicipales; la apuesta decidida
por el desarrollo de infraestructuras publicas, especialmente en el campo del transporte; la movilidad entre
municipios y dentro del municipio, y los incentivos fiscales en el ambito de sus competencias.

Un primer ambito de actuacion de las mancomunidades de municipios que puede contribuir de manera
innegable a la fijacidn de poblacion, es la puesta a disposicion de las propiedades publicas de todos los
territorios municipales afectados por la mancomunidad de municipios en favor de empresas o emprende-
dores particulares para su venta, enajenacion o arrendamiento, en el caso de los bienes patrimoniales; su
autorizacion o concesion, en el caso de los bienes de dominio publico; o su aprovechamiento, en el caso
de los bienes comunales. Tales acciones generadoras de riqueza tienden a fijar poblacion; incluso, atraen
poblacién foranea; en definitiva, contribuyen a luchar contra la despoblacién del mundo rural.

Abundando un poco mas en este primer ambito, debemos llamar la atencién sobre el hecho de que no
es lo mismo disponer de un terreno concreto calificado como industrial, de caracter logistico o vinculado a
otras actividades productivas, perteneciente a un solo municipio y, por lo general, aislado e individual, que
disponer de un conjunto de parcelas de distinto tamafo, caracteristicas y capacidades con la misma cate-
gorizacion urbanistica, ya que esta ultima alternativa, ademas de resultar mucho mas versatil y, por ende,
atractiva para cualquier inversion empresarial, permite el asentamiento de empresas mas grandes, lo que al
fin y a la postre genera una inversion mayor y la consiguiente contratacion de un mayor nimero de personas,
muchas de las cuales, incluso todas, pueden fijar su domicilio en alguno de los municipios mancomunados,
contribuyendo de este modo de manera decisiva en la lucha contra la despoblacion.

Esta actitud proactiva en la gestion patrimonial de las mancomunidades de municipios para con ello con-
tribuir a la lucha contra la despoblacion podra ser ex novo en los casos en los que dichos territorios municipa-
les no han optado con anterioridad por esta posibilidad, o podra ser una reconversion industrial para volver a
poner en funcionamiento o ampliar las factorias, empresas o comercios de proximidad que con anterioridad
funcionaron. En definitiva, se trata de facilitar desde las mancomunidades de municipios las condiciones pa-
trimoniales para que la domiciliacion fiscal de personas fisicas o juridicas que puedan verse beneficiadas por
estas medidas de tipo industrial sea una realidad. Tal iniciativa, de planificarse y ejecutarse bien, comportara
la posibilidad de recuperacion, conservacion o asentamiento de trabajadores en los municipios asociados
y generara ingresos para la propia mancomunidad de municipios o para las poblaciones adheridas, con la
consiguiente fijacion e, incluso, atraccion de poblacion.

Un segundo ambito de accion de las mancomunidades de municipios para combatir la despoblacién del
mundo rural radica en fomentar la iniciativa de puesta en marcha de comercios de cercania con ayudas publi-
cas de las Administraciones supramunicipales*:. Una de las actividades clasicas de la Administracion publica

41 Jurado Almonte y Pazos-Garcia (2022, p. 81) destacan la existencia de algunas oficinas de lucha contra la despoblacién en
la provincia de Huelva a partir de mancomunidades de municipios, clara manifestacién de la preocupacién de este serio problema
que afecta al territorio espafiol y nitida voluntad politica de algunos territorios de poner los medios organizativos institucionales para
mitigarla.

42 Riera Figueras et al. (2005, p. 153) califican a las mancomunidades de municipios como érganos administrativos institucio-
nales de gran potencia autoorganizativa, con una flexibilidad y ductilidad de la que carecen otros mecanismos organizativos de la
Administracion local.

4 Quintana Lépez (1992, p. 316) es partidario de promover las mancomunidades de municipios con medidas propias de la
clasica actividad de fomento, como son las ayudas o subvenciones publicas, colaborando via transferencia econémico-financiera en la
constitucion y desarrollo de estos entes asociativos particulares que canalizan la satisfaccion de muchas necesidades publicas basicas
que generan riqueza, puestos de trabajo y atraccion de poblacién.
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es la de fomento, que aunque sea una actividad administrativa stricto sensu tradicional, debe compatibilizarse
con el resto de las medidas resefiadas. La misma puede llegar a tener una importancia notable en cuanto que
permite la consecucién de un fin publico; en este caso la promocién, conservacion, consolidacion y el asen-
tamiento de poblacién a través de las mancomunidades de municipios creadas al efecto, con subvenciones
dirigidas especificamente a ellas, principales conocedoras de las necesidades del conjunto de la poblacion
afectada y condicionada su concesion a que la finalidad de caracter social sea la lucha contra la despoblacion.

En relacion con dicha posibilidad, hemos de precisar varias cuestiones. En primer lugar, que existe una
actividad de fomento concreta, a saber, la concesion especifica de subvenciones por parte de otras Admi-
nistraciones publicas a las mancomunidades de municipios en varias comunidades auténomas, como puede
ser la madrilefia (art. 59.2 de la Ley 2/2003, de 11 de marzo, de Administracion Local de la Comunidad de
Madrid), la catalana (art. 21.2 del Decreto Legislativo 2/2003, de 28 de abril, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley Municipal y de Régimen Local de Cataluia), la extremenfa (art. 51 de la Ley 17/2010, de
22 de diciembre, de Mancomunidades y Entidades Locales Menores de Extremadura), o la valenciana (art.
36 de la Ley 21/2018, de 16 de octubre, de Mancomunidades de la Comunitat Valenciana).

En segundo lugar, que la Comunidad Autbnoma de Extremadura, a través de la disposicion final primera
de la Ley 3/2022, de 17 de marzo, de Medidas ante el Reto Demografico y Territorial de Extremadura, que
modifica el art. 2 de la Ley 17/2010, de 22 de diciembre, de Mancomunidades y Entidades Locales de Ex-
tremadura, es la Unica ley autondmica que prevé que uno de los fines primordiales de las mancomunidades
de municipios debe ser la lucha contra la despoblacion, de manera que con este importante matiz normativo
la ley extremefa concibe las mancomunidades de municipios no solo como mero instrumento de ejecucion
de obras y prestacion de servicios, sino como mecanismo particularisimo de lucha contra la despoblacion,
aspecto que seria conveniente que pudiese ser traslado al resto de comunidades auténomas para, de este
modo y mediante la correspondiente modificaciéon de su normativa de régimen local, convertir la fijacion y
atraccién de poblacién en un objetivo prioritario de cada comunidad auténoma, especialmente, de aquellas
que mas padecen tan nocivo fenémeno.

Un tercer ambito de movilizacion en el que las mancomunidades de municipios pueden prestar un ser-
vicio insustituible en la lucha contra la despoblacion es en el campo de las infraestructuras, en todas sus
dimensiones*4. Son las dotaciones publicas*® y privadas de todo tipo las que, por lo general, hacen crecer
econdmicamente y en poblacion las zonas en las que se instalan“® y, por el contrario, decrecer aquellas zo-
nas en las que estan ausentes o son suprimidas. Especial importancia cobran las infraestructuras digitales,
dado que al posibilitar el acceso a medios y servicios electronicos contrarrestan el tradicional aislamiento
rural, contribuyendo de este modo a luchar contra la despoblacién del mundo rural’.

Ya dejamos apuntado con anterioridad que una de las causas de la debacle demografica en el ambito rural
se debio a la disminucion, en unos casos, y desaparicion, en otros, de las infraestructuras logisticas y, de ma-
nera particular, las de transporte por ferrocarril y carretera. Es por ello por lo que procederia, en la medida de lo
posible, recuperar parte de las infraestructuras de transporte rural, pues fueron ellas las que, en su momento,
dieron visibilidad a las areas rurales. No se trata de volver a implantar las mismas, aspecto que no planteamos,
sino de retomar las que contribuyan a la lucha contra la despoblacion, cuestion que puede ser mas facil a través
de las mancomunidades de municipios, las cudles pueden convertirse en catalizadoras de aquellas infraes-
tructuras que atraigan a empresas y emprendedores particulares en pro de la lucha contra la despoblacion,
facilitando el acceso, transporte y traslado de personas de un lugar a otro dentro o fuera de la mancomunidad.

Un cuarto ambito en el que las mancomunidades de municipios pueden acometer ciertos proyectos en
favor de sus vecinos y, por tanto, contribuir a fijar la poblacién existente, es en el de la movilidad, tanto de

4 Bello Paredes (2023, p. 127), partiendo del informe de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico
y Social Europeo y al Comité de las Regiones sobre los efectos del cambio demografico, pone el foco en aquellos ambitos que son
necesarios para luchar contra la despoblacién del mundo rural que son, junto a los sistemas sanitarios y de protecciéon social, de los
presupuestos y de las necesidades de vivienda, las infraestructuras.

4% Elart. 71.b) de la Ley 2/2021, de 7 de mayo, de Medidas Econémicas, Sociales y Tributarias frente a la Despoblacion y para el
Desarrollo del Medio Rural en Castilla-La Mancha, prevé como instrumento organizativo, aunque solo puntualmente, para la optimiza-
cién del agua las mancomunidades de municipios con la finalidad de garantizar la disponibilidad de su consumo en poblaciones rurales.

4 Dominguez Martinez (2017, p. 28) concibe las infraestructuras como uno de los pilares de la prosperidad, que son fundamento
del desarrollo territorial de un pais y que deben ir acompafadas de equilibradas y fuertes instituciones y de una prolongada estabilidad
macroeconémica.

47 En este sentido, Orofino (2021, p. 231) apunta la necesidad de que la innovacién digital, desde las infraestructuras hasta la
educacion de los destinatarios de su uso, sea uno de los ejes sobre los que se fundamente la despoblacién del mundo rural, incorpo-
rando medios materiales y formacion digital a quienes lo necesiten o a quienes decidan mantenerse o vivir en las zonas rurales.
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los que tienen que ir y volver de su trabajo en las zonas rurales como de los que encuentran dificultades
de movimiento por su estado de salud. Para ello, la propia mancomunidad a través de medios personales y
materiales propios o con mecanismos contractuales, puede facilitar la movilidad intra e interurbana con mo-
delos de transporte ya consolidados o con modelos de cooperacion novedosos, como el transporte publico
en vehiculos de turismo, bien con taxi, bien en régimen de arrendamiento con conductor en zonas rurales, o
bien con el transporte colaborativo, especialmente a través de vehiculo compartido“.

Un quinto ambito de actuacion de las mancomunidades de municipios desde el cual pueden contribuir
a la lucha contra la despoblacién del mundo rural es el de los incentivos fiscales, a través de medidas de
exencion y bonificaciones tributarias, disminuyendo asi el esfuerzo fiscal de los vecinos*® en un doble senti-
do. En primer término, con los acuerdos propios que pueda adoptar la propia mancomunidad dentro de las
potestades atribuidas en sus estatutos en el marco establecido tanto por la legislacién basica de régimen
local estatal como por la legislacion autondmica de desarrollo. En segundo término, en cuanto que puede
solicitar a los poderes publicos competentes, especialmente a las Administraciones estatal y autonémicas,
la exoneracién o bonificacién de tributos por ellas establecidos, puesto que son las mancomunidades de
municipios y no los municipios mancomunados los competentes para la toma de estas decisiones.

5. CONCLUSIONES

El derecho publico contemporaneo se enfrenta en estos momentos a una rapida transformacion de la
sociedad que demanda cada vez mas y mejores infraestructuras y servicios publicos, también en el ambito
rural, en pos de una mayor calidad de vida. En este proceso de cambio social, las instituciones juridicas
espafiolas deben cumplir con las finalidades para las que se crearon y, si es necesario, adecuarse en su
concepcion a los problemas reales que se plantean, como hoy en dia son, dentro de dicho ambito, la falta
de sostenibilidad (econdmica, social y medioambiental), el escaso e irregular impulso del desarrollo rural o
la deficiente lucha contra la despoblacion.

Es dentro del marco programatico europeo, que propicia tanto el decalogo de objetivos que determi-
na el Plan Rural Europeo como los ambitos que propugna el Plan de Accion de la Comisiéon Europea para
hacer posible el cumplimiento de aquellos, donde las mancomunidades de municipios pueden ocupar un
lugar preponderante para contribuir a una sostenibilidad econdémica, social y medioambiental equilibrada,
a un dinamico desarrollo rural y a un progresivo aumento de la poblacion de los municipios adheridos. A tal
efecto, resulta necesario en este momento, frente a los contextos sociales, econémicos y legales de décadas
anteriores, menos adversos, que las mancomunidades de municipios no se centren unica y exclusivamente
en la simple ejecucion de obras y prestacion de servicios publicos, sino que se erijan en instituciones que sir-
van de instrumento para la implantacién de las politicas publicas que demandan los ciudadanos que forman
parte del censo de los municipios mancomunados.

En el presente no sélo no es suficiente, sino que resulta inadmisible, una concepcién meramente tradi-
cional —por no decir, involucionista— de las mancomunidades de municipios en la que Unicamente lleven a
cabo las habituales ejecuciones de obras y prestacion de servicios a sus municipios mancomunados. Debe
otorgarselas un estatus dinamico, adaptativo, flexible, de geografia variable y de caracter funcional, que
contribuya a la operatividad de la institucidn y de las politicas publicas emergentes que se pretendan implan-
tar, lo que redundara en una mejora de la calidad de vida de sus vecinos. En definitiva, se trata de que las
tradicionales mancomunidades de municipios, atendiendo a los nuevos retos y necesidades presentes, se
modernicen, pasando a convertirse en mancomunidades de municipios 2.0.

Para que esta nueva concepcién de mancomunidades de municipios 2.0 que postulamos pueda ser
asumida por los municipios que decidan unir sus destinos mediante este instrumento colaborativo volun-
tario de caracter local, es imprescindible recoger dicha concepcién tanto en la Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de las Bases del Régimen Local como en las legislaciones de desarrollo de régimen local de

4 Carbonell Porras (2021b, pp. 396-407), en su estudio de canales alternativos al vehiculo tradicional, otorga las bases dog-
maticas para la promocién de un transporte sostenible en el mundo rural en el que las comunicaciones hasta el dia de hoy son, en
muchos casos, intermitentes, a deshora y excesivamente costosas en proporcion a los beneficios que les puede reportar el traslado de
un municipio pequefio a otro o0 a un area urbana cercana que disponga de toda clase de servicios que satisfacer.

4 Velasco Caballero (2022, p. 18) explica la relacion directa entre ruralidad y debilidad fiscal, de manera que las politicas publi-
cas en materia fiscal de las entidades locales, entendidas estas desde un punto de vista amplio, es un paso previo para luchar contra
la despoblacion del mundo rural.
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las comunidades auténomas. Solo mediante la incorporacion formal (legal) de este nuevo planteamiento,
posibilitador de la implementacién por las mancomunidades de municipios de todo tipo y clase de politicas
publicas emergentes, como entre otras, la de sostenibilidad, desarrollo rural y lucha contra la despoblacion,
se podra dejar atras el caracter eminentemente formalista y poco pragmatico de su actual regulacion.

Las tres dimensiones (econdmica, social y medioambiental) que configuran el concepto de sosteni-
bilidad, tanto en el planteamiento como en la ejecucion de las actividades humanas, y cuya accion tiene
repercusiones en el presente y fututo de los territorios y de las generaciones venideras, deben constituirse
en objetivos prioritarios de las zonas rurales, por lo que las mancomunidades de municipios en cuanto que
instrumento idéneo para su implementacion deben prever, tras la obtencion del correspondiente respaldo
legislativo estatal y autondmico, un contenido minimo en sus estatutos que lo posibilite.

Es cierto que algunas comunidades auténomas —Unicamente dos, la Comunidad Auténoma de Extremadu-
ra y la Comunidad Valenciana— han introducido en su legislacién autonémica, entre las funciones que pueden
acometer las mancomunidades de municipios, la sostenibilidad econémica y social, aunque dejando apartada
la sostenibilidad medioambiental para ambitos puntuales. Sin embargo, el resto de comunidades auténomas no
las recoge entre las funciones propias de dicho ente colaborativo voluntario de caracter local, por lo que una de
nuestras propuestas de lege ferenda seria la incorporacion de la sostenibilidad global, en sus tres dimensiones,
entre las funciones de las mancomunidades de municipios de todas las comunidades autbnomas, haciendo
posible y visible de este modo la voluntad real de desarrollo sostenible de los municipios mancomunados.

Las mancomunidades de municipios pueden convertirse también en un excelente instrumento para el de-
sarrollo de las zonas rurales con la finalidad de obtener un crecimiento econdmico sostenible en beneficio de
la comunidad territorial local a la que pertenecen y de la que forman parte. Los campos en los que, de manera
especial, las mancomunidades de municipios pueden contribuir al desarrollo rural son innumerables. En el pre-
sente trabajo hemos acotado algunos de ellos, unos con fundamento directo en la legislacion estatal, como el
urbanismo, el medioambiente urbano, la movilidad y sus infraestructuras o dotaciones publicas, las industrias
energéticas renovables, la reduccién de trabas burocraticas y la gestion forestal sostenible, campos en los
que las necesidades de los municipios pueden ser colmadas con la reconfiguracién o creacion de mancomu-
nidades de municipios; otros campos, los menos, con fundamento en la legislacion de algunas comunidades
auténomas: turismo y gestion de subvenciones para el desarrollo de competencias relacionadas con el agua,
el urbanismo y la gestién de residuos; y otros, con base en el caracter dispositivo que quieran darle las manco-
munidades de municipios, sin que tengan una fundamentacion normativa directa, como la gestién de sus ele-
mentos patrimoniales, es decir, mediante una eficiente administracion del patrimonio municipal mancomunado.

Las mancomunidades de municipios tienen, asimismo, una gran potencialidad por lo que a la fijacion y
atraccion de poblacion se refiere; en definitiva, pueden desempefiar un destacado e insustituible papel en
la lucha contra la despoblaciéon del mundo rural. Precisamente por ello, consideramos que esta politica pu-
blica nuclear e irrenunciable en innumerables municipios espanoles —sobre todo de la denominada Espafia
interior— debe configurar la constitucidon y funcionamiento de estos entes asociativos municipales, los cuales
pueden contribuir a la erradicacién de tan nocivo fendmeno o, cuando menos, a su aminoracién mediante
la puesta a disposicidon del patrimonio publico de los municipios mancomunados, en la industrializacion o
reindustrializacion de zonas rurales, en el fomento de comercios con subvenciones de las Administraciones
supramunicipales, en el desarrollo de infraestructuras publicas, particularmente en el ambito logistico, en la
movilidad entre municipios y dentro del municipio y en los incentivos fiscales de todo tipo, para lo cual seria
preciso que las legislaciones de las comunidades auténomas sobre régimen local adoptaran, igual que ha
hecho la Comunidad Auténoma de Extremadura, la lucha contra la despoblacion del mundo rural como una
de las sefas de identidad de las mancomunidades de municipios.
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