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Expediente n° C010201/2020-0006
Procedimiento: Informe jurldico. Ayuntamiento de Huesca
Asunto: Formula de gestion administrativa y juridica de ia red de abastecimiento de agua municipal

INFORME

CUESTION PLANTEADA

70352F41 061 EDA4FFIC322004AF068BATOCIBISE

Mediante oficio de fecha 28 de enero de 2020, registrado de entrada el 6 de febrero, por la
Alcaldia del Ayuntamiento de Huesca se solicita la emision de informe juridico relative a la
féormula de gestién administrativa y jurldica de la red supramunicipal de abastecimiento de
agua.

FECHA DE FIRMA: HASH DEL CERTIFICADO:

2B/05/2020

ANTECEDENTES

De la documentacion remitida pueden extraerse las siguientes circunstancias facticas de
relevancia para la emision del presente dictamen:

Primero. Se parte del documento denominade “Diagnéstico de la situaciéon del
abastecimiento de agua en aita del! Ayuntamiento de Huesca y varios municipios de su
enfomo”, asi como la proposicion de soluciones para problemas deteclados y posibles
ampliaciones.” redactado por PW Advisory & Capital Services (en adelante PWACS) a
peticién de la Diputacién provincial de Huesca, en base al principio de acuerdo alcanzado
con el Ayuntamiento de Huesca para racionalizar y regularizar la situacion del
abastecimiento en la ciudad de Huesca y los municipios de su entorno,

Segundo. El estudio citade, segtin sus propias palabras (el subrayado es nuestro) “se
enmarca en una hoja de rula encaminada a la organizacion futura de la prestacion de los
servicios de abastecimienio de agua potable en alta en ef férmino municipal de Huesca y
en fodo ef conjunto de municipios de la comarca de la Hoya que dependen de la misma red
en alfa, a través de las diferentes formas de organizacion supramunicipal, pudiendo derivar

la constifucion n Con io i o figyra similar, cuya personglidad
juridica y marco regulador de funcionamiento se definirda de mutio acuerdo con la
Diputacion de Huesca y los Ayuniamientos impicados, a partir de los resultados del
presente estudio y en el marco de los nuevos modelos de geslion mas eficienies y
cooperativos que se estan implantando en la Administracion Local.™

PUESTO DE TRABAJO:

Flma Elecirénica
Firmado Digitalmente en el Ayuntamiente de Huesca - hilps://sedeelectronica.huesca.es - Cédigo Seguro de Verificacion: 220021D0C2140F97COCEFFB74F93

Tercero. La complejidad de esa prestacion de servicios a la ciudadania “...queda reflejada
en los siguienies dalos: distinfas fuentes de suministro, embalses {Vadiello, Calcdn,
Montearagdén y Valdabra), rios (Guatizalema, Calcén, Flumen e Isusfa), manantiales, pozos

1 PWACS. “Diagndstico de la situacion del abastecimiento de agua en alia del Ayuntamiento de Huesca y
varios municipios de su entorro™ 2019, Memoria.. Pag. |
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y cahales y acequias de riegos; una red de mas de 133 km, una capacidad de
almacenamiento total que supera los 212.000 m 3 (enire los depdsitos generalas de la red
principal de Huesca y los de los diferentes niicleos implicados) y un servicio que a nivel
administrativo implica a un total de 17 municipios y 48 niicleos de poblacion,
incluyendo la capital provincial Huesca y diversas estructuras con compelencias de
algun fipo en la gestién del agua en alta del sistema de Huesca y enforno. En concretfo,
ademés de la Diputacion de Huesca y los 17 ayuntamientos referidos, hay que lener en
cuenta:

» La Comarca ds la Hoya. que se encarga de! control y calidad de! ague da abastecimiento
doméstico en todos los municipios a excepcion de Huesca capital.

» La Mancomunidad de Aguas de Antilldn y 6 pueblos mas.
« La Mancomunidad de Aguas de Vadiello

= El Consorcio de Aguas de Vadiello entre las Mancomunidades de Antilfon y Vadiello v ef
Ayuntamiento de Loporzano.

« La Mancomunidad de Aguas de Calcdn

* La Junta Central de Usuarios del rio Guatizalema.

+ Las Administraciones Autondmica y Estatal compelentes en maleria de agua en Aragon:
o El Instituto Aragonés del Aguas.

o La Confederacion Hidrogréfica del Ebro.”?

Cuarto. Entre las conclusiones del exhaustivo estudio, a los efectos que nos ocupa, y junto
con las deficiencias técnicas y necesidades de mejora en infraestructuras, se destaca la
dificultosa gestién del sistema: "A ello se unen los problemas cada vez mas acentuados pof
Ia organizacién actual de explotacion y gestion del sistama, en tanto en cuanto esla tarea
recae en mas del 90% en el Ayuntamienfo de Huesca sin que ésle se sienfa
convenientemente retribuido por eslos frabajos ni suficientemente avalado juridica y
administrativamenta para poder gestionar de forma mas eficiente el funcionamiento
ordinario y responder més égilmente & las nueva demandss y a las necesidades de
modernizacién e inversion que requiere un sislema de abastecimienic en alia
supramunicipal de las magnitudes del que nos atafie.”

2 PWACS. “Diagndstico de la situacion del abastecimiento de agua en alta del Ayuntamiento de Huesca y varios
municipios de su entomo” 2019. Memoria.. Pag. 1.
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Lo que se traduce, & efectos meramente econémicos, en que la mayoria de los receptores
de caudales suministrados desde el Ayuntamiento de Huesca, fuera de su municipio, “son
deudores desde hace afios, con voltimenes pendientes de fiquidar que globalmente suman
mas de 250.000 euros™.

Quinto. Las citadas conclusiones realizan -puntc 14.2 de la Memoria- una serie de
“propuestas de mejoras administrativas, econdmicas y de gestién”, en las que se
recomienda la actualizacidn y regularizacion de las concesiones administrativas de agug, la
regularizacién de las servidumbres de paso a las instalaciones, y el estudio de la
actualizacién de tarifas. Junto a ello, se indica como un punto fundamental de mejora (la
negrita es nuestra) “El estudio de las posibilidades juridicas, econdmica y
organizativas para la creacion, a corto plazo, de un ente supramunicipal de
cooperacitn para la gestion y explotacion mancomunada del servicio de abastecimiento de
agua en alta para Huesca y su entorno que tenga como objetivos principales: &) minimizar
las pérdidas en las redes de distribucién b) incentivar un consumo de agua responsable, c)
aplicar un sistema tarifario progresivo y equitativo, d) planificar las inversiones necesarias
para la prastacién del servicio y e) administrar los bienes gque se asignen al enle
supramunicipal.”

70352F41061 EDA4FFIC322094AF068BATOCIBISR
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A continuacién et documento analiza someramente las posibles altemativas de cooperacidn
intermunicipal y, de acuerdo a lo solicitado por el Ayuntamiento de Huesca, es en este
punto donde se debe centrar nuestro andlisis-propuesta, en determinar, a nuestro juicio,
cual sea la formula legal mas idénea para la personificacién, gestion administrativa y
juridica, de ese ente supramunicipal necesario.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

Primero, Se emite el presente dictamen en virtud de lo dispuesto en el articulo 84 del
Estatuto de Autonomla de Aragén, 36.1.b) de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de
las Bases del Régimen Local, y el articule 68 a) de la Ley 7/1999, de 9 de abril, de
Administracion Local de Aragon, que establecen que es competencia de las Diputaciones
Provinciales la asistencia y la cooperacion juridica, econdmica y técnica a los Municipios,
especialmente los de menor capacidad econdmica y de gestion y conforme a lo dispuesto
en el Reglamento Provincial del Servicio de Asistencia Juridica, Econdmico - financiera y
Técnica de la Diputacidn Provincial de Huesca, publicado en BOP nim. 236, de 14 de
octubre de 1894.

PUESTO DE TRABAJKD:
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Segundo, Legislacion aplicable.

- Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local. (LBRL).
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- Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion
Local. (LRSAL).

- Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Pdblico. (LRJSP).
- Ley 7/1998, de 9 de abril, de Administracion Local de Aragén. (LALA)

- Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales. (TRLRHL)

- Decreto 347/2002, de 19 de noviembre, del Gobierno de Aragén, por ef que se aprueba el
Reglamento de Bienes, Actividades, Servicios y Obras de las Entidades Locales de Aragén.
(RBASQ).

- Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley de Aguas. (TRLA). Art. 89 -

- Real Decreto 848/1886, de 11 de abril, por el que se aprueba el Reglamente del Dominio
Publico Hidraulico, que desarrolla los titulos preliminar I, IV, V, VI y VIl de la Ley 28/1985,
de 2 de agosto, de Aguas. (RDPH).

- Ley 10/2014, de 27 de noviembre, de Aguas y Rios de Aragén.

Tercero. El abastecimiento de agua a poblaciones: Respecto a la competencia,
servicio piblico local de prestacién obligatoria. Respecto al uso, sujeto a concesion
de aguas;

Entre los usos del agua -bien escaso y con naturaleza juridica de dominio piblico® -,
tradicionalmente se viene estableciendo un orden de prioridades en su utilizacién, lo que se
concreta en la consideracién como preferente del uso de abastecimiento de poblaciones, si
bien en nuestra normativa actual se hace de una forma alge confusa, en tanto el art. 60 del
TRLA establece, en primer lugar, que las prioridades se establecerédn en los Planes
Hidrolégicos de Cuenca, para afiadir en el apartade tercero un orden de preferencia -y
consiguiente capacidad de expropiacion sobre cualquier otro- encabezado por el "
Abastecimiento de poblacién, incluyendo en su dotacion ia necesaria para industrias de
poco consumo de agua sifuadas en los nucleos de poblacion y conectadas a la red
municipal”.

3 Asf resulta del art. 1.3 del vigente Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, pot el que se aprueba el
texto refundide de la Ley de Aguas: Las aguas continentales superficiales, asi como las sublerrdneas
renovables, integradas todas ellas en el ciclo hidroldgico, constituyen un recurso uniiario, subordinado al
interés general, que forma parte del dominio piblico estatal como dominie publico hidraulico.

4 El vigente Plan Hidroldgico del Ebro -RD 1/2016 de 8§ de enero (BOE n.® 16 de 16 de enero)- establece en su
art. 8 la preferencia sobre el resto de usos del abastecimiento de poblacion.
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En cualquier caso, la preferencia del acceso humano al agua potable nace de la
consideracion del derecho al agua de las personas como un derecho humano®, lo que en
Espafia puede considerarse implicito en ofros derechos reconocidos en nuestra
Constitucién, como el derecho a la vida y a la integridad fisica y moral -art. 15 CE-, a la
salud -arf. 43 CE- o el de disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la
persona -art. 45 CE-, Por su parte, e! art. 19.1 def actual Estatuto de Autonomia de Aragén
establece que "Los aragoneses, en el marco def desarrolfo scstenible, de la participacion y
da la utilizacitn eficaz y eficiente del recurso, tienen derecho a disponer del abaslecimiento
de agua en condiciones de cantidad y calidad suficienies para afender sus necesidades
presentias y fuluras, tanko para el consumo humano como para ef desarrolio de aclividades
sociales y econdmicas que permilan la vertebracion y el reequilibrio territorial de Aragén.”
Lo que se reitera, con mayor extensién, e incluso referencia a su consideracion come
derecho humano, en el art. 9 de la ley 10/2014, de 27 de noviembre, de Aguas y Rios de
Aragén®,

a) En este marco, la normativa vigente atribuye la competencia para prestar el servicio de
abastecimiento de agua a poblaciones como una competencia inequivocamente municipal
-art. 25.1 c LBRL, "abastecimiento de agua potable a domicilio”™, con caracter obligatorio
para estas entidades locales -art. 26.1.a), “en fodos fos municipios™. A este respecto cabe
resefiar que, como ha declarade el Tribunal Constitucionat -STC 41/2016 de 3 de marzo-, el
listado de servicios minimos obligatorios del art. 26.1 LBRL supone una atribucion directa
de competencia a favor de los municipios:

“Més claro atin es el caso del caso del art. 26.1 LBRL, conforme al que fos municipios
estdn directamente habilitados (y obligados) a preslar servicios deferminados que
recaen sobre malerias de compefencia autondmica. De hecho, de acuerdo con el art.
18.1 g) LBRL (y con la consolidads doctrina del Tribunal Supremo), esta obligacién
impuesta al municipio por el Estado funciona directaments, sin necesidad dg ulterior
legislacién autondmica, como un derecho subjetivo correlativo que permite al vecino
impugnar el prasupuesto municipal que no prevea el gasto necesario y, en general,
exigir judicialmente el establecimiento del servicio.”

5 En el afio 2002 ¢] Comité de Dergchos Econémicos, Sociales y Culturales aprobd la Observacion General n”15
sobre el derecho al agua, En su articulo [ se establece que el derecho humano al agua es indispensable para una
vida humana digna. Posteriormente, en ¢l afio 2010 1a Asamblea General de las Naciones Unidas reconocié el
derecho humano al agua y al sancamiento como un elemento esencial para hacer efectivos ofros derechos
humanos como el derecho & la salud (Resolucion 64/92, que ha sido seguida de otras, como la n.® 70/169 de 17
de diciembre de 2015),

6 Articulo 5. Derecho a disponer de abastecimiento de agua. Los aragoneses, en el marco del desarrollo
sostenible, de 1a participacion ciudadana, de la utilizacion eficaz y eficiente del recurso y de la resolucion de
Naciones Unidas que define el agua como derecho humano, tienen derecho preferente a disponer de un servicio
piblico de suministro de agua en condiciones de cantidad y calidad suficientes para satisfacer sus necesidades
vitales, asi como, de manera secundaria, a atender sus necesidades presentes y firturas, en el desarrollo de
actividades sociales y econdimicas que permitan la vertebracion y el reequilibrio territorial sin sobreexplotar los
recursos hidricos y ¢l medio natural ligade al mismo.

7 En similares términos, respectivamente, art. 41.1 1}y 44 ) LALA.
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¥ no solo eso, la LBRL declara este servicio pliblico, entre otros, coma esencial y reservado
a favor de las Entidades Locales -art. 86.2-, que podran prestaro, incluso, en régimen de
mongpolic. Cabe indicar que el abastecimiento de agua a poblaciones, comprende
técnicamente dos conceptos distintos. El conocide como abastecimiento de agua en alta, o
aduccién, y la distribucion domiciliaria, o agua en baja. En palabras de Ivdn Rodriguez
Florido®;

La aduccién, fase conocida como de "agua en alta”, incluye la captacion del agua de
las distintas fuentss de la naluraleza, como pueden ser rios, embalses, pozos o incluso
del mar para ser posleriormente desalada. En esta misma fase de agua en alta se irata
— an las conocidas como estaciones de tratamiento de agua potable (ETAP) y almacena
para su uso, para su posterior transporte desde su origen a las éreas urbanas,
incluyendo la fase de potabilizacidn para asegurar unas condiciones sanifarias
adecuadas 47 . Por lo tanito, denlro de ia propia fase del abastecimienio en alta cabe
distinguir una primera, correspondiente al embalse y a ia regulacién del recurso, y una
segunda que corresponde al fransporte y potabilizacion del recurso.

Posteriormente entramos en lo que se conoce como la distribucion, fase del agua en
baja en la cual se almacenan las cantidades de aguas lratadas y obtenidas por la
aduccion en depositos urbanos, para proceder a su distribucion a través do las
respectivas redes urbanas. Es la fase del proceso que conlleva més complejidad, por
cuanfo se acomele el a los edificios 0 emplazamienios corespondientes para su
consumo y uso, formando complejas redes malladas para llegar a las acometidas y los
respeclivos contadores.

A este respecto, este mismo autor, en su excelente trabajo, indica que son dos servicics
distintos, sometidos a regulacion juridica distinta y como, a pesar de lo dispuesto en la
normativa béasica local, distintas legislaciones autondmicas han  atribuido
competencialmente la fase del suministro de agua en alta a la Administracién autonémica y
la de distribucién en baja a los municipios. No obstante, en nuestra comunidad no parece
que pueda darse esa separacion competencial, si atendemos a la literalidad del art. 32.1 de
la Ley de Aguas y Rlos de Aragén, cuando establece:

1. Corresponde a Ios municipios, sin perjuicio de fo dispuesto en la legislacion estatal,
eh el Estatuto de Autonomia y en la normativa aulondmica de régimen local, la
ordenacion y la prestacion de los siguientas servicios, en sl ciclo integral del agua de
tso urbano:

a) El abastecimiento de agua en alia o aduccion, que incluye la caplacion y
alumbramiento de los recursos hidricos y su gestion, incluida la generacién de los

8 Trabajo fin de Master. Ivan Rodriguez Florido. Bl servicio de abastecimiento de aguas: formas de gestidn y
precios. Andlisis de la regulacidn y de las repercusiones de los modelos de gestidn en la contraprestacion de este
servicio.  Especial  comsideracion a la  situgcion en  Catalufia.  Curso  2017-2018.
hitps:fwww wn esidocaments’ 345678 L8 22882 TFM +~Rodriguez+Floride. pdf¥e2bacc20-4 3404 2 5¢-b37¢c-
e73d389¢597h
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recursos ho convencionslas, el fratamiento de potabilizacién, el transporte por arterias
principales y el almacenamiento en depdsitos de cabecera de los nicleos de poblacion.

b) El abastecimiento de agua en baja, que incluye su distribucidn, el almacenamiento
intarmedio v el suministro o reparto de agua potable hasta las acometidas particulares o
instalaciones propias para el consumo por parte de los usuarios.

c)(.)

En conclusion, el abastecimiento domiclliario de agua potable en Espafia es un servicio
pablico y la competencia para su prestacion esta reservado a las entidades locales, en
esencia los municipics, si bien las normas de régimen local, estatales y autonémicas,
atribuyen distintas funciones o competencias a otras entidades locales territoriales, como
las entidades locales menores®’, las comarcas™ o las diputaciones, sobre lo que
volveremos.

Esa configuracion como servicio pdblico -con las notas habituales de universalidad,
igualdad y continuidad- conlleva que la entidad local deba establecer la forma de gestién,
directa o indirecta, del mismo y, previa o simultineamente, la forma de prestacion:
monopolistica, en exclusividad, o de libre mercado, con posibiidad de operadores privados.

b) Ahora, respecto al uso del bien -el agua- objeta del servicio plblico y la competencia
propia recién mencionados, la perspectiva se complica. Las entidades locales no tienen
competencia sobre el dominio publico hidraulico, reservada al Estado y las CCAA™, lo que
conlleva que para poder ejercer la que si tienen, de forma indefectible, para prestar el
servicio de abastecimiento domiciliario deberan contar, previa o simultdneamente, con un
titulo juridico para el uso/manejo del agua atribuido por la Administracidn titular del dominio,
lo que resufta ser la condicidn previa establecida que, para cualguier uso, establece la
legislacién de aguas.

Debemos partir de que el derecho de uso del agua, por cualesquiera persona o entidad, e
adquiers "por disposicién legal o concesidon administrativa”, segin reza el art, 52.1 del
TRLA®, y de que no existe, mas alla de la consideracién como uso preferente del
abastecimiento de poblaciones a la que ya hemos aludido, una disposicién legal, o una

9 Art. 90.1a) LALA atribuye a las EELLMM, entre otras, la competencia en abastecimiento de agua.

10 A titulo de ejemplo, sin perjuicio de su andlisis mas detallado en otro apartado, art. 32.2 LALA: Los
municipios que asi lo decidan podrdn delegar o encomendar las responsabilidades administrativas y Ia
prestacion de los servicios referidos en el apartado anterior a las respectivas comarcas, medianie acuerdo entre
ambas instituciones.

11 El art. 26.2 LBRL establece que en los municipios de menos de 20.000 habitantes, y con su conformidad, la
Diputacidn provincial, o entidad equivalente, coordinard la prestacitn del servicio, entre otros, de abastecimiento
de agua.

12 Segun se trate, respectivamente, de cuencas intercomunitarias o intracomunitarias. Real Decreto 125/2007, de
2 de febrero, pot el que se fija el &mbito territorial de las demarcaciones hidrogréficas.

13 52.1. El derecho al uso privative, sea o no consuntivo, del dominio publico hidrdulico se adquiere por
disposicion legal o por concesion administrativa.
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concesidn establecida por la ley, a favor de las entidades locales para el ejercicio de su
competencia, sin que tampoco quepa la prescripcién adquisitiva del derecho.

En consecuencia, para ejercer su competencia de abastecimiento domiciliario de agua, las
entidades locales deben obtener la oportuna concesién de dominio otorgada por el titular
del dominio publico hidraulico. En las cuencas intercomunitarias, casc de Aragén, la
Administracion del Estado -art. 17 del TRLA -. Lo que se regula expresamente en el
Reglamento de Dominio Publico Hidraulico -Titulo Il, Cap. lll, Seccion 4°%- bajo el eplgrafe
“Tramitacibn de concesiones de aguas para abastecimiento de poblaciones y
urbanizaciones”, arts. 122 y ss. El art. 123 RDPH, con reiteracién en su apartado dos de lo
dispuesto en el art. 89 del TRLA, lo explicita :

1. Cuando se trale de concesion de aguas para el servicio piblico de abastecimiento de
una poblacion, la instancia iniciel del expediente deberé ser suscrita por el
represeniante de la Corporacién Local o de fa persona juridica que gestione el setvicio,
en la que se harén conslar las espacificaciones contenidas en el articulo 104. En la
misma instancia se podra solicitar la imposicion de las servidumbres gque se consideren
necesarias.

2. Cuando se trate de la concesion de aguas para el abastecimiento conjunto de varias
poblaciones, pertenecientes a varios municipios, la instancia deberg venir suscrita por la
Mancomunidad, Consorcio o Entidad semejante a que hace referencia el articulo 89 dal
Texto Refundido de la Ley de Aguas. Si no se hubiera constituido fodavia, y a los meros
efectos de tramitacion del expediente concesional, se podré admitir fa instancia suserita
por los representantes de las Corporaciones, que en su dia, y siempre antes de otorgar
Ia concesion definitiva, habrén da constifuir aquélla.

3. A la instancia se acompafiarén los siguientes documentos: {...)"

Esto es, se establece la necesidad de gue sea el representante de la Corporacion Local
quien formule la solicitud de la concesién de aguas, vy en los casos de abastecimiento
conjunto a varias poblaciones -el casc que hos ocupa- por el representante de {a persona
juridica titular de la gestion o servicio.

Cuarto. Concesiones para el abastecimiento a varias poblaciones: un caso concreto
de cooperacion entre las entidades locales.

Acreditada la competencia municipal y la necesidad de concesion de aguas para prestar el
servicio plblico de abastecimiento, pasamos a analizar el supuesto del abastecimiento
conjunto a varias poblaciones pertenecientes a municipios distintos. Una accidn conjunta de
distintas Administraciones locales para lograr una gestién mas eficiente y eficaz en la
prestacidn del servicio, beneficidndose de la economlia de escala que supone los menores
costes de construccién, explotacion y mantenimiento de infraestructuras por habitante, sin
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menosprecio de los efectos en sostenibilidad ambiental y una cierta integracion o
solidaridad vecinal, que se deriva de la tarificacion Unica del servicio para distintos
municipios de un mismo entorno teritorial

La cooperacion o colahoracion entre las Administraciones supone una actividad conjunta
entre entes plblicos, dotados cada uno de ellos de su correspondiente personalidad
juridica y, en el caso concreto de las entidades locales, autonomia para la gestién de sus
intereses dentra de lo determinado por las leyes, para lograr un fin competencial: en este
caso el abastecimiento domiciliario de agua potable a sus habitantes.

Las posibilidades de colaboracién o cooperacién entre las Administraciones publicas son
muy amplias, y partiendo del principio/deber para su plasmacion efectiva recogido en el art.
3.1.k) de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Jurfdico del Sector Piblico, vienen
hoy reguladas o desarrolladas con cardcter bdsico en el Titulo Il -Relaciones
interadministrativas- de esa norma vigente; si bien su concreta y mas extensa regulacidn
en lo que se refiere a las entidades locales la hallamos, como debe ser, en la Ley 7/1985,
de 2 de abril, reguladora de las Bases de Régimen local y, en Aragén, en la Ley 7/1998, de
9 de abril, de Administracion Local de Aragén

A los efectos que nos ocupan, y para las entidades locales, esa colaboracién o cooperacion
para la mejor prestacién del servicio publico a sus ciudadanos podré instrumentalizarse
mediante la figura del convenig, acuerdo o negcecio juridico bilateral en la que cada una de
las EELL se compromete, desde su autonomia y personalidad juridica, a una serie de
actuaciones propias para lograr el fin comiin, 0 mediante la creacion de una nueva entidad
supramunicipal, con personalidad juridica propia, a la que se le atribuye la gestion conjunta
del servicio. Se trata, es esta segunda opcidn, de un paso previo a la concreta eleccién de
la forma o modo de gestién (directa o indirecta) del servicio, debe distinguirse modos de
gestion de modos de cooperacion.

Respecto a las entidades locales, el art. 3.2 LBRL cita tres tipos de entidades locales de
naturaleza supra municipal: las comarcas, las areas metropolitanas y los municipios;
asimismo el art. 57 LBRL cita expresamente a los consorcios como un instrumento de
cooperacion entre distintas administraciones con la local, y, en cualquier caso, partiendo de
Ia técnica convenial ya citada, cabe la constitucidn de empresas publicas entre distintas
entidades locales a las que se les adjudique o encargue la prestacién de un servicio
supramunicipal, amen de no ser descartables a priori otras formulas, mas o menos
creativas, en tanto la livertad asociativa municipal viene reconocida en el art. 10.1 de la
Carta Europea de Autonomia Local.

Como vemos, y como ya habiamos indicado, las posibilidades de cooperacion y
colaboracién entre entidades locales son variadas, pero, en el caso concrato del servicio
publico de abastecimiento de agua, la norma sectorial indica los requisitos para poder
establecerla. Ex. art. 89 TRLA:
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"Requisitos para el abastecimiento a varias poblaciones.

1. El otorgamiento de las concesiones para abastacimiento a varias poblaciones estard
condicionado a que las Corporaciones Locales estén constiluidas a estos efectos en
Mancomunidades, Consorcios u ofras entfidades semejanies, de acuerdo coh la
legisiacién por la que se rijan, o a que todas ellas reciban el agua a través de una
misma empresa concesionaria.

2. Con independencia de su especial estatuto juridico, el consorcio 0 Comunidad de
que se Irafe elaboraré las ordenanzas previstas en el articuio 81.”

70352F41061 EDA4FF3C322004AF06BBATOCIERAR

En su desarrollo, el art. 123.2 RDPH: Cuando se trafe de la concesion de aguas para ef
abastecimiento conjunto de varias poblaciones, pertenecientes a varios municipios, la
instancia debera venir suscrita por la Mancomunidad, Consorcio o Entidad semsjante a que
hace referencia el arficulo 89 del Texto Refundido de la Ley de Aguas. Si no se hubiera
consfituido todavia, y a los meros efectos de tramitacién del expediente concesional, se
podra admitir la instancia suscrita por los representantes de las Corporacionss, que en su
dia, y siempre antes de otorgar la concesién definitiva, habran de constituir aquélia.
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Y con la obligatoriedad previa de constitucion del ente supramunicipal, reiterada al detalle
en el art. 229.1 de la misma norma reglamentaria;

1. El otorgamiento de las concesiones para abastecimiento a varias poblaciones estara
condicionado a que las Corporaciones Locales estén constifuidas a éstos efectos en
Mancomunidadss, Consorcios y olfras Enfidades semejantes, de acuerdo con la
legisiacion por la que se rijan, 0 a que todas ellas reciban el agua a traves de la misma
Empresa concesionatia.

2. Con independencia de su especial Estatuto juridico, el Consorcio o Comunidad de
que se lrate elaborarén las Ordenanzas pravistas en el artfculo 82 del Texto Refundido
de la Ley de Aguas (art. 89 del TR de la LA).
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3. Las Mancomunidades o Consorcios elaboraran las Ordenanzas por las que habra de
regirse el aprovechamiento del agua, que deberdn someter al Organismo de cuenca
para su aprobacion.

Asl pues, la cooperacidn intermunicipal en el caso del abastecimiento de agua a varias
poblaciones tiene una forma juridica condicionada por la normativa de aguas cuando indica
que la concesidn del uso del agua deberda concederse previa constitucion de una
Mancomunidad o Consorcio; lo que parece cerrar a estas figuras el abdnico de
posibilidades a la que nos referiamos anteriormente, sino fuera que la norma continia con
¢l afadido de “otras Entidades semejantes’, lo que, en nuestra opinidn, y aunque pueda
sostenerse una cierta preferencia por la Mancomunidad o el Consorcio, permite
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cualesquiera formula de cooperacion y gestion supramunicipal, probablemente con mero
convenio incluido.

En cualquier caso, y puesto que debemos concluir en cual de esas posibilidades nos
parece la idénea para este supuesto concreto, pasamos a analizar cada una de ellas.

Quinto, La Mancomunidad de municipios. La condicion de entidad local y el
consecuente régimen juridico.

Tras su configuracion en el art. 3 como entidad local, la LBRL las regula en su art. 44 como
la concrecion de un derecho de los municipios a a asociarse con otros ‘para la ejecucion en
comiin de obras y servicios determinados de su compefencia.” Asimismo, establece que
tienen personalidad y capacidad juridicas para el cumplimiento de sus fines especificos ,
rigigndose por sus Estatutos, al tiempo que remite a fa normativa de las Comunidades
Autdnomas, si bien determina unas reglas minimas de procedimiento -en todo caso- y que
los drganos de goblerno deberdn ser representatives de los ayuntamientos
mancomunados. Resulta de interés, asimismo, la DT 11 de la LRSAL, de la que, aunque
pensada para las que existlan a su entrada en vigor (31-12-2013), resulta que las
Mancomunidades deben crientarse exclusivamente a la realizacién de obras y la prestacién
de los servicios publicos que sean necesarios para el cumplimiento de las competencias
enumeradas en los arts. 25 y 26 LBRL, lo gue, evidentemente, se cumple en el casc de la
prestacién del servicio de abastecimiento de agua domiciliario.

Por su parte, el art, 77 de la Ley de Administracion Local de Aragén reitera lo dispuesto en
la LBRL, en tanto libertad de asociacién de los municipios para la ejecucion de obras y
servicios de su competencia, a lo que afiade * y la infervencion coordinada en aquelios
asuntos que promuevan el desarrollo y social de su dmbifo". La LALA regula las
Mancomunidades en los articulos 77 a BE, de entre los que destacamos, a los fines de
nuesiro objeto de estudio, la determinacion -art. 79- de los aspectos a regular
necesariamente en sus Estatutos; entre otros: objeto, fines y competencias, normas de
funcionamiento, recursos econémicos y aportaciones, procedimiento de disolucién, régimen
de personal.... En el plano reglamentario, encontramos regulacion sobre mancomunidades
en el Reglamento de Territoric y Poblacién de ias Entidades Locales de Aragon (Decreto
346/2002, de 19 de noviembre), articulos 76 a 83."

En la practica, el abastecimiento de agua, bien en su totalidad bien solamente en ia fase de
alta, es uno de los servicios municipales que ha dado lugar a la constitucion de mas
Mancomunidades. En Aragén, de 36 mancomunidades reflejadas en el Registro de
entidades locales, dependiente del Ministerio de Politica Territorial y Funcidn Pidblica, 21
tienen como fin, o entre ellos, el abastecimiento del agua en los municipios. A nivel estatal,

14 Los arts, 35 a 37 del TRRL vy los arts. 31 a 39 del RPDT estatal tendrén, a nuestro juicio, aplicacién supletoria
ante las posihles lagunas de la normativa indicada.
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como ejemplo, la Mancomunidad de la Comarca de Pamplona, creada en 1882, gestiona el
ciclo integrai del agua de 50 municipios.

Una importante ventaja, a nuestro juicio, de este tipo de férmula asociativa para el ejercicio
de servicios comunes reside, precisamente, en su condicion legal de entidad local, lo que
conlleva, de una parte, que esta sectorizada como Administracion Local independiente de
los municipios que la conforman (no estd adscrita ni es dependiente formalmente de ios
municipios gue la integran, mas alla de lo que puedan determinar sus estatutos o normativa
sectorial) y, de ofra, a salvo de lo que detemminen libremente sus Estatutos -art.4.3 LBRL-,
la atribucién de las potestades administrativas que el art. 4.1 LBRL les otorga:

70352F41061 EDA4FF3CA22094AF068BA70C838B

a) Las potestades reglamentaria y de auto organizacién.

b) Las potestades tributaria y financiera.

¢) La potestad de programacion o planificacién.

d) Las potestades expropiatoria y de investigacién, deslinde y recuperacion de
oficio de sus bienes.

e) La presuncién de legitimidad y la ejecutividad de sus actos.

f) Las potestades de ejecucion forzosa y sancionadora.

g) La potestad de revisién de oficio de sus actos y acuerdos.
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Sorprendentemente, la LALA, en su art. 78.a), viene a limitarles el ejercicio de la propiedad
expropiatoria, reduciéndola a la condicion de beneficiaria del ejercicio de la potestad por el
municipic correspondiente; a mi juicio, separdndose de forma no constitucional del art. 4.3
LBRL, que atribuye, salvo determinacién en otro sentido de sus Estatutos, la potestad
expropiatoria, junta con las del resto del art. 4.1, a las Mancomunidades, sin que en ello
pueda la ley autonémica modificar a la baja. De heche las STC 103 y 143/2013 confirmaron
la constitucionalidad del art. 4.3 LBRL (introducido en su actual diccion por la ley 57/2003
de 16 de diciembre), elimindndose la remision al legislador autonémico que antes existia.

Respecto a la potestad tributaria y financiera -art. 78 b) LALA- se limita, lo que no es poco,
al establecimiento de tasas por prestacion de servicios o realizacién de actividades,
imposicion de contribuciones especiales y fiacidn de tarifas y precios plblicos. No obstante
los arts. 150 a 152 del Texto Refundido de la Ley de Haciendas Locales (TRLHL), referidos
a los recursos de las entidades locales supramunicipales, vienen a ampliar las posibilidades
en esa materia. A la vista de esos articulos las Mancomunidades pueden tener como
ingresos los procedentes de su patrimonio y demas de derecho privado, los prestamos en
los téminos previstos en la ley reguladora de las haciendas locales, las participaciones en
tributos de la Comunidad Autdnoma, los precios publicos, las tasas, las contribuciones
especiales, recargos en impuestos autondmicos y las subvenciones procedentes de otras
Administraciones, asi como las multas y sanciones en el ambito de sus competencias.. Y,
ademas, el art. 154 del TRL.HL precisa un aspecto que suele ser fundamental en sus
ingresos: “Las mancomunidades y demés entidades municipales ascciativas dispondrén,
ademds de los recursos citados en el articulo 151, de las aportaciones de los municipios

PUESTO DE TRABAJO:
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que infegren o formen parte de aquéllas, determinadas de acuerdo con lo establecido en
los estatufos de creacion respectivos.”

Esto es, las aportaciones de los municipios, en los términos recogidos en sus Estatutos,
son de obligatorio abono para estos y, en tanto que entidades locales, ingresos de derecho
publico para las Mancomunidades, que, caso de impago, podran acudir al mecanismo de la
compensacién con acreedores publicos- art. 109 LBRL- y, en su caso, a la siempre
dificultosa empresa de que la Administracién del Estado, conforme la prevision de la DA 42
del TRLHL, retenga o compense la deuda municipal de la participacion de tributos del
Estado en los términos que fijan anualmente las leyes de presupuestos del Estado. Por ofra
parte la citada DA 4° TRLHL , en su apartado segundc establece la responsabilidad
solidatla de los municipios que la integran, por las deudas tributarias o con la Seguridad
Social de la Mancomunidad, “..en proporcion a sus respectivas cuotas y sin perjuicio del
derecho de repelir que les pueda asistir...”.
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En este aspecto financiero y recaudatorio la LALA -arts. 83 a 85- introduce lo que
denomina medidas de fomento de las mancomunidades, y no solo establece un mandate
legal para priorizar las inversiones propuestas por éstas en los planes provinciales de
cooperacién, con beneficio del maximo nivel de subvenciones a fondo perdido, acceso al
crédito u otras ayudas (art. 83), sino que precisa que los municipios poedrén avalar du
acceso al crédito (art. 84, a efeclos de la aulorizacin de ese endeudamienio se
computardn como recursos ordinarios y carga financiera el conjunto de aquelios y eslé en
ios municipios avalistas), asi como -art. 85- la obligatoriedad de consignacidn de las
aportaciones municipales en los presupuestos, con la consiguiente capacidad de
impugnacién ante su ausencia, y el importante mecanismo recogido en el apartado
segundo: “Las cantidades pendientes de aporiacion por los municipios miembros, una vez
transcurridos los plazos de pago, podrén ser retenidas por fa Diputacidn General de Aragén
de las iransfersncias de carécler incondicionado y no finalista que tuvieren reconacidas, a
peticién del drgano plenario de la mancomunidad, para ser aplicadas al pago de las
aportaciones debidas”.

A todo ello debe unirse garantias de tipo juridico-organizativo, como sin duda supone la
necesaria prestacion de las funciones reservadas (secretarfa, intervencion, contabilidad,
tesoreria) por funcionarios de habilitacion nacional y la sujecién de sus empleados a la
normativa de empleo local, con la importante precision de que en log Estatutos suele
recogerse que, en caso de disolucién, de existir personal propio se procederd a su
integracién en alguno de los Ayuntamientos, con respeto a los derechos adquiridos por el
mismo'®; el mismo mecanismo establecido en la DT 11 de la LRSAL para el caso de
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15 Art. 8.2 RD 128/2018 de 16 de marzo, por el que se reguia el régimen juridico de los fincionarios de
Administracién Local con habilitacion de cardcter nacional: Las Sectetarias de Comarcas, Areas
Metropolitanas, Mancomunidades de Municipios y otras Entidades Locales se clasificardn en alguna de las
clases sefialadas en el apartado anterior, por la Comunidad Autdnoma, en base a sus caracteristicas propias

16 Ast en el modelo tipo -art, 25,3- de Estatutos de Mancomunidad propuesto por la Direccion General de
Administracidn  Local del Gobierno de Aragén. htip#/servicios.aragon es/portal AA LL/document do”
clobld=10832
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aquellas mancomunidades que incurran en causa de disclucién por no adaptarse a lo
previsto en la misma, Asi como, en general, la remisién a la normativa local de toda su
actividad, incluida la eleccion y desarrollo de la forma de gestion del servicio
mancomunado.

Otra peculiaridad de la Mancomunidad como forma asociativa, a nuestro juicio, reside en
que respeta la autonomia local, concretada en un planc de igualdad, entre todos los
municipios agrupados, para su representacion en los drganos de gobierno de la entidad (el
art. 79.2 LALA reitera lo dispuesto en la norma basica sobre como, en todo caso, fos
drganos de gobierno de la mancomunidad seran representativos de los municipios
mancomunados); de manera que, en cualguier caso, se respeta la personalidad y
capacidad de gestion y defensa de los intereses propios de cada municipic dentro la
organizacién. Y ello sin merma de la garantia del principio de solidaridad, lo que permite a
los ciudadanos el disfrutar del servicio en las mismas condicicnes, independientemente del
municipio donde habiten.

Por lo demas no consideramos que haya que entrar, a los efectos de este informe, en
mayores paricularidades o detalle en torno a su constitucion u otras particularidades
organizativas (cotno, por ejemplo, la posibilidad de que la secretaria se sirva por la de
alguno de los municipios que la integran, acumulacion o servicios de asistencia, art. 10 RD
128/2018). Si acaso volver destacar el art. 79 de la LALA, donde se rejaciona con detalle el
contenido necesario de los Estatutos, su norma bésica'; y de entre el mismo, la necesaria
precisidn, entre otros aspectos, de su objeto, fines y competencias, asl como las normas
sobre adhesion, separacion de municipios y liquidacion de la Mancomunidad.

Sexto. El Consorcio. Caracteristicas.

a) Concepto.

Los Consorcios son entidades publicas con perscnalidad juridica, de naturaleza asociativa
y cardcter no territorial, constituidas voluntariamente por diversas Administraciones
Publicas, o por estas con ciertas entidades privadas, con el objetivo de realizar
determinadas actividades de interés comun; “...y plena capacidad para crear y gestionar
servicios y actividades de interés local o comun” dice el art. 218.2 LALA. Se trata, pues, un
ente instrumental de caracter institucional o una entidad plblica corporativa.

Esas Administraciones Publicas pueden ser entidades locales, de iguales o distintos niveles
territoriales, o con la participacion de otras entidades o administraciones. Entre las
actividades o servicios de interés local que pueden ser el objeto del Consorcio, la
prestacion del servicio de abastecimiento de agua domiciliaria es una de las
tradicionalmente atribuidas a los Consorcios, especialmente cuando se articula como una

17 Los Estatutos de la Mancomunidad municipal tienen naturaleza reglamentaria de acuerdo, entre otras, con la
STS de 7 de diciembre de 2011, FI 4, (Rec. casacidn 6025/2009).
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técnica de cooperacién con la Administracién del Estado (CHE incluida) o la autondmica o
entidades locales distintas del municipio, en cuyo caso no cabe -como hemos visto, tan solo
municipios- acudir a la Mancomunidad. Ya el art. 37 y ss. del Decreto de 17 de junio de
1955 por el que se aprueba el Reglamentc de Servicios de las Corporaciones locales
regulaba esta figura: Las Corporaciones locales podrén constifuir Consorcios con
Entidades piblicas de diferente orden, para instalar o gestionar servicios de interés local.

Pueden citarse, entre otros y como significatives; Consorci d'aiglies de Tarragona (CAT),
Consorcio para el Abastecimiento de Agua y Saneamiento en el Principado de Asturias
(integrado, a titulo de ejemplo por la CA de Asturias, la CHE y 29 Concejos asturianos),
Consorcio de Aguas Bilbao Bizkaia (entre sus finalidades, el abastecimiento en alta y baja a
81 municipios) el Consorcio para el Abastecimiento de Agua a la Isla de Lanzarote (a titulo
de ejemplo, integrado por el Cabildo y los siete Ayuntamientos de la Isia).
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b) Régimen Juridico.

La hormativa que regula esta figura en este momento se recoge, con caracter basico (salvo
el articulo 123.2) en el capitulo IV del Titulo Il de la LRJSP -arts, 118 a 127, ambos
inclusive-, a la que hay que unir, en el caso de los consorcios locales, los articulos 3 y 57 de
la LBRL, y las disposiciones adicionales 9°, 13%y 14% y DT 6° de la LRSAL, sin perjuicio dei
juego, sohre el que volveremos, de aquellas disposiciones autonémicas que les afecten.

El art, 118.3 plasma su definicion: “Los consoreios son entidades de derecho publico, con
personalidad juridica propia y diferenciada, creadas por varias Administraciones Publicas o
enlidades integrantes del sector piibfico instifucional, entre s/ o con pariicipacion de
enlidades privadas, para el desarrollo de actividades de interés comiin a todas ellas denfro
del émbito de sus competencias”™ A la vista de ello, y conforme al art. 2.2 LRJSP los
Consorcios son parte del sector publico institucional al ser entidades de derecho publico

vinculados o dependientes de las Administraciones Publicas; lo que, a su vez, supone gue g
ellos mismos son Administraciones Plblicas -art. 2.3 LRJSP-. é o
=E
45
Sin embargo, y este es un aspecto a tener en cuenta a la hora de valarar la adopcién o no gm
de esta figura, los Consorcios na son -0 ya no lo son- entidades locales. Decimos “ya no fo §§
son” porgue su consideracién como Entidad local, ha sido una cuestién controvertida desde
la entrada en vigor de la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local de 1985, pues en
la legislacion previa (RD 3046/1977) se les atribula esa condicion. A ello se unid una
corriente jurisprudencial que entendia que el listado de entidades locales de la LBRL tenia
caracter abierto por lo que los consorcios integrados Unicamente por entidades locales
tenian, asimismo, caracter de entidad local, con todo lo que ello conlleva, ya analizade en el
caso de las Mancomunidades (Por todas STS ge 30 de abril de 1999, rec.de apelacién
nim. 7268/1992). Algunas leyes autondmicas asl lo establecen.El propio art. 321.3 del
Reglamento de Bienes, Actividades, Servicios y Obras de Aragén (RBASQ) establece, de
forma novedosa sobre la LALA a la que desarrolla, que “Los consorcios constituidos entre %
entidades locales para la gestion de servicios de su competencia tienen la consideracion de g
15 3
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Entidades Locales. Igualmente tienen dicha naturaleza aquellos consorcios cuya finalidad
sea la geslién de competencias locales en las gue participe, de forma minorifaria, la
Administracion de la Comunidad Auténoma.”

Lo cierto es que en la actualidad parece cerrada la controversia y que de la normativa
existente no se desprende que los consorcics locales tengan naturaleza de entidad local,
cuando menos en Aragdn. Asl se desprende se la regulacién de la LRJSP, con caracter
basico, con la definicion ya citada del art. 118.1 LRJSP, y su expresa derogacion del art. 87
y los articulos 37 a 40 del Reglamento de Servicios; amen del caracter taxativo del actual
art. 3 de la LRBRL, donde no aparecen citados. Cabe citar, a este respecto, 1a reciente STS
1341/2019 de 9 de octubre, rec. casacién 1987/2017, en la que, al hilo de la necesidad de
existencia del puesto de secretaria reservado a funcionarios de habilitacién nacional en el
concureo, el Tribunal Supremo declara que los Consorcios ya no tienen la consideracién de
entidad local y deben adscribirse a una Administracion Pablica. Lo que, por otra parte, se
desprendla asimismo de la DA 6° del RD 129/2018 de 16 de marzo, por el que se regula el
régimen juridico de los funcionarios de Administracién Local con habilitacién de cardcter
nacional.
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Asi pues, en tanto administraciones plblicas, el régimen juridico que les sera de aplicacion,
en términos genéricos, serd el derecho administrativo, dependiendo a su vez de la
administracién a la que estén adscritos, de la que “cusiguen”, segin se trate de sector
publico estatal, autondmico o local, conforme a los criterios de adscripcion contenidos en el
art. 120 de la reiterada Ley 40/2015.

El sistema de fuentes para determinar ese régimen juridico comprendera, por orden de
aplicacién, la Ley 40/2015 en los articulos citados, posteriormente la ley autondmica,
aungue como hemos visto puede haber problemas de inconstitucicnalidad sobrevenida en
el caso, como en Aragdn, de ser legistaciones previas a aquella, los Estatutos propios del
Consorcio (de capital importancia y cuyo contenide minimo se determina en el art. 124
LRJSP) y, sobre separacion, disolucién y liguidacion, en lo no previsto en las normas
anteriores, el Codigo Civil y el art. 87 LRJSP.

PUESTQ DE TRABAJO:
Firma Electrdnica

En los consorcios locales, ademaés, con cardcter supletorio dice el art.119.3 LRJSP -aungue
mas bien debiera entenderse un criteric de especialidad que de supletoriedad-, las nomas
que sobre consorcios recogen la LBRL y la LRSAL.

A saber, LBRL:

- art. 26.2, como formula que adopta la Diputacién Provincial para coordinar ia prestacion
de servicios obligatorios en municipios de menos de 20.000 habitantes.

- art, 57, forma de cooperacidn voluntaria entre Administraciones Territoriales. La

consfitucién de consorcics deberd mejorar la eficiencia de 1a gestion publica, eliminar
duplicidades administrativas y cumplir con la legisiacién de estabilidad presupuestaria y
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sostenibilidad financiera; y l]a constitucion de un consorcio solo podra tener jugar cuando [a
cooperacién no pueda formalizarse a través de un convenio y siempre gue, en términos de
eficiencia econdmica, aquélla permita una asignacién mas eficiente de los recursos
economicos. Todo elio sin poner en riesgo la sostenibilidad financiera de la Hacienda de la
Entidad Local ni del propio consorcio, que no podrd demandar mas recursos de los
inicialmente previstos.

- art. 103 bis, la aprobacion de la masa salarial del personal laboral comprenderd la
referente a la propia Entidad Local, sus entes dependientes y la de los consorcios adscrites
a la misma.

70352F41081 EDA4FF3C322084AF068BATOCIB34B

- DA 82, redimensionamiento del sector pudblico local, los municipios,las provincias y las
islas no podran adquirir, constituir ¢ participar en la constitucion, directa o indirectamente,
de nuevos consorcios, durante el tiempo de vigencia de su plan econémico-financiero o de
su plan de ajuste. Se impide que el Consorcio cree o parficipe en ctras entidades
instrumentales.
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- DA 12°, las retribuciones a fijar en los contratos mercantiles o de alta direccién suscritos
por los consorcios locales se clasifican, exclusivamente, en bésicas y complementarias. Las
retribuciones complementarias, comprenden un complemento de puesto y un complemento
variable. El complemento de puesto retribuiria las caracteristicas especificas de las
funciones o puestos directivos y el complemento variable retribuiria Ja consecucion de unos
objetivos previamente establecidos. Se limita el nimero maxime de miembros de los
organos de gobierno de las entidades instrumentales dependientes de entidades locales
que no podra ser superior a quince eh las entidades del grupo uno, a doce en las entidades
del grupo dos, y a nueve miembros en las entidades del grupo ftres, para io que
previamente el Pleno de Ja entidad local ha de clasificar sus entidades instrumentales en
alguno de los tres citados grupos atendiendo a los siguientes criterios: velumen o cifra de

negocio, nimero de trabajadores, necesidad o no de financiacién publica, volumen de g
inversién y caracteristicas del sector en que desarrolla su actividad. Se les aplica la E'E
legislacion de transparencia y la memoria de actividades de la entidad instrumental gg
recogerd, anualmente, las retribuciones de los miembros de sus érganos de gobierne. E“
E
=
[
Por otra parte, lo previsto en la DA 13* LRSAL en relacién con la contratacién de personal -
en los consorcios de prestacion de servicios minimos, constituidos antes de esa norma, no
sera de aplicacién a los consorcios de nueva creacion, y también puede considerarse de no
aplicacion supletoria en tanto el art, 121 LRJSP establece, con cardcter basico una
regulacién completa de la materia. Respecto a la normativa autonémica local, en Aragén se
regulan los consorcios en los arts. 218 y 219 LALA, ademas de los articulos 321 a 328
RBASO, con la prevencion ya citada de que alguno de sus preceptos puedan chocar con la
legislacion basica sobrevenida.
-9
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¢} Otras cuestiones relevantes,
* - La Adscripcién.

Esto es, el ineludible vinculo jurfdico del Consorcio con una de las Administraciones que lo
participan, y cuya fundamental consecuencia es que este ente publico queda sujeto al
régimen del sector plblico correspondiente a aguella', a los efectos, de garantizar la
estabilidad presupuestaria y la sostenibilidad financiera. Mas concretamente -arts. 121 y
122 LRJSP-:

70352F41061 EDA4FF3C322084AF068BA70C3B30B

- El régimen de presupuestacion, contabilidad y control sera el de la Administracion a la
que se adscribe.

- El drgano de control de la Administracién de adscripcién serd responsable de una
auditorfa anual de las cuentas del Consorcio.
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- Los presupuestos del Consorcio se integran en los de la Administracién de adscripcion y
sus cuentas se incluyen en la Cuenta General."

- El régimen juridico de su patrimonio serd el de la Administracion de adscripcién,?

- El régimen juridico del personal del Consorcio sera el del personal de la Administracion de
adscripcion y su retribucién similar, sin que pueda superar las de puestos equiparables.

Por su parte, el art. 219.1 LALA, referido a los consorcios locales en Aragén, ratifica esa
vinculacién o sujecion al régimen juridico local "Los estatutos del consorcio, como norma
bésica del mismo, deferminarén los fines de la enfidad, asi como las actividades o servicios
gue se le encomienden o asignen,; el régimen de organizacion y funcionamiento interno,
incluidos los aspecios econémico-presupuesiarios; el régimen al que quedaran sometidas

18 El art. 2.1.f) del Real Decreto 1463/2007, de 2 de noviembre, por el que se aprueba el reglamento de
desarrolio de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, de Estabilidad Presupuestaria, en su aplicacicn a las
entidades locales, especifica que se consideran integrantes del Inventario de Entes del Sector Piblico local los
consorcios que las entidades locales hayan podido constituir con otras administraciones piblicas para fines de
interés comiin o con entidades privadas que persigan fines de interés general, siempre que la participacién de la o
las entidades locales en dichos Consorcios sea mayoritaria, o bien que en caso de igualdad de participacién con
otras entidades que no sean de caracter local tse cumplan alpunas caracteristicas alli relacionadas, acreditativas
del control efectivo por la entidad local.

19 En opinién de Eva Nieto Garrido -La reforma de las entidades instrumentales por la Ley de racionafizacion y
sostenibilided de la administracion local. REDA n°165/2014-; “.lo cierto es gue incluir en los presupuestos y en
la cuenta general de la Administracion territorial de adscripcion al consorcio administrative va a significar un
retroceso importanie en la cada vez mds frecuente ulilizacion de la figura consorcial. En tiempos como los
actuales, donde se imponen el objetive de reduccidn o eliminacion del déficit publica y el principio de
estabilidad presupuestaria, las Administraciones piblicas se mostrardn sin duda reticentes a inchiir en sus
cuentas generales una entidad como el consorcio, que puede tener resultados negativos, y en la que participan y,
por tanto, de la gue se benefician, otras Administraciones publicas...

20 Art. 327.3 RBASO: Los bienes de domimio piiblice y los patrimoniales gue las entidades asociadas adscriban
al servicio para el cumplimiento de sus fines conservardn su calificacion y titularidad originara. El consorcio
tendrd sobre los bienes y las instalaciones adscritos por sus miembros solamente facultades de conservacicn y
utilizacidn para el cumplimiento de los fines que se determinen en la adscripcion.
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fas relaciones juridicas con terceros derivadas de las aclividades dol consorcio, sus
recursos econémico-financieros y e régimen del personal. Sus peculiaridades deberén
ponerse en relacién con el régimen general de las entidades locales o, en su caso, con ef
de olras Administraciones que intervengan en el consorcio. En todo caso, deberd
contemplarse fa presencia de fodas las entidades locales consorciadas, al menos, en su
drgano plenatio de gobiemo.”

Respecto a los criterios de adscripcion se determinan por orden prioritario en el art. 120 de
la 40/2015. Son criterios objetivos, que no permiten atender el mayor interés que pudiese
tener una de las entidades pertenecientes, y que, en razén de gue las situaciones que
contempla (mayoria de votos en los érganos de gobierno, facultades, mayor firanciacion,
etc) se refieren al primer dia del ejercicio anual, pueden implicar un cambio del régimen
juridico aplicable en cada ejercicio presupuestario si, en aplicacion de esos criterios, ei
consorcio cambia de sector publico o Administracién de adscripcion. La adscripcién
concreta debe figurar en los Estatutos de la entidad consorcial -art. 120.2-, y el cambio de
adscripcion conlleva la modificacion de los mismos en el plazo de seis meses.

* - Creacion.

La LRJSP, en su art. 123.1, se limita a establecer que se creardn mediante convenio
suscrito por las Administraciones y/o entidades participantes, pero los "supletorios” art. 57 y
DA 8 de la LBRL, ya examinados, vienen sin duda a considerar la creacion de consorcios
locales como una suerte de mecanismo excepcional, y sujeto a prevenciones o
desconfianzas. No de otra manera puede considerarse, por mas que en la préctica pueda
quedar reducido a la consabida repeticién de florilegios jurfdicos, la expresa sujecion o
condicicnamiento de su creacion a que se mejore la eficiencia de la gestién piblica,
siempre gue la cooperacidn no pueda formalizarse a través de un convenio Y siempre que,
en términos de eficiencia econémica, no se ponga en riesgo la sostenibilidad financiera de
la Hacienda de la Entidad Local ni la del propio consorcio. La acreditacién de esas
circunstancias exigira, a mi juicio, un riguroso informe del érganc interventor de las
entidades locales creadoras . Pero es la DA 9° -redimensionamientc del sector piblico
local- la que viene a incidir directamente en las dificultades para su creacién cuando
establece que los municipios,las provincias y las islas no podrén adquirir, constituir o
participar en la constitucién, directa o indirectamente, de nuevos consorcios, durante el
tiempo de vigencia de su plan econémico-financiero o de su plan de ajuste. Bien es cierto
que nada indica sobre qué ocurre, posiblemente nada, si alguno de los integrantes del
Consorcio, como no seria de extrafiar, debe adoptar un plan financiero o de ajuste una vez
ya integrado en el mismo.

* - Personal.
Respecto a su personal -ya hemos visto que en los consorcios locales el régimen jurldico

serd el de los empleados publicos locales- el art. 121 LRJSP abunda en los criterios de
excepcionalidad cuando, tras indicar que el personal, los empleados puoblicos, del

19
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Consorcio, ‘podré ser funicionario o laboraf’’ y habré de proceder exclusivamente de fas
Administraciones participantes.”, que era la idea original gue animaba la regulacion de la
LRSAL, afade un pérrafo por el que, cuando excepcionalmente no resulte posible contar
con personal procedente de las Administraciones patticipantes en el consorcio en atencién
a la singularidad de las funcipnes a desempefiar, el érgano competente de la
Administracién a la que se adscriba el consarcio, podré autorizar la contratacién directa de
personal por parte del consorcio para el ejercicio de dichas funciones. En esos términos el
Consorcio podra tener, pues, personal propio; teniendo en cuenta que la expresién del
articulo “autorizar la contratacién directa del personal por parte del Consorcio” nada afiade
al hecho constitucional de que el acceso de ese personal debe ajustarse a la normativa de
empleo publico y, por ende, a los principios constitucionales de igualdad, publicidad, mérito
y capacidad. No obstante, lo que si parece desprenderse de esa diccidn es que las nuevas
incorporacionaes deberan ser de personal lakoral.
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No se precisa la situacién administrativa en la que quedan, en su entidad local de origen,
los funcionarios adscritos o transferidos al consorcio, y sus efectos de la misma en el caso
de disolucién o extincidén del mismo, si bien ello deberia aclararse en sus Estatutos
(situacion de servicios en otras Administraciones Publicas, comision de servicios...) v,
legado el caso, el reingresc en sus Administraciones de origen, La misma o similar
regulacién deberfa atender la situacién del personal laboral proveniente de las entidades
locales consorciadas.

Respecto a los empleados publicos que hayan accedido “directamente” a la plantiliz
consorcial, también deberia regularse en los estatutos los efectos de la extincion del
Consorcio; bien entendido, en lo que se refiere al personal laboral, y puestc gque los
servicios publicos -en el supuestec del abastecimiento de agua domiciliaria de inequivoca
competencia municipal y servicio minimo obligatorio- deberian seguirse prestando, que el
instituto de sucesion de empresas -art. 44 ET- y consiguiente subrogacion en sus contratos
seria una opcidn razonable y exigible. Siempre teniendo en cuenta que la DA 12 LBRL, ya
citada, establece en su apartado 7 que “La extincion de los contratos mercantiles o de alta
direccién no generaré derecho alguno a integrarse en la estructura de la Administracion
Local de la que dependa la entidad de! sector publico en la que se prestaban lales
servicios, fuera de los sistemas ordinarios de acceso.».

PUESTQ DE TRABAO:
Firma Electrénica

A este respecto, los Estatutos del Consorcio de la Agrupacién n.° 1 de Huesca regulan en
su art 22.3 que, "..sl acuerdo da disolucion ha de determinar, en su caso, el retorno del
personal del Consorcio a las plantillas respectivas de origen de los Entes Consorciados,
respetandose todos sus derechos”, pero no se pronuncia sobre el persenal no proveniente
de los entes consorciados. Otras regulaciones de otros entes consorciales provocan clerta
perplejidad.®

21 Lo que en los Consorcios locales puede chocar con el art. 92.2 LBRL: Con caricter general, los puestos de
trabrajo en la Administracion local y sus Organismos Autdnomos serdn desempefiados por personal funcionario
22 http #www dipalme org/Servicios/Enformacionsinformacton. asteciuracss YRead Formdnd=A04000-

(04 &nv=Informacion& tipo=docdr=CRSIL-A X-OrdEstaiiws ~art 18.2-,
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* - Participacion en otros entes, contratacién, medio propio.

La posibilidad de que el Consorcio, para el cumplimiento de sus fines, participe en otros
entes o cree otras personas juridicas para la gestién del servicio encomendado (tal y como
sucede, por ejemplo, con los consorcios de recogida de residuos sélidos en Aragdn y
concretamente con el de la Agrupacién n.® 1 de Huesca) viene especlficamente recogida en
el art. 219.3 LALA: “Los consorcios podran ufilizar cualquiera de las formas de gestion de
los servicios locales”, to que incluye la gestién directa mediante sociedad o empresa
plklica. Ahora bien, la DA 92.3 LBRL, norma basica y posterior a fa LALA, y a lo que parece
de aplicacién a fos nuevos consorcios creados desde su vigencia, dice: “Los organismos,
entidades, sociedades, consorclos, fundaciones, unidades y demds entes que esten
adscritos, vinculados o sean dependientes, a efeclos del Sisterna Europeo de Cuentas, a
cualquiera de las Entidades Locales del articulo 3.1 de esia Ley o de sus organismos
auténomos,_no podran constituir, participar en la constifucién ni adquirir nuevos enfes de
cualquier tipologia, independientemente de su clasificacidn sectorial en términos de
contabilidad nacional.”
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En lo que se refiere a su régimen contractual, los consorcios son Administraciones Pdblicas
-art. 3.2 b) LCSP?-, resulténdoles de plena aplicacion lo dispuesto para las mismas en la
normativa de contratacion publica.

Su consideracién como medio propio de las entidades publicas que lo integran, y por tanto
susceplible de recibir encargos de las mismas, dentro de su finalidad estatutaria, sin
necesidad de licitacién, viene siendo negado por el TACPA (Informes 19/2016 y 75/201724).
Se afirma que la relacién de cooperacidn entre la entidad consorcial y las entidades que la
integran se incardina en la denominada cooperacion interadministrativa horizontal (art. 31.b
LCSP). Esto es, entre, por asi decirlo, “iguales”, lo que excluye de origen la consideracion
del consorcio como medio propio de aguellas. El encargo a medios propios es un supuesto
de cooperacion vertical (art. 31.a LCSP), cooperacidn entre entes dependientes con arreglo
a los requisitos fijados por la Directiva europea y la legislacién contractual piblica, en
concreto los arts. 32 y 33 LCSP, que detallan los requisitos y condiciones para el encarge a
medios propios personificados; lo que ya de por si excluye a cualesquiera que estuviese
participado parcialmante por entidades privadas, pero aun en el caso de que este
constituido exclusivamente por entidades publicas, y aun en el caso de que sus Estatutes le
atribuyan esa condicién, no es posible considerar, de acuerdo a esa tesis, al Consorcio
como medio propio.

PUESTQ DE TRABAJO:
Firma Hectrénica

Sin embargo, medio propio © no, ello no cbsta, de acuerdo a la reciente STSJ de Aragén de
4 de marzo de 2020% -rec. 194/2017- (FD 69, a que, en el marco de la cooperacion

23 Siempre que rednan los requisitos para ser considerados poder adjudicador y no se financien
mayoritariamente con ingreses de mercado, como sucederd en un consorcio de aguas.

24 La misma opinién se desprende del Informe 1/2019, de 13 de marzo, de la Junia Consuliiva de Contratacidn
Administrativa de la Generalitat de Catalunya.

25 Que anula el Acuerdo 75/2017, de 4 de julio de 2017 del Tribunal Administrativo de Contratos Pablicos de
Aragdn, por el que se declaraba que la empresa, participada al 100% por le Consorcio, no podfa ser medio propio
del ayuntamiento integrado en aquel.
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horizontal entre entidades publicas, y cumplidos sus requisitos®™, los ayuntamientos
integrantes del consorcio puedan satisfacer con los medios propios de éste, dentro de sus
finalidades estatutarias y cumplida en ese ambito la cooperacion vertical, la prestacion de
servicios publicos, excluyendo esa actividad de la licitacién pablica.

*.- Financiacién. Garantla de las aportaciones.

La financiacion de los consorcios se compone de los ingresos privados que puedan percibir
(provenientes de su patrimonio, subvenciones, operaciones de crédito...}, de acuerdo a su
finalidad y segin lo recogido en sus estatutos, las aportaciones de sus entidades
participantes y los precios publicos establecidos por las entidades locales que le
corresponda percibir, en los términos del art. 47.2 del TRLHL: Las entidades locales podrén
atribuir a sus organismos auténomos la fijacién de los precios publicos, por ella
establacidos, correspondientes a los servicios a cargo de dichos organismos, salvo cuando
los precios no cubran su coste. Tal afribucién podraé hacerse, asimismo y en iguales
lérminos, respecfo de los consorcios, a menos gue otra cosa se diga en sus estafutos. En
ambos supuestos, los organismos auténomos y los consorcios enviardn al ente local de
que dependan copia de Ia propuesta y del estado econdmico del que se desprenda gue los

precios piblicos cubren el coste del servicio.” En definitiva, y coherentemente con lo
comentado respecto a su no condicién de entidad local, los consorcios no gozan de la

potestad tributaria.?

En lo que se refiere a la posibilidad de acudir al préstamo, el art. 54 de la LBRL establece
qgue las operaciones de crédito a largo plazo de organismos autonomos y sociedades
mercantiles, y_los_entes y sociedades mercantiles dependientes, precisaran la previa
autorizacién del Pleno de la corporacién e informe de la Intervencién para la concertacion
de las mismas. A este respecto, la consolidacion en los presupuestos vy cuenta general
entre el Consorcio v la entidad de adscripcion (art. 122 LRJSP), parece abocar a que en
los informes de intervencion y auterizaciones del érgano de tutela financiera la deuda vida y
situacién de sostenibilidad financiera de ambas entidades se computard conjuntamente,
con los efectos por posibles incumplimientos de estabilidad presupuestaria o regla de
gasto, entre otros, de tener que someterse a un plan econdmico-financiero. Por otra parte,
el art. 49.5 b) TRLHL precisa que el pago de las cbligaciones derivadas de un préstamo a
organismos auténomos y sociedades mercantiles dependientes podra garantizarse por aval
de las entidades locales, limitado, para cada participe, a su porgentaje de participacién en
el capital social. Lo cierto es que no se cita a los Consorcios pero parece un mecanismo
apto para avalar los préstamos de los mismos.®

26 De acuerdo al art. 12 .4 de la Directiva 2014/24/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de febrero
de 2014 , sobre contratacion pablica: que su realizacion responda a la garantia de prestacion adecuada del
servicio pitblico, que se guie o atiendz al interés piablico, y que los poderes adjudicadores participantes realicen
en el mercado abierto menos del 20 % de las actividades objeto de la cooperacion.

27 Si bien en la jurisdiccién pueden encontrarse sentencias que se la atribuyen: STS de 31 de mayo de 2010
(recurso 6361/2005) en la que se dice “...una vez gjercida la potestad normativa en materia tributaria que al
consorcio reconocen los articulos 106.2 de la Ley de Bases de Régimen Local y 12.2 de la Ley Reguladora de las
Haciendas Locales,..”.
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En cualquier caso la financiacion proviene esencialmente de las aportaciones de sus
miembros, siendo reflejo de su importancia lo establecido, como contenido necesario de los
Estatutos, en el 124 LRJSP en su apartado b: “Identificacidn de participantes en el
consorcio asf como las aportaciones de sus miembros. A estos efectos (...) los estalufos
incluiran clausulas que limiten las actividades del consorcio si las entidades consorciadas
incumpfieran los compromisos de financiacion o de cualquier ofro fipo, asf como férmulas
lendenfes al aseguramiento de las cantidades comprometidas por las entidades
consorciadas con caracler previo a la realizacién de las actividades presupuestadas.”

Pero ia cosa ho queda ahi, y en el apartado c) del mismo articulo, tras establecer como
necesaria la preceptiva indicacién de los organcs de gobiemo y administracion®,
composicién, funcionamiento, e indicacion expresa del régimen de adopcion de acuerdos
de la entidad consorcial, permite la introduccion estatutaria de “...cldusulas que contemplen
la suspensién temporal del derecha de volo o a la participacion en la formacion de los
acuerdos cuando fas Adminisiraciones o entidades consorciadas incumplan
manifiestamente sus obligaciones para con el consorcio, especiaimente en lo que se refiers
a los compromisos de financiacién de las acfividades del mismo.”; al tiempo que, como
veremos, el incumplimiento de las obligaciones por uno de los miembros faculta al resto
para ejercer el derecho de separacién -art. 125- Asimismo, y como una nueva
manifestacion de la importancia que, para la propia existencia del consorcio y realizacion
efectiva de sus fines, tiene la buena fe econdmica y el consiguiente cumplimiento de las
obligaciones de aportacion por las distintas entidades, la DA 10 LRJSP reconoce el derecho
de las entidades publicas consorciadas a no efectuar la aportacion al fonde patrimonial, o la
financiacién a la que se hayan comprometido para el sjercicio corriente, si alguno de los
demds miembros del consorcio no hubiera realizado la totalidad de sus aportaciones
dinerarias correspondientes a ejercicios anteriores a las que estén obligados.

Por su parte el art. 326,11 RBASQ indica que los acuerdos de consorcio obligardn a las
entidades ascciadas, pero que ".precisaran de rafificacion por éstas aquellos acuerdos
que impliquen mayores aportaciones o responsabilidadas econémicas de las establecidas
en los estatutos fundacionales y en sus presuptiestos anuales, en aplicacion de aguellos.”

* - Separacion, disolucidn.

La separacion -arts. 126 y 126 LRJSP-, de conformidad con el carécter voluntario de su
constitucion es de libre ejercicio por sus miembros “..siempre que no se haya seflalado
término para la duracién del consorcio.”, y de acuerdo a las previsiones de sus Estatutos
{mencién necesaria en los mismos establecida por el art. 322.2 f) del RBASQ). Si el
consorcio tiene duracion determinada, la separacién de cualesquiera miembro solo podra

28 La Orden PRE/2407/2013, de 23 de diciembre, pot la que se publican las caracteristicas de las operaciones de
préstamo a suscribir con entidades locales previstas en la tercera fase del Fondo para la financiacion de los pagos
a proveedores, cstablece que la garantia de reembolso, en el caso de las mancomunidades y consorcios
{ntegramente locales “...estard cubierta con la retencion de dicho recurse a las entidades locales participes en
Tos mismos en proporein a sus respectivas participaciones en aguélios. "

29 En este punto organizativo cabe indicar que ¢l art. 219.1 LALA establece entre sus prescripciones que “En
todo caso, debera contemplarse [a presencia de todas las entidades locales consorciadas, al menos en su drgano
plenario de gobiemo.™

23

70352F41061EDA4AFFICAZ2094AF0EBBATOCIB30E

FECHA DE FIRMA:  HASH DEL CERTIFICADO:

2Bf05/2020

PUESTQ DE TRABAJO:
Firma Electrénica

o
3
]
=
2
=]
'
41}
2
g
=
h)
g
2
<
2]

Informe juridico - Ayto de Huesca - DIPUTACION PROVINCIAL DE HUESCA -
Cod.1811644 - 28/05/2020

Documento firmado alectrénicaments,
Puede verificar su autenticidad en la dirsccitn hitps:#dphuesca.sedipualba.asicsv/

Cédigo segurc de verificacion: PEATVIN-FAMUASEE

Hash SHMA256"

wedul0V+mpO7dBgVLALI
CEZMRIFTYLUIINGE
PSBICUce=




LOS FIRMANTES DE ESTE DOCUMENTOQ SE MUESTRAN EN LA PRIMERA PAGINA DEL MISMO

DIPUTACION

>

Socrotaria Generaf

DE HUESCA Asesoria Juridica

realizarse antes del vencimiento del plazo si alguno de fos otros miembros “hubiera
incumplido alguna de sus obligaciones estatutarias y, en particular, aqueflas que impidan
cumplir con el fin para el que fue creado ef consorcio, como es la obligacién de realizar
aportaciones al fondo patrimonial.”, y previo requerimienta al incumplidor con plazo para la
satisfaccidn de sus obligaciones. A lo que se afiade -125.1 parrafo final- que un municipio
deje de prestar el servicio consorciado, lo que no parece posible en el caso del servicio de
abastecimiento de agua domiciliaria.

El ejercicio del derecho de separacion -art. 126.1- produce la disolucién del consorcio, salvo
que el resto de sus miembros, de conformidad con io previsto en sus estatutos, acuerden
su continuidad y sigan permaneciendo en el consorcio, al menos, dos Administraciones, o
entidades dependientes de mas de una Administracion. En el art. 126.2 se detallan reglas
para ta ordenada separacién de no producirse la disolucidn del consorcio: célculo de la
cuota de separacion y readscripcion del consorcio a una de las Administraciones restantes
si la que ejerce el derecho de separacién es la Administracion de adscripcion.

La disolucién -articulo 127- produce su liquidacion y extincidn; debiendo especificar los
estatutos las causas de disolucién {art. 124.c LRJSP). Adoptado por el consorcio el acuerdo
de disolucién se nombraréd un liquidador que serd un d4rgano o entidad, vinculada o
dependiente, de la Administracién Piiblica a la que el consorcio esté adscrito. El liquidador
calculard la cuota de liquidacién que corresponda a cada miembro del consorcio de
conformidad con lo previsto en los estatutos o, en su defecto, de acuerdo con la
participacidon que le corresponda en el saldo resultants del patrimonio neto tras la
liquidacion, Dispone el 127.5 que * Las entidades consorciadas podran acordar, con la
mayorla que se establezca en los estatulos, o a falla de prevision estalutaria por
unanimidad, la cesién global de actives y pasivos a ofra enlidad del sector ptblico
Jjuridicamente adecuada con la finalidad de mantener la continuidad de la actividad y
alcanzar los objelivos del consorcio que se extingue. La cesién global de activos y pasivos
implicaré la extincion sin liquidacion del consorcio cedente.”

Séptimo. Otras posibilidades organizativas para la prestacion conjunta del servicio
de abastecimiento.

Como hemos visto en nuestro FD 4°, el art. 98 del TRLA predetermina que la concesién de
agua para el abastecimiento a varias poblaciones debe otorgarse a “Mancomunidades,
Conscrcios u olras entidades semejantes”, lo que, si bien parece otorgar una ventaja
competitiva, si se me permite la expresion a estos efectos, a Mancomunidades y
Consorcios, deja la cuestion abierta en tanto la locucion “ofras entidades semejantes”
parece referirse a cualquier férmula asociativa entre personas juridicas para dar ese
servicio; tal, y como ya hemos indicado, pudiese ser una sociedad plblica participada por
las distintas entidades locales representativas, sin necesidad de crear una figura
interpuesta, evitando posibles duplicidades. Lo que podria ser inctuso interesante al eludir
el debate entre Consorcio y Mancomunidad -modos o formas de cooperacion-, para
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centramos directamente, previo convenio entre entidades locales, en la forma o medo de
gestion del servicio conjunto, Existen ejemplos de esta formula, como la Empresa de
Abastecimiento y Saneamiento de Aguas de Sevilla SA (EASESA) participada por otros
municipios limitrofes, y en la provincia de Huesca, referido al servicio de recogida de
residuos urbanos, la Agrupacion n.° 2 presta el servicio sin creacién previa de Consorcio
mediante una sociedad mercantil, integramente de capital publico -GAZO SL-, participada
por las cinco comarcas que conforman el area de la Agrupacion

Pero no solo ello, incluso, mediante un mero, por mas que detallado, convenio de gestién
entre todas fas entidades locales, cabria la cocperacién o colaboracion entre las mismas
para el uso compartido de captaciones y redes; tal y coma se reconece como posible por la
STS de 23 de febrero de 2015 (rec. casacion 595/2013), referida al suministro en alta de un
municipio & otras poblaciones; lo que se asemeja a la situacidn actual entre el municipio de
Huesca y algunos de su entorno. Si bien esa es precisamente, entre otras, la situacién que
se quiere superar y mejorar mediante la constitucion de una entidad supramunicipal,
preferentemente Consorcio 0 Mancomunidad, de acuerde al estudio de PWDACS que da
origen a este informe,

No obstante, debemos hacer constar que en Aragén existe una entidad local
supramunicipal llamada normativamente a jugar un papel importante -sin perjuicio de las
competencias municipales y de las facultades de coordinacién de la Diputacién provincial
en los municipios de menos de 20.000 habitantes- en el servicio de abastecimiento de agua
a poblaciones: La Comarca. En concreto, la Comarca de la Hoya de Huesca tiene
competencias en la gestidn del ciclo del agua (servicios de abastecimiento, saneamiento y
depuracian) en razén de lo dispuesto en la legislacion de comarcalizacién® y, mas
concretamente, lo establecido en la Ley 10/2014, de 27 de noviembre, de Aguas y Rios de
Aragén. El art. 32 de esta norma, tras, como ya hemos visto, declarar la inequivoca
competencia municipal en el abastecimiento de agua en alta y baja, recoge expresamente
en su apartade dos: *Los municipios que asf o decidan podran delegar o encomendar las
responsabilidades administrativas y la prestacién de los servicios referidos en el apartado
anferior a las respectivas comarcas, mediante acuerdo entre ambas instituciones.” Y el art.
68 de la misma contiene una referencia expresa a la posibilidad de gestion comarcal del
servicio supramunicipat de abastecimiento -Sistemas de gestién comarcal del agua de use
urbano- “a solicitud de las propias comarcas, y medianfe convenio con el instituto Aragonés
del Agua.”

Esto es, previa delegacién competencial, cabria que la gestion supramunicipal buscada
pudiese ser atribuido a la entidad local Comarca de la Hoya de Huesca,
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CONCLUSIONES

En opinidn del letrado que suscribe, y conforme a lo fundamentos de derecho contenidos
en el presente dictamen, del analisis de las posibilidades juridicas para, en los términcs
planteados por el exhaustive documento de diagnéstico de la situacién, .. /a creacion, a
corfo plazo, de un enle supramunicipal de cooperacién para la gestion y explotacion
mancomunada del servicio de abastecimienio de agua en alta para Huesca y su enforno...”,
se desprenden Ias siguientes conclusiones sucintas, centradas en las figuras de la
Mancomunidad de municipios y el Consorcio Local:

Primera. El ente supramunicipal con mayor capacidad de gestién y autonomia para la
prestacion del servicic de abastecimiento de agua a varias poblaciones resulta ser, a mi
juicio, la Mancomunidad de Municipios, en tanto su inequivoca condicion de entidad local le
atribuye las potestades propias de las mismas, al mismo tiempo que se garantiza
legalmente la participacion de todos los municipios, ¥ por ende la defensa de sus intereses
propics, en sus 6rganos de gobierno.

Como cuestidn negativa, si se considera necesario la participacién de otras entidades
plblicas en el ente supramunicipal, cabe citar que se trata exclusivamente de una
asociacion entre municipios que no admite, por su propia configuracidén legal, la
participacién de ofro tipo de entidades piblicas. En este caso concreto, ademds, su
hipotética constitucion deberia acompafarse de la supresion de las Mancomunidades de
aguas ya existentes en su ambito.

Segunda, E| Consorcio, que bien puede integrarse exclusivamente por municipios o con
administraciones publicas de distinto nivel territorial, es un ente institucional plblico de
caracter instrumental, con condicion de Administracion Publica, cuya finalidad puede ser
-de hecho lo es en muchos casos- la gestidn en comiin de servicios plblicos y, en concreto,
la prestacién del servicio de abastecimiento de agua. La normativa otorga una amplia
libertad para instrumentar, en sus Estatutos, entre otros aspectos, la composicion de sus
érganos de gobiemo y facultades -en su drganc plenario de gobiernc debera
necesariamente existir representacidn de todas las entidades locales consorciadas- lo que
permite un disefic de gestion flexible y en principic eficaz.

Ahora bien, la normativa vigente para los consorcios locales, desde la LRSAL, ha
introducido una serie de prevenciones o requisitos que, a mi juicio, plantean problemas de
cierta envergadura. A saber:

- Su excepcionalidad: Hay que acreditar que no puede realizarse el fin mediante un

convenio, eficiencia econémica y que no se pone en riesgo la sostenibilidad de la hacienda
local ni la del consorcio, art. 57 LBRL,
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- La imposibilidad para un municipio de participar en su constitucion si estd incurso en un
plan econémice-financierc o de ajuste, DA €%.1 LBRL.

- La imposibilidad de que el Consorcio, a su vez, pueda crear o participar en otros entes
instrumentales, como, por ejempio, sociedades mercantiles, DA 9%.3 LBRL.

- La necesidad de que -salvo situacién excepcional- su personal deba provenir de
adscripcién o transferencia de las entidades consorciadas; art. 121 LRJSP,

- La ineludible necesidad de adscripcion a una de las Administraciones o entidades publicas
participantes, con las obligaciones que ello supone para ella: control financiero e
incorporacion a los presupuestos y a la Cuenta General de la entidad de adscripcion; art.
122 LRJSP.

- El inconveniente de que la Administracién o entidad de adscripcién puede cambiar en
cada ejercicio presupuestario con modificacion de Estatutos afiadida; art. 120 LRJSP.

Por otra parte, al no ser una entidad local no cuenta con potestad tributaria.
Este es mi parecer que someto a cualquier otro criterio mejor fundado en derecho.

No obstante, la corporacion de su Presidencia resolvera lo que estime mas conveniente.

Huesca, en la fecha de la firma electrdnica

El Letrado-Jefe,
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