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El estado de la cuestion

La solucién a muchos de los problemas que hoy aquejan a los Municipios
seguramente requeriria la adopcion de medidas institucionales, organizativas y
funcionales que tendrian como resultado la reconstruccion del mapa local (reduc-
cion de Municipios; instauracion de una tipologia de entes locales mas realista
que la actualmente existente; reordenacion de los instrumentos técnicos
organizativos y funcionales previstos en la vigente regulacion de régimen local,
etc.) mapa en el que el criterio determinante debiera ser la «suficiencia munici-
pal», tanto técnica como econdmica, en la adecuada y solvente satisfaccion de
determinadas necesidades publicas.

Por lo que respecta a la reduccion de Municipios, la legislacion de régimen
local (art. 13 de la Ley 7/85, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen
Local, LRBRL) remite al procedimiento que disponga la legislacion de las Co-
munidades Auténomas, con audiencia de los Municipios interesados y dicta-
men —en el caso de esta Comunidad Autonoma— de su drgano consultivo. Debe
significarse en este punto que el art. 13.2 LRBRL condiciona la creacién de Mu-
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nicipios al hecho de que dispongan de «los recursos suficientes para el cumpli-
miento de las competencias municipales y no suponga disminucion de la calidad
de los servicios prestados». Lo que no es sino una exigencia derivada del caracter
instrumental de las Administraciones Publicas, que son creadas en funcion de una
especifica finalidad: el servicio con objetividad a los intereses generales, median-
te una actuacion sometida a los principios de «eficacia» y de organizacion admi-
nistrativa, cuyas técnicas, como elenco de eleccion, se contemplan en el art. 103
de la Constitucion. Mas alla de la técnica organizativa elegida en cada caso, la
Constitucion impone a las Administraciones Publicas el servicio objetivo a los
intereses generales con eficacia. Si falla esta eficacia —no ya si no se actua con
objetividad— las Administraciones Publicas no estarian cumpliendo el papel que
la Constitucion les asigna. El Ordenamiento juridico —en suma, los intereses
generales a los que sirven las Administraciones Publicas— no puede permitir que
se prolongue indefinidamente una situacion de ineficacia administrativa al ampa-
ro del manto protector de la «autonomia local».

La personalidad juridica de los Municipios, la «autonomia» de que disfruta y
las competencias legalmente atribuidas (arts. 25.2 y 26 LRBRL) se articulan en
pro del «cumplimiento de sus fines» (art. 11.1 LRBRL). 0 se atienden los servi-
cios de su responsabilidad y competencia o no se pueden atender. En el primer
caso, son Municipios; en el segundo, no cumplen la funcion de tales. Claro que la
propia legislacion de régimen local asume la imperfeccion del modelo desde el
momento en que dispensa (art. 26.2 LRBRL) de la obligacion de atender ciertos
servicios publicos; o prevé que para atender tales deficiencias se puede acudir al
manto protector de las Diputaciones.

Son argumentaciones si se quiere generales pero desde la estricta perspectiva
juridico-constitucional. Otra cosa es la politica como arte o necesidad de cambiar
la realidad. Ese cambio se puede hacer drasticamente o de forma paulatina. Mar-
ginando soluciones drasticas —como la reforma constitucional o la imposicion
por el Estado de un nuevo modelo basico de organizacion municipal— el maximo
aprovechamiento del modelo existente y su adecuada evolucion, sobre todo si se
articula sobre instrumentos o técnicas que de alguna manera impliquen a los
Municipios en el disefio definitivo del mapa municipal, puede repercutir en una
mayor efectividad en la prestacion de los servicios municipales. Por ello, se deben
explotar al maximo los recursos o técnicas de tipo organizativo o funcional exis-
tentes para «rentabilizar» o «maximizar» la gestion publica local, pues en la me-
dida de que sean capaces de llevar a cabo una gestion eficaz y a costo razonable
podran reclamar una mayor participacion en la gestion de otros asuntos publicos
cuya gestion descentralizada se les puede encomendar al amparo no soélo de lo
dispuesto en la vigenteLRBRL (art. 2) sino también desde la perspectiva del De-
recho autondémico canario, que contempla asimismo esa eventualidad (art. 58 de
la Ley 14/90, de 26 de julio, de Régimen Juridico de las Administraciones Publi-
cas de Canarias, LRJAPC).
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Y es en este contexto en el que se situa la génesis, pretension y alcance del
presente trabajo, que tiene por objeto el analisis de una de las técnicas existentes
en nuestro Derecho positivo cual es el consorcio municipal; técnica cooperativa
que presenta una regulacion sustantiva insatisfactoria —por inacabada— en la
legislacion estatal de régimen local y huérfana en la autonémica canaria, poster-
gando para otra ocasion el tema —también sugerente y atractivo tanto desde las
perspectiva administrativa como constitucional— de las deficiencias y vias de
evolucion del régimen local actualmente vigente.

Sus precedentes legales

La primera norma que reconocia expresamente, aunque de forma muy limita-
da, la posibilidad de constituir consorcios fue el Reglamento de Organizacion y
Funcionamiento y Régimen Juridico de las Corporaciones Locales', cuyo art.
172.20 autorizaba a las Diputaciones provinciales a constituir consorcios con los
Ayuntamientos para determinados fines, que relaciona, y «demas servicios u obras
que afecten a varios Municipios». Aunque, qué duda cabe, podrian entenderse
materialmente contemplados en el Decreto de 16 de diciembre de 1950, por el
que se aprobo el texto articulado de la Ley de Administracion Local, aunque bajo
la formula de Mancomunidad municipal voluntaria’>. Mancomunidad voluntaria
que se preveia constituir (art. 29) entre Municipios con un objeto de definicion
muy amplia; a saber, «para obras, servicios y otros fines de la competencia muni-
cipal». Fue el Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales de 1955
(RSCL) el que, por primera vez, contempld una regulacion detallada (arts. 37 a
40) de la instituciéon consorcial, «que, se ha dicho, ha surgido por generacion
espontaneay [Sentencia del Tribunal Supremo (STS), Sala cuarta, de 2 de abril de
1979], precisando la mencionada STS que «uno de los principales motivos que
han provocado el nacimiento de esta nueva técnica juridica, ha sido el propdsito
de superar la crisis del régimen municipalizador el cual exige que el servicio se
preste dentro de correspondiente término municipal». De la regulacion del RSCL
resulta que Las Corporaciones locales pueden constituir consorcios con entidades
publicas de diferente orden para «instalar o gestionar servicios de interés localy,
teniendo (sin perjuicio de lo dispuesto en el art. 197.5 de la Ley) caracter volunta-
rio y dotados de personalidad para el cumplimiento de sus fines. Su constitucion
debera seguir el procedimiento sefialado para la municipalizacioén o provinciali-
zacion de servicios si se tratare de alguno de los que la asuncion y gestion directa

! Aprobado por Decreto de 17 de mayo de 1952
2 Que, conforme el art. 10.c) del citado texto legal, tenia la condicion de entidad munici-
pal, con el Municipio y otras entidades que alli se citan.
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por la Corporacion requiera dicho tramite y no hubiese sido ya aprobada. En caso
contrario, la Corporacion podra convenir la institucion del consorcio libremente.
Es el Estatuto del consorcio el que determinara las particularidades del régimen
organico, funcional y financiero pudiendo tales consorcios utilizar cualquiera de
las formas de gestion de servicios, sustituyendo a los entes consorciados.
LaLey 41/75, de 19 de noviembre, por la que aprueban las Bases de Régimen
Local. Ley (art. 1) otorgaba la condicion de entidad local al Municipio, Provincia,
entidades locales menores y «demads entes publicos de caracter local, a quienes la
presente Ley reconoce esta condicién». Entre ellos, a los consorcios (art. 39.4),
previstos para «fines de interés para las respectivas poblaciones». Coherente con
tal calificacion, el Real Decreto 3.250/76, de 30 de diciembre, establece que go-
zara de exencion del impuesto de radicacion la utilizacion de locales por el «Esta-
do y sus Organismos autéonomos, Provincia y Municipios, entidad local menor,
asi como las Mancomunidades, consorcios y otros entes locales de los que forme
parte el Municipio». El Real Decreto 3.046/77, de 6 de octubre, por el que se
aprobo el texto articulado parcial de la Ley de Bases de Entidades de régimen
local, disponia (art. 107.2), en esa misma coherencia, que «los consorcios goza-
ran de personalidad juridica propia y de la consideracion de entidades locales».
No obstante esta terminante declaracion, el Consejo de Estado® la relativizo en el
sentido de que«tal expresion debe entenderse referida al Ordenamiento aplicable
y no a la especifica naturaleza de la nueva asociacién», pues los consorcios no
tienen caracter «representativo de la integridad de la vida local»; de ahi que aque-
lla genérica declaracion deba «ser interpretada en sentido limitativo». Siguiendo
con el Alto 6rgano consultivo estatal —interpretando precisamente el art. 37.1
RSCL— deberia «extraerse el dato esencial de definir el consorcio como una
técnica juridica abocada a unos servicios concretos»; limitacion de objetivos que
se observa asimismo en las «demas entidades locales de base asociativo, singular-
mente las Mancomunidades municipales y provinciales»*. Los consorcios —vie-
ne a decir el consejo de Estado, recordando su Dictamen n® 36.582, de 15 de
enero de 1970— «se conciben como una forma de gestion conjunta, por parte de
diversas entidades locales, de servicios de su exclusiva competencia lo que les
coloca, basicamente, dentro del ambito de la genérica gestion directa de los servi-
cios por parte de las Corporaciones locales, en sus diversas posibilidades de con-
creciony», en apoyo de lo cual se cita el art. 38 del RSCL. En su Dictamen 45.872,
Seccion tercera, de 23 de febrero de 1984, el Consejo de Estado (con amparo en
los arts. 37.2 del RSCL y 107.2 de la Ley 41/75) considera institucionalmente al
consorcio como «una técnica al servicio de la coordinacion entre las entidades

* Dictamen 45.626, Seccion tercera, Administracion territorial, de 27 de octubre de 1983.
4 Dictamen 45.988, Seccion tercera, de 23 de febrero de 1984.
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administrativas en el desarrollo de sus iniciativas y para la aplicacion de los resul-
tados derivados de las anteriores. En tal sentido [contintia el Consejo de Estado] y
al menos en una rigurosa concepcion del consorcio ésta es una formula asociativa
voluntaria al alcance de determinadas entidades asociativas ... A [lo que] ... no se
opone el hecho de que el art. 107, nimero 2 del texto articulado parcial de la Ley
41/1975, sin duda por la importancia y utilidad del consorcio, la califique de
Entidad local».

Destacable es la STS, Sala cuarta, de 2 de abril de 1979 —interpretando el
art. 37 del RSCL— que concreta la simbiosis, extrafia, entre una conceptuacion
formal del consorcio como entidad local y sus limitados fines y peculiar naturale-
za, que lo hacen inhomologable con las entidades locales puras o primarias. En
efecto, «con el nacimiento del consorcio surge un nuevo ente local, dotado de
personalidad juridica ... del que se ha dicho que es una asociacion de Asociacio-
nes, una asociacion local de segundo grado, un Ente instrumental, servido por
técnicas de colaboracion y de articulacion de competencias publicas, [por lo que]
es obvio que las funciones o servicios a desarrollar por el mismo, a ¢l tienen que
ser imputables y en ese ajuste de competencias se [produce] una metamorfosis,
desapareciendo las originarias de los Entes integrados, para reinar las atribuidas
al consorcio que, por carecer de poblacion y territorio propios, lo que en ¢l apare-
ce como elemento identificador es la funcion o servicio que haya servido de cau-
sa generatrizy.

En Sentencia posterior —de 27 de julio de 1995, de su Sala tercera—, el
Tribunal Supremo recuerda que al amparo del Real Decreto 3.250/76, citado, «go-
zard igualmente de exencion [del impuesto de radicacion] ... el Estado y sus orga-
nismos autéonomos, Provincia y Municipio, Entidad local menor, asi como las
Mancomunidades, consorcios y otros entes locales de los que forme parte el Mu-
nicipio», aclarando seguidamente que el consorcio «tiene la naturaleza de Enti-
dad local conforme al art. 107 del Texto Articulado Parcial de la Ley de la Ley 41/
1975».

La Constitucion, es sabido, articula la organizacion territorial del Estado en
Municipios, Provincias y Comunidades Autonomas, entidades todas ellas que gozan
de «autonomia para la gestion de sus respectivos intereses» (art. 137 CE). La
Constitucion, ademas del reconocimiento, garantiza la mencionada autonomia (art.
140) y sefiala que los Municipios «gozaran de personalidad juridica plena», co-
rrespondiéndole su gobierno y administracion a los Ayuntamientos (art. id.). En
desarrollo de tales preceptos y al amparo de la competencia constitucional que le
reconocia el art. 149.1.18 CE, el Estado procedi6 a la aprobacion de la LRBRL,
cuyo art. 3 distingue entre entes locales necesarios por imperativo constitucional
(Municipios, Provincias e Islas) y entes locales de «segundo grado», pero que
gozan de la condicion de entidades locales (art. 3.2 LRBRL), y que son las entida-
des de ambito territorial inframunicipal; las Comarcas u otras entidades que agru-
pen a varios Municipios; las Areas metropolitanas; y las Mancomunidadesde



158 Los Consorcios LocALES [6]

Municipios. La peculiaridad de estas entidades locales de «segundo grado» es
que en todos los casos se instituyen o reconocen por las Comunidades Autono-
mas, de conformidad con lo que al respecto disponga su especifica legislacion,
dictada al amparo de lo dispuesto por los respectivos Estatutos, y con el limite que
resulta de las bases estatales contenidas en la propia LRBRL. (arts. 42 a 45 de la
LRBRL).

Bajo el titulo de «Otras entidades locales» (Titulo IV LRBRL) se regula, en
efecto, la constitucion por las Comunidades Autonomas de Comarcas (entre Mu-
nicipios con intereses comunes precisados de una gestion propia o demanden la
prestacién de servicios de dicho ambito, art. 42.1 LRBRL); Areas metropolitanas
(integradas por Municipios de grandes aglomeraciones urbanas entre cuyos nu-
cleos de poblacion existan vinculaciones econdmicas y sociales que hagan nece-
saria la planificacion conjunta y la coordinacion de determinados servicios y obras,
art. 43.1 LRBRL); y Mancomunidades de Municipios (para la ejecucion en co-
mun de obras y servicios determinados de su competencia, art. 44.1 LRBRL,
regulandose por unos Estatutos cuyo procedimiento de aprobacion se determina-
ra por la legislacion de las Comunidades Autonomas, con ajuste en cualquier caso
a las reglas contenidas en el art. 44.3 LRBRL).

Finalmente, la propia legislacion autondmica interviene decisivamente en la
constitucion de entidades locales inframunicipales expresion de la Administra-
cion descentralizada impuesta en razon del cardcter separado de ciertos nucleos
de poblacion (art. 45.1 LRBRL), de conformidad con el régimen descrito en el
apartado 2 del mismo articulo.

Lo relevante a estos efectos es que la LRBRL atribuye solo a las entidades
locales primarias o necesarias las potestades que se mencionan en el art. 4 LRBRL,
remitiendo a la ley autonomica cudles de las mismas podran ser de aplicacion a
las denominadas entidades locales de «segundo grado», entre las que no se en-
cuentran —al menos formalmente— los consorcios, salvo que se entiendan in-
cluidos en la formula «otras entidades que agrupen varios Municipios» del art.
3.2.a) de la LRBRL. A lo que oponen los siguientes argumentos.

El primero, es que los consorcios son referenciados expresamente por la
LRBRL en otra parte de la ley (art. 87 LRBRL) dedicada a aspectos desde luego
distintos de aquellos que se contemplan en los arts. 3 y 4 LRBRL, que definen
qué organizaciones son entidades locales, y entre las mismas no se encuentran los
consorcios. El segundo, que refuerza al anterior® es que con ocasion de la tramita-
cion parlamentaria (lo que se trae a colacion a los efectos que dispone el art. 3 del
Codigo Civil, en relacion con la interpretacion de las normas juridicas; en este

> Nieto GARRIDO, Eva. El consorcio administrativo. Cedecs Editorial S. L. Barcelona 1997,
pp- 57y ss.
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caso, en averiguacion de la voluntad legislatoris) de la que luego fue la LRBRL se
debatio expresamente la posibilidad de incorporar al tenor del que luego fue art.
3.2 LRBRL un apartado e) referido a los consorcios® ; pretension que fue replica-
da’ con el argumento no solo de que esa naturaleza era distinta a la de las demas
entidades contempladas en el art. 3.2, sino porque, ademas, a los consorcios se
referia el propio proyecto de forma expresa en otra parte de su contenido, en los
términos que posteriormente recogio el art. 87 LRBRLE. No siendo sino una de
las formas de expresion de la «cooperacion econodmica, técnica y administrativa
entre la Administracion local y las Administraciones del Estado y de las Comuni-
dades Autonomas, tanto en servicios locales como en asuntos de interés comuiny»
(art. 57 LRBRL).

La LRBRL fue seguida por el Texto Refundido (TR) de las disposiciones
legales vigentes en materia de régimen local (de conformidad con el mandato de
la disposicion final primera de la LRBRL), aprobado por Real Decreto Legislati-
vo 781/86, de 18 de abril. Coherentemente, no incluye entre las entidades locales
a los consorcios (Titulo IV), reservando so6lo para las mismas la competencia para
aprobar «Ordenanzas y Reglamentos» (art. 55). A los consorcios se referirse el
art. 110 TR (ultimo de los que integran el Titulo VI, bienes, actividades y servi-
cios y contratacion, en los términos que se veran a continuacion. Debe antes sin
embargo dejarse expresa constancia de la omision del Reglamento de Poblacion y
Demarcacion Territorial’, que no aborda expresamente la regulacion de los con-
sorcios, sino de las «Mancomunidades y otrasorganizaciones intermunicipales»
(Capitulo IV del Titulo PriMERO, arts. 31 a 50); silencio que también practica el
Reglamento de Organizacion y Funcionamiento de las Corporaciones Locales
(ROF)", pues su Titulo V («Organizacion y funcionamiento de otras entidades
locales») so6lo hace especifica referencia a las Mancomunidades.

El Titulo VIII del TR, posteriormente derogado de forma expresa por la Ley
de Haciendas Locales, incluia algunas referencias —indirectas en tanto que limi-
tadas a aspectos tributarias— a los consorcios. En efecto, el art. 184 TR disponia
que «las Entidades locales y sus organismos autonomos, asi como los consorcios
en que participen gozaran de los beneficios fiscales previstos en las leyes» (no
apareciendo ya una identidad absoluta entre «entidad local» y «consorcio», pues

¢ Enmienda 223, del Grupo parlamentario Popular del Senado, defendiéndose por su pro-
motor la naturaleza de ente local del consorcio.

7 Portavoz del Grupo parlamentario Socialista

8 Las entidades locales pueden constituir consorcios con otras Administraciones Publicas
para fines de interés comun, o con entidades privadas sin animo de lucro que persigan
fines de interés publico, concurrentes con los de otras Administraciones Publicas.

? Aprobado por Decreto 1.690/86, de 11 de julio.

10 Aprobado por Decreto 2.568/86, de 28 de noviembre
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si bien en éste «participan» aquéllas, no se dice que «son» entidades locales). Lo
mismo se podria decir del art. 202.1 TR para el cual «no se admitira beneficio
tributario alguno, salvo [los previstos expresamente] en favor del Estado, la Co-
munidad Auténoma, la Provincia a que el Municipio pertenezca y la Mancomuni-
dad, Area metropolitana y otra Entidad que agrupe a varios Municipios [es decir,
las entidades locales primarias y de segundo grado, art. 3 LRBRL] y los consor-
cios en que figure el Municipio de la tributacion»; o del art. 279.2 TR, relativo a
las exenciones de la licencia fiscal, que extiende a las «Provincias, Islas, Munici-
pios, Mancomunidades y demas Entidades Locales, asi como los consorcios que
las mismas constituyan», distinguiéndose entre «entidades locales» y «consor-
cios», por mas que éstos disfruten de las ventajas fiscales de aquéllas, lo que ya
reconduce la cuestion a otro nivel, ajeno a la naturaleza de unas y otros.

A ello volveremos posteriormente. Basta con sefialar en este punto que Sen-
tencias de la Sala tercera del Tribunal Supremo (de 21 de noviembre de 1990; 21
de julio de 1995; 20 de enero de 1996; 22 de enero de 1997) argumentan sobre
tales preceptos ciertamente sin apostilla en relacion con la naturaleza del consor-
cio —no era el objeto de los respectivos recursos—, pero tampoco sin tratar a los
«consorcios» como si fueran «entidades locales», sin perjuicio de que —como se
dijo y veremos mas adelante— se les aplique parcialmente el régimen tributario
de los entes locales.

El art. 110 TR regula al consorcio en los siguientes términos: 1. Las entidades
pueden constituir consorcios con otras Administraciones Publicas para fines de
interés comun o con otras entidades privadas sin &nimo de lucro que persigan
fines de interés publico concurrentes con los de las Administraciones Publicas. 2.
Los consorcios gozaran de personalidad juridica propia. 3. Los Estatutos de los
consorcios determinaran los fines de los mismos, asi como las particularidades de
su régimen organico, funcional y financiero. 4. Sus 6rganos de decision estaran
integrados por representantes de todas las entidades consorciadas, en la propor-
cion que se fije en los Estatutos respectivos. 5. Para la gestion de los servicios de
su competencia, podran utilizarse cualquiera de las formas previstas en la legisla-
cion de régimen local.

Los aspectos organizativos y funcionales del consorcio

Con caracter incidental y preliminar, lo primero que debe destacarse es la
formulacion legal del objeto de los consorcios en el TR, que acabamos de trans-
cribir, en la LRBRL y en el aun parcialmente vigente RSCL,"" debiendo destacar-

1'Sélo derogado en cuanto se oponga, contradiga o incompatibilice con la LRBRL, dispo-
sicion derogatoria e) LRBRL
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se en este punto que la disposicion final primera, apartado f) LRBRL contiene
una autorizacion al Gobierno para que actualice y acomode al TR' el RSCL con
las modificaciones de que haya sido objeto por disposiciones posteriores; actuali-
zacion y acomodo que hasta la fecha no se ha llevado a efecto, por lo que la
regularidad del mencionado RSCL debera deducirse, mediante criterios interpre-
tativos, de la LRBRL y el vigente TR.

Tanto la LRBRL como el TR hablan del consorcio como la posibilidad de que
«las entidades locales» puedan consorciarse con «otras Administraciones Publi-
cas»". Lo que, ciertamente, contrasta con la formulacion del RSCL en el que el
consorcio se prevé como técnica cooperativa de las Corporaciones locales «con
entidades publicas de diferente orden», expresion mas omnicomprensiva bajo la
que tienen cabida consorcios exclusivamente «municipales» y «pluriadministrati-
vos». Las formulaciones legales de la LRBRL y del TR —en una interpretacion
estrictamente literal, que no coincide con la realidad material—, por el contrario,
dan a entender que existen dos clases de consorcios: los plurales o interadminis-
trativos y los de composicion mixta publica/privada, con las asociaciones priva-
das sin animo de lucro. Tesis en cuyo favor abundan dos argumentos de diferente
alcance:

El primero, que el art. 57 LRBRL prescribe expresamente que «la coopera-
cién econdmica, técnica y administrativa entre la Administracion local y las Ad-
ministraciones del Estado y de las Comunidades Auténomas, tanto en servicios
locales como en asuntos de interés comun, se desarrollara con caracter volunta-
rio, bajo las formas y en los términos previstos en las leyes, pudiendo tener lugar,
en todo caso, mediante los consorcios o convenios administrativos que suscri-
bany»; debiendo destacarse que este precepto se ubica entre aquellos que integran
el Capitulo II del Titulo V de la LRBRL, intitulado, precisamente, «Relaciones
interadministrativasy.

El segundo, complementario del anterior, deriva de la circunstancia de que la
propia LRBRL dispone de un mecanismo cooperativo exclusivamente intermuni-
cipal [la Mancomunidad de Municipios, art. 3.2.d) LRBRL] que es entidad local,
y cuyo régimen se contempla en los arts. 44 LRBRL y 35 TR. En ambos casos,
para la «ejecucion en comun de obras y servicios», lo que contrasta con la delimi-
tacion del consorcio (constituido para fines de «interés comun», art. 110.1 TR)
entre los que se hallan la gestion de un servicio (art. 110.5 TR), de lo que resulta
una duplicacion parcial de técnicas con distinto régimen (Mancomunidad/consor-
cio) para un mismo objeto; la prestacion de un servicio. La mencionada coinci-

12 Disposicion final primera LRBRL

13 Descritas unas y otras en el art. 2 de la Ley 30/92, de 26 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun,
LRJAP-PAC.



162 Los Consorcios LocALES [10]

dencia de objeto ha sido observada por la doctrina que ha expresado la artificial
distincion para referirse a una misma realidad factica y juridica, llegandose a pro-
poner la reformulacion de ambas categorias'* y su refundicion en una tinica técni-
ca de cooperacion interadministrativa, en la que tuvieran cabida —y bajo un mis-
mo régimen juridico— las realidades hoy contempladas, previstas o intuidas de la
legislacion vigente. De la que resulta que la Mancomunidad tiene un régimen
juridico basico, tasado en tanto que minimo, que no existe para los consorcios,
omision que debe ser entendida como campo normativo minimamente basico (en
tanto que «Administracion», debera respetar las bases que se contienen en la
LRJAP-PAC) que puede ser detallado por la legislacion de las Comunidades Au-
tonomas; aunque con un limite, que tal regulacion no pueda coincidir —vista la
realidad material existente, «no debiera coincidirn— con la relativa a las Manco-
munidades de Municipios, pues si el legislador basico distingue entre Mancomu-
nidades (que son entidades locales) y consorcios (que formalmente no lo son) el
legislador autonémico no debiera diluir esa calificacion vaciandola de contenido.
Aunque no se puede ocultar que la STS, Sala cuarta, de 2 de abril de 1979, con-
cluye en que no existen «motivos que impidan la utilizacion de estos Entes para
las mas diversas funciones y cometidos, siempre que éstos no se salgan de la
orbita funcional de la Administracion Local, ya que la formula empleada en el art.
37 del [RSCL] no puede ser mas amplia».

Ciertamente, el consorcio, con caracter general, no ha merecido la debida
atencion del legislador estatal o autonomico's y la limitada regulacion del RSCL
(enmarcada en la LRBRL y el TR) ha servido para la generalizacion de figuras
consorciales sin patron nuclear comun que, a la postre, es recreado en cada caso
con ocasion de la aprobacion de los pertinentes Estatutos consorciales (arts. 40
RSCL; 110.3 TR). La legislacion canaria (art. 60 LRJAPC) so6lo dedica a esta
cuestion su art. 60, relativo por lo demas a las Mancomunidades municipales y no
a los consorcios. En el Derecho autonomico comparado pueden destacarse las
leyes autonomicas 8/87, de 15 de abril, Municipal y de régimen local de Catalu-
fa;'® la ley andaluza 7/93, de 27 de julio, de Demarcacion municipal;'” y la Norma
foral 3/95, de 30 de marzo, de Entidades de ambito supramunicipal de Vizcaya;'®

14 NIETO GARRIDO, El consorcio administrativo, pp. 69 y ss.

S Nieto GaRrrIDO, El consorcio administrativo, pp. 60 y ss.

1o Que distingue, con distinto régimen juridico, los consorcios locales y no exclusivamente
locales. os.

17 Que separa nitidamente entre Mancomunidad y consorcio, declarando el preferente uso
de la técnica consorcial para el caso de la prestacion de servicos de caracter supremunicipal.
'® Que remite en lo que respecta al procedimiento de constitucion de la entidad consorcial
al procedimiento de constitucion de las Mancomunidades en lo no previsto expresamente
para los consorcios.
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normas que aportan soluciones plurales a la cuestion consorcial. Soluciones que
no tienen que ser idénticas en todas las Comunidades Auténomas —dado el limi-
tado alcance de lo basico en esta materia— siendo susceptible de regulacion auto-
noémica propia de conformidad yal amparo de los pertinentes titulos competenciales
en juego; particularmente, el que se ostenta en materia de régimen local (art. 32.4
del Estatuto canario), que debe considerar —como asi se ha hecho constar por la
doctrina®— la distinta funcionalidad de consorcios y Mancomunidades. Estas
nacen con el afan de superar las deficiencias economicas y administrativas y téc-
nicas de los Municipios espafioles, lo que justifica precisamente su «funcionalidad
plural» (seria algo asi como un «supramunicipio»). Los consorcios, por el contra-
rio, surgen para afrontar necesidades coyunturales o circunstanciales.

Desde luego, a diferencia de lo que ocurria en la legislacion anterior® no se
contiene en la legislacion estatal vigente una norma de idéntico tenor. Es mas, de
la regulacion actualmente vigente (LRBRL y TR) «puede apreciarse que la regu-
lacion de esta figura se limita a darle una mera cobertura formal, enunciando
unos simples principios que seran completados posteriormente por los estatutos
de los consorcios»?'. De ahi que el consorcio sea s6lo «una personificacion ins-
trumental de caracter corporativo, que da lugar a la aparicion de una entidad inter-
media no integrada en la organizacion de ninguna de las entidades asociadas».?

No son, pues, formalmente entidades locales, pero si entes instrumentales de
Derecho publico y caracter no territorial constituidos en funcién de un fin concre-
to. Este ultimo caracter —su caracter concreto; es decir, su constitucion en fun-
cioén de un objeto o fin singular— es lo que desde el punto de vista funcional ha
servido de criterio delimitador entre consorcio y Mancomunidad, a la que es con-
sustancial —al menos asi se halla legalmente previsto— la pluralidad de fines,
con el so6lo limite de que tal Mancomunidad no puede asumir la totalidad de las
competencias de los Municipios que la integran (art. 35.2 TR). Lo que justifica,
precisamente, que las Mancomunidades sean entidades locales, a diferencia de los
consorcios. Bien entendido que el consorcio no es so6lo la definicion de un fin, sino
que implica de suyo una estructura organizativa —en suma, una organizacion.

En relacion con tales premisas (es decir, relevancia de los aspectos «funcio-
nales» u «organizativos» de los consorcios) y como expresion de los contornos

1 Nieto GarrIDO, El consorcio administrativo, pp. 74 y ss.

2 Art. 107.2 del texto articulado parcial de la Ley de Bases del Estatuto de Régimen Local
2l Recopilacion de doctrina legal de consejo Consultivo de Andalucia correspondiente al
afio 1984, Dictamen n° 18.

22 El Anuario del Gobierno Local de 1996 [Diputacié de Barcelona. Marcial Pons Edicio-
nes Juridicas y Sociales S. A. Madrid 1996, pp. 337 y 338] los considera «instrumentos
operativos de los Municipios», trataindolos dentro del Capitulo dedicado a las «Entidades
locales complejas y servicios publicosy.
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nada nitidos de tal técnica organizativa, el Dictamen 161/89, de 22 de junio, del
Consejo Consultivo de la Generalidad de Catalufia, que, interpretando el art. 37
RSCL, precisa que «aunque situado sistematicamente en el capitulo de la actua-
cion administrativa las corrientes doctrinales mas modernas situan [al consorcio]
mas en el ambito de la organizacion (como estructura administrativa que son) que
en el de las formas de actuacion de la Administracion, aunque la legislacion los
suele tratar normalmente en este ultimo sentido. El consorcio puede definirse
como una agrupacion o asociacion de varios entes publicos que crean un organis-
mo especifico y con personalidad juridica propia para la gestion de servicios de
interés comun, organismo en el que pueden integrarse también, en determinados
casos, los particulares. Esta definicion pone de relieve, en cualquier caso, la vin-
culacion directa de los consorcios con la materia organizativa. Desde esta pers-
pectiva, los consorcios son organismos personalizados, lo que permite también
considerarlos como Administraciones especializadasy.

Sean cuales fueren las posiciones que al respecto se sostengan, debemos rete-
ner en cualquier caso el dato de que en la situacion actual (ausencia de norma
autonémica/aplicacion del Derecho del Estado de caracter basico) el consorcio es
ente publico de caracter instrumental y la Mancomunidad es ente local. Que la ley
autonémica llame para la regulacion supletoria de aquél a la regulacion de éstas
no puede llevarnos a entender que de esa homologacion juridica en materia de
fuentes se deduzca una identidad institucional. Las entidades locales las define la
ley basica del Estado, en los términos previstos en los arts. 3 y 4 LRBRL. Los
consorcios —como los convenios— son realidades instrumentales cooperativas
de diferente naturaleza y alcance que las Mancomunidades, por las razones ya
expresadas. Es mas, una y otra presentan naturaleza distinta, pues el consorcio
tiene estructuracion organica y el convenio contenido fundamentalmente consen-
sual®. Por mas que Mancomunidades y consorcios tienen idéntico rigor formal
para su creacion, modificacion o disolucion, asi como para la aprobacion y
modificacionde sus Estatutos [art. 47.3.b) LRBRL, que exige mayoria absoluta
para proceder a efectuar tales operaciones en relacion con las Mancomunidades y
«otras organizaciones asociativas», calificacion en la que entran con naturalidad
los consorcios].

El consorcio, sin embargo, no es s6lo «organizacion» tendencialmente desti-
nada a la consecucion de un fin. Por prevision legal expresa, el consorcio esta

2 Debe sefialarse que la LRJIAP-PAC contiene regulacion relativa al consorcio que,
sustancialmente , viene a coincidir con las caracteristicas que hemos visto tenia y tiene el
consorcio «local». Hay, sin embargo, un matiz diferencial, pues para la LRJAP-PAC el
consorcio es consecuencia de un previo convenio, en tanto qu para la regulacion de régi-
men local «convenio» y «consorcio» son técnicas de cooperacion distintas no necesaria-
mente trabadas entre si.
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dotado de personalidad juridica propia (art. 110.2 TR), lo que le convierte en
sujeto de derechos y obligaciones; en suma, centro de imputacion de relaciones
juridicas de diversa indole y naturaleza, lo que exige la presencia de una necesaria
estructura organizativa que, actuando por aquél, le impute los actos que realice y
las consecuencias que de tal actividad se deriven. A ello se refiere el art. 110.3 TR
cuando dispone que los Estatutos del consorcio determinaran las «particularida-
des» del régimen organico del consorcio; habilitacion que la ley efectiia en favor
de la norma singular ordenadora del consorcio que se constituya con bastante
generosidad, pues del TR so6lo se desprende un limite material expreso; que los
«organos de decision [estén] integrados por representantes de todas las entidades
consorciadas, en la proporcion que se fije en los respectivos Estatutos» (art. 110.4
TR). La ausencia de legislacion autonémica al respecto y la parca regulacion esta-
tal basica en la materia dificultan, en el caso de Canarias, la autointegracion nor-
mativa o la aplicacién supletoria, por mas que no faltan casos en que preceptos
autondmicos y estatales remiten a la regulacion de las Mancomunidades de servi-
cios para integrar las lagunas existentes en la regulacion de los consorcios, lo que,
ciertamente, no contribuye a aislar las caracteristicas singulares, especificas,
identificativas de consorcios y Mancomunidades. También es el momento de re-
cordar que, sin perjuicio de lo que al respecto disponga el legislador autondmico,
¢éste dispone de un amplio margen dispositivo a la hora de configurar el régimen
juridico organico funcional de los consorcios; disponibilidad que hasta la fecha
no ha sido utilizada, de lo que da fe la actual LRJAPC.

La LRBRL y el TR son el marco referencial normativo que debe ser tenido en
cuenta a los efectos que consideramos, mas no es el primero; ni siquiera tiene
caracter prevalente. En efecto, por disposicion legal expresa (art. 110. 3 TR) las
Corporaciones consorciadas deberan aprobar por mayoria absoluta [art. 47.3.b)
LRBRL] los Estatutos del consorcio, norma reglamentaria [art. 4.1.a) LRBRL]
expresion de la «autonomia normativa» de las Corporaciones locales consorciadas,
que tiene encomendada por prevision expresa de la norma la ordenacion de las
«particularidades» de su régimen organico. Son, pues, tales Estatutos los prime-
ros llamados —y dada la parquedad normativa estatal de aplicacion supletorio y
la ausencia de regulacion autondmica, se diria prioritariamente 1lamados— a sol-
ventar toda cuestion relativa a los aspectos organicos y funcionales del consorcio.
Sin que a estos efectos pueda estimarse de relevante aplicacion la regulacion ati-
nente al régimen de las Mancomunidades de servicios (arts. 35 y 36 TR y 140
ROF, que, a falta de regulacion expresa en los Estatutos, dispone ciertas reglas
organico-funcionales para las mismas). Las Corporaciones locales consorciadas
pueden, pues, regular con un amplio margen de libertad conformadora los térmi-
nos de sus particularidades organico-funcionales mediante la aprobacion o modi-
ficacion de los Estatutos del consorcio.

Cuestion distinta aunque conexa es si el consorcio tiene a su vez potestad
organizatoria, al margen de la que el TR —o la legislacion de régimen local de
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caracter autondmico— atribuya a las Corporaciones consorciadas. Dos pueden
ser las posturas extremas que se pueden sostener al respecto, siendo posible sin
embargo sostener una posicion mas intermedia, aunque limitada, en los términos
que seguidamente comprobaremos.

Las potestades organizativas y reglamentarias

En sentido favorable al reconocimiento del principio de autoorganizacion de
los consorcios se puede alegar, fundamentalmente, que el mismo es consustancial
a toda organizacion en orden al cumplimiento de los fines publicos que motiva-
ron, precisamente, su creacion. De ahi que incluso en ausencia de regulacion ex-
presa en la materia cualquier organizacion dotada de personalidadjuridica —como
es el caso— estaria dotada de esa potestad consustancial aunque instrumental,
accesoria o conexa de las competencias materiales que se ejercen para el cumpli-
miento de los fines que el Ordenamiento le asigna. Ahora bien, esta genérica
potestad tiene en el caso de los consorcios una concrecion normativa de primer
orden que hace innecesario acudir a aquel principio o potestad genéricos, pues,
recordemos, el art. 110.3 TR atribuye expresamente esa funcion a los Estatutos
del consocio, aprobado por todas las Corporaciones locales consorciadas. Desde
esta primera perspectiva favorable que estamos considerando, qué duda cabe que
reconociéndole al consorcio esa potestad organizativa genérica, la misma resulta
sustancialmente limitada por los previos Estatutos del consorcio, pues si estos
Estatutos tienen caracter reglamentario sus términos no podran ser contradichos,
por ser de superior rango, por el consorcio cuando ejerza su potestad organizatoria.
Ni tampoco pueden «desarrollar» los Estatutos (al modo de «desarrollo» de la ley
por el reglamento), pues una facultad de este caracter —al margen de lo que se
dira posteriormente— que deberia estar expresamente consignada en los propios
Estatutos. Queda, pues, un margen estrecho, sumamente estrecho para que el con-
sorcio pueda actuar en aspectos organizativos de forma, «libre y autdbnoma» res-
pecto de las Corporaciones locales consorciadas; en suma, al margen de las dis-
posiciones de los propios Estatutos.

No pude sin embargo perderse de vista que la Administracion se halla some-
tida doblemente al principio de legalidad por mandato constitucional (arts. 9.1 y
103.1 CE); es decir, necesita para poder actuar una atribucion expresa de potesta-
des, de forma que no puede ejercer sino las potestades que efectivamente le han
sido concedidas. Ciertamente que por el principio de la potestad autoorganizatoria
y reglamentaria de la Administracion, ésta se halla facultada para «modificar,
suprimir y crear 6rganos administrativos (siempre que haya habilitacion legal al
efecto...)», STS de 31 de octubre de 1992. Ahora bien, si tal potestad autoorgani-
zativa de la Administracion es el «reducto paradigmatico de la actividad discre-
cionaly, ello «no equivale a arbitrariedad, ni a exencion del control a que
jurisdiccionalmente estan sometidos los actos en que se manifieste tal potestad,
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no solo por virtud de la clausula general de sumision de los actos administrativos
a la ley y al Derecho, sino por la posibilidad legal de distinguir elementos regla-
dos en todo acto de decision» (STS de 30 de septiembre de 1993).

Es decir, al menos formalmente, las «potestades reglamentarias y de
autoorganizacion» [art. 4.1.a) LRBRL] solo las poseen las Administraciones pu-
blicas de caracter territorial y las entidades locales secundarias en los términos
que resultan del apartado 2 del mencionado articulo. Son las Corporaciones loca-
les consorciadas las que aprueban los Estatutos del consorcio (atribucion expresa
de potestades efectuada por ley), por lo que para que el consorcio pueda ostentar
algun género de potestad organizatoria tal posibilidad le debia venir reconocida
en los Estatutos de forma expresa.

Son mas y de mayor calado y entidad las razones y argumentos en contra del
reconocimiento de tal potestad organizativa.

En primer lugar, son los Estatutos del consorcio los llamados directamente
por la ley para ordenar las «particularidades» del régimen organico, funcional y
financiero del consorcio. La ley quiere que sean los Estatutos —es decir, las Cor-
poraciones locales consorciadas, a través de sus respectivos plenos y por mayoria
absoluta— los que delimiten el régimen organico de los consorcios. Por lo que, a
contrario senso, no parece que los consorcios, sin apoyo legal y sin expresa previ-
sion estatutaria, puedan intervenir en ese proceso organizativo. Hay una expresa
reserva formal de fuente normativa (los Estatutos del consorcio) que no puede ser
suplida o sustituida por el propio consorcio. Salvo que los propios Estatutos lo
prevean, sin perjuicio de su sometimiento al mayor rigor formal y material de los
Estatutos. Debe recordarse asimismo que los Estatutos del consorcio los aprue-
ban los plenos de las Corporaciones locales consorciadas por mayoria absoluta,
en tanto que la organizacidon «aprobada» por el consorcio carece de esa legitimi-
dad democratica directa y cualificada, al margen del diferente rango de una y otra
disposicion.

En conexion con lo expresado, no puede perderse de vista el dato de que las
entidades locales son entes publicos de base territorial que poseen una atribu-
cion genérica de fines. El consorcio, por el contrario (y en esto también se dife-
rencia de la Mancomunidad de servicios) esta llamado a cumplir un fin concre-
to y singular; precisamente, la razén de su constitucion. Es, como se dijo antes,
un ente instrumental, que carece de fines «propios» pues es creado precisamen-
te para la consecucion de un fin que se le impone. Esta instrumentalidad es la
que determina que sean las Corporaciones locales consorciadas las que definan
en los Estatutos su régimen orgéanico, funcional y financiero, salvo que en los
propios Estatutos las Corporaciones locales consorciadas se autolimiten y «ce-
dan» al consorcio el ejercicio de alguna potestad, siempre limitada y sometida a
controles tutelares, a fin de no fraudulentar el mandato de la ley de que sean los
propios Estatutos los que resuelvan cualquier aspecto atinente a aspectos orga-
nicos del consorcio.
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Precisamente, dada su condicion de «Administraciones publicas de caracter
territorial» (art. 4 LRBRL), los Municipios, las Provincias y las Islas tienen atri-
buidas por la ley, entre otras, las potestades reglamentaria, de autoorganizacion y
tributaria y financiera [apartado 1, letras a) y b)]. Y por su condicion de «entida-
des locales de segundo grado» las Comarcas y otras entidades que agrupen a
varios Municipios, las Areas metropolitanas; las Mancomunidades de Munici-
pios; y las entidades inframunicipales «instituidas o reconocidas» por las leyes
autonomicas podran ejercer algunas de las potestades municipales descritas en el
art. 4.1 LRBRL de conformidad con lo que disponga tal legislacion. Una vez mas,
es la ley autondmica la que cuenta con un amplio margen de maniobra a la hora de
extender el régimen juridico propio de las entidades locales primarias a las que
hemos venido denominando entidades locales de «segundo grado», calificacion
que engloba multiplicidad de supuestos organizativos y funcionales no exacta-
mente homogéneos. Pues bien, si ello acontece en relacién con las denominadas
entidades locales de «segundo grado» (es decir, que sea la ley expresamente la
que les atribuya las potestades a que hemos hecho referencia, eventualidad que se
halla prevista en la LRBRL), con mayor razén todavia habria que exigir idéntico u
homologo rigor formal cuando de lo que se trata es de desapoderar a las Corpora-
ciones locales consorciadas de parte de su potestad reglamentaria para encomen-
darsela, delegarsela o atribuirsela al consorcio. Desde esta perspectiva estricta-
mente normativa —y no sélo atinente a la aplicacion de los principios de organi-
zacion— solo la ley autondmica puede adoptar una medida de tal alcance. Y ello,
en la eventualidad —eventualidad dudosa que, ademas, no hemos venido consi-
derando— de que los consorcios se encuentren incluidos en la formula «Comar-
cas u otras entidades que agrupen a varios Municipios» [art. 3.2.b) LRBRL].

Ya sabemos que los consorcios en la LRBRL tienen una regulacion escueta
pero propia (art. 87 LRBRL), separada de aquella que se preordena a la configu-
racion y régimen juridico de las entidades locales (art. 4 LRBRL). De ahi que,
inicialmente, nos hayamos decantado por la no conveniencia de la aplicacion li-
neal del régimen de las Mancomunidades de servicios a los consorcios, salvo que
de forma expresa se disponga la supletoriedad del régimen de las Mancomunida-
des. Desde luego, mas cuestionable —al menos, distorsionador— es que sin esa
previa habilitacion legal se aplique la via analogica para concluir que en ausencia
de regulacion consorcial se aplicara el régimen propio de las Mancomunidades.
En primer lugar, porque una y otra clase de «organizacion administrativa local»
tienen naturaleza diferente y, con ello, origen, fines y potestades sustancialmente
diferentes, lo que impediria que, por ejemplo, la potestad reglamentaria o tributaria
de las Mancomunidades se pudiera aplicar a los consorcios. En segundo lugar, el
régimen legal de la Mancomunidad no es muy prolijo, siendo los Estatutos (de
caracter reglamentario) los que lo concretan y singularizan. Por ello, cada Manco-
munidad tiene un régimen juridico singular, propio, no exactamente coincidente
con el de las demas. En tercer lugar, en ausencia de regulacion legal mas minucio-
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sa, son las propias Corporaciones locales las que asumen el protagonismo inme-
diato y preferente a la hora de delimitar —en los Estatutos— el peculiarrégimen
juridico de un determinado y concreto consorcio, a la vista de la finalidad a la que
sirve; en suma, los, intereses generales a los que atiende.

La legislacion estatal de régimen local —Canarias no posee regulacion al
respecto— solo habla de los Estatutos como norma delimitadora del contorno de
los aspectos organicos, funcionales y financieros de los consorcios. No se men-
ciona ningun otro acto-fuente reglamentario de segundo grado, como un regla-
mento consorcial. Desde luego, de preverse, ninguna de sus previsiones podria
contradecir a las normas del Estatuto, de «superior rango»; al menos, cualitativa-
mente superior. La proscripcion de la autoatribucion de potestades o su atribucion
implicita desde luego choca con la apropiacion de una potestad no expresamente
reconocida en el Ordenamiento, lo que no es sino la expresion tltima y mas aca-
bada del principio de legalidad, debiéndose recordar en este punto que la Admi-
nistracion se halla sometida en su actuar a la «ley y al Derecho». Ahora bien, la
justificacion de potestades al amparo de principios tales se justifica cuando el
Ordenamiento no dispone de mecanismo alguno para conseguir el fin que se pre-
tende. Y, desde esta perspectiva, la atribucion o autoatribucion por el consorcio de
una potestad organizativa pudiera ser fraudulenta, en sentido de que se intenta
conseguir un resultado licito (organizar reglamentariamente un consorcio) pero
ignorando el procedimiento legalmente previsto y habilitado para ello por el Or-
denamiento (los Estatutos del consorcio). Maxime cuando no se alega situacion
de necesidad que pudiera justificar la adopcion de una medida de tal caracter, lo
que en Derecho resulta admisible siempre y cuando concurran ciertos requisitos y
garantias de indole forma y material.

Ciertamente, hay casos en que la norma legal ordenadora de un organismo au-
tondémico —de relevancia estatutaria por lo demas, el Consejo Consultivo— ade-
mas de contemplar previsiones en materia de organizacion y funcionamiento re-
mite a desarrollo reglamentario y éste, a su vez, dispone la aprobacion por el
propio Consejo de un Reglamento de régimen interior**. Tal eventualidad existe
también en algln otro organo estatutario, el Parlamento de Canarias (art. 12 del
Estatuto de Canarias y art. 59 del Reglamento del Parlamento de Canarias), pero
esta eventualidad guarda relacion con la autonomia orgénica y funcional de tales
instituciones, reconociéndose a las mismas un ambito propio de autonormatividad,
previamente habilitada. Hay otros casos en que se confunde el Reglamento ejecu-
tivo con el interior de organizacion y funcionamiento®. En fin, ademas de la fun-

2* Disposicion final segunda de la Ley 4/84, de 6 de julio, del Consejo Consultivo de
Canarias; art. 25.2.g) de su Reglamento de Organizacion y Funcionamiento.
2 Disposicion final de la Ley 4/85, de 12 de febrero, del Diputado del Comun.
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cion institucional que tales organismos cumplen en el sistema —que los hace del
todo punto inhomologables con la organizacién instrumental que estamos consi-
derando— lo relevante a estos efectos es que la potestad organizatoria de tales
instituciones —que no son «Administracion instrumental»— ha venido atribuida
con caracter previo por norma de caracter legal o reglamentario. Lo que no acon-
tece en el caso que consideramos.

Debe sefialarse al respecto que no son pocos los supuestos donde esa potestad
autoorganizatoria ha sido reconocida por los propios Estatutos del consorcio, que
a estos efectos —simple materia autoorganizativa, sin incidencia exterior en el
patrimonio juridico de los ciudadanos— pudiera satisfacer las debidas exigencias
diamantes del principio de legalidad. Ahora bien, en ausencia de una prevision tal
de los Estatutos, la via mas solvente para regular mas alla de los Estatutos la
estructura organica de los consorcios es la intervencion de las propias Corpora-
ciones locales consorciadas, modificando los Estatutos vigentes.

Lo dicho hasta aqui vale —si cabe con mayor rigor— en relacion con el ejer-
cicio de la potestad reglamentaria no meramente organizativa o doméstica sino
general o externa, donde las exigencias del principio de legalidad se imponen en
toda su extension, aunque no faltan casos en que la atribucion de tal potestad
reglamentaria en favor de los consorcios se efectua en norma no legal, sino regla-
mentaria?®. Con caracter general, debe ser la ley la que reconozca esa posibilidad,
dado el alcance y los efectos que tiene el ejercicio de una potestad que el Ordena-
miento atribuye a los entes locales de relevancia constitucional y, con ciertas con-
diciones, a los de «segundo grado».Con mayor razon a los consorcios.

Deben, finalmente, realizarse dos ultimas consideraciones. La primera, que
quedan fuera de las apreciaciones limitativas anteriores las denominadas Circula-
res, sean organizativas o de servicio —expresion minima instrumental de la po-
testad autoorganizativa de las Administraciones Publicas—, siempre que se aten-
gan a su objeto, lo que les impide innovar el Ordenamiento juridico, sea en sus
aspectos sustantivos o materiales, sea en sus aspectos organizativos. La segunda,
que si el reglamento independiente es aquel en el que, con caracter general, en ¢l
es irrelevante «la falta de habilitacion legal»?” sin embargo no falta jurisprudencia
que expresa®® «el engarce del reglamento independiente con la ley». En esta tesi-
tura (STS de 30 de marzo de 1992) «admitido el reglamento independiente, la
cuestion que enseguida aparece es la de en qué supuestos es admisible validamen-

26 Consorcios del Territorio historico de Vizcaya; Norma foral de 30 de marzo de 1995.
27 SSTS de 4 de febrero de 1982; 18 de marzo y 19 de junio de 1985; 29 de octubre y 12 de
noviembre de 1986.

2 SSTS de 17 de octubre de 1985 y 31 de octubre de 1986, todas ellas citadas por la STS
de 30 de marzo de 1992
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te tal reglamentoy». Estos son los términos en que se pronuncia la mencionada
STS: «se suele decir que los reglamentos independientes son propios de la mate-
ria organizativa en cuanto competencia tipicamente administrativa y que, por ello,
solo pueden dictarse «ad intra» en el campo propio de la organizacion administra-
tiva y en el de las relaciones especiales de sujecion [...]. Y se suele sefialar que
tales reglamentos no afectan directamente a los ciudadanos; esto no es exacto en
términos absolutos. La Administracion, como proclama el art. 103.1 de la Consti-
tucion, ha de servir, con objetividad, los intereses generales y ha de actuar de
acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia, descentralizacion, desconcen-
tracioén y coordinacion, y con sometimiento pleno a la Ley y al Derecho; por ello,
un Reglamento administrativo de servicios, en la medida en que ampara un actuar
eficaz y coordinado, redunda positivamente en favor de los intereses generales y,
en definitiva, de los ciudadanosy.

Aplicada la anterior doctrina a la potestad reglamentaria en el ambito local, la
STS, Sala tercera, de 10 de julio de 1992, precisa que el reglamento (en nuestro
caso, la ordenanza) en cuanto norma juridica de caracter general emanada de la
Administracion, colabora con la Ley, complementandola. De ahi que se distinga
entre la norma basica de las cuestiones fundamentales, que siempre corresponden
a la ley, y las normas secundarias o reglamentos, necesarias para la puesta en
practica de la Ley. El reglamento, como complemento de la Ley, puede explicitar
reglas que en la Ley estén simplemente enunciadas e incluso aclarar preceptos de
la ley que sean imprecisos. En definitiva: el reglamento no puede contener man-
datos nuevos respecto a la Ley, pero si debe comprender las reglas precisas que
aseguren la correcta practica de la Ley.

Las potestades financieras y tributarias

Con caracter general, se hallan enmarcadas por los principios que delimitan
el ejercicio de la potestad tributaria, fundamentalmente el de legalidad, que tam-
bién es exigible en relacion con la determinacion de los denominados precios
publicos de conformidad y en los términos que resultan de la STC 185/85, del
Tribunal Constitucional, dictada en relacion con la Ley 8/89, de 13 de abril, de
Tasas y Precios Publicos. Por lo que respecta a los consorcios, hemos de recordar
que son sus Estatutos los que deberan precisar sus particularidades de tipo «fi-
nanciero», concepto no exactamente coincidente con «tributario». Los preceptos
a destacar en este punto, todos de la Ley de Haciendas Locales, son los contenidos
en sus arts. 48.2 (que permite que las Corporaciones locales consorciadas atribu-
yan al consorcio la «fijacion de los precios publicos» correspondientes a los ser-
vicios que se prestan a través del mismo, «a menos que otra cosa se diga en sus
Estatutosy») y arts. 133 y 135, relativos a las Mancomunidades «y demas entida-
des municipales asociativasy, calificacion ésta ultima en la que podrian incluirse
los consorcios; reconociéndose la posibilidad de fijar «contribuciones especiales
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y tasas», «de conformidad con lo previsto en sus respectivas normas de creacion
y en los términos establecidos en la presente Ley y disposiciones que la desarro-
llen». Significandose que tales preceptos forman parte del Titulo IV de la citada
Ley, relativos a los «Recursos de otras entidades Locales», entre las que se en-
cuentran las «Comarcas, Areas metropolitanas, entidades municipales asociativas
y demas entidades supramunicipales», sin mayor distincion, debiendo recordarse
que para la LRBRL (art. 4) s6lo lasentidades «instituidas por las Comunidades
Autéonomas» tenian la consideracion de entidades locales de segundo grado. Tal
ley hacendistica no distingue y a efectos financieros utiliza desde luego una for-
mulacion en la que tienen cabida los consorcios locales. Claro que la Ley de Ha-
ciendas Locales condiciona el ejercicio de esta competencia a los términos que
resultan de «sus respectivas normas de creaciony, que, una vez mas, se convierten
en determinantes del alcance de las potestades de los consorcios.

Desde luego, si se entiende que los consorcios se encuentran incluidos en la
formulacion legal de la Ley de Haciendas Locales, es indudable que a efectos
financieros y tributarios tienen un régimen homologo al de las entidades locales
de «segundo grado», lo que reforzaria por esta via su condicion de «entidad lo-
cal», que se le niega por la LRBRL y el TR. Esta coincidencia, desde luego indi-
cativa, no debiera hacernos olvidar que las entidades locales son las qué son; y
que la parcial identidad de régimen juridico no tiene que suponer identidad de
naturaleza; aunque no se puede ocultar que antafo el régimen financiero y tribu-
tario de los consorcios fue considerado® como prueba inequivoca de que eran
«entidades locales». En efecto, el Decreto Ley 13/70, de 12 de noviembre, atri-
buia a los consorcios la posibilidad de disfrutar de los mismos beneficios fiscales
que las Corporaciones locales (lo que, a senso contrario, era indicativo que salvo
en la cuestion tributario una y otra clase de organizaciones eran de naturaleza
distinta). La ley 41/75, de 19 de noviembre, de Bases del Estatuto del Régimen
Local, atribuia a los consorcios los mismos recursos que a Mancomunidades y
Agrupaciones municipales; el Decreto 3.046/77, de 6 de octubre, considera al
consorcio como entidad local. Esta identidad o superposicion de naturaleza y re-
gimenes juridicos acaba con la LRBRL que distingue entre Corporaciones locales
territoriales, entidades de «segundo grado» €l y, finalmente, consorcios, que no se
tratan ni entre aquéllas ni entre éstas. Cierto que el TR (art. 184) atribuia a los
consorcios los beneficios fiscales previstos por las leyes para las entidades loca-
les, pero esta prevision fue expresamente derogada por la Ley de Haciendas Loca-
les, cuyo art. 133 contempla a las entidades locales de «segundo grado» desde el
punto de vista financiero y tributario, entre las que, a estos exclusivos efectos, se

2 MartiNEz LorEz MuRiz, José Luis. Los consorcios en el Derecho espaiiol. IEAL 1974.
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encuentran los consorcios; eso si, mediatizados sustancialmente por los términos
de sus «respectivas normas de creacion», lo que ciertamente es una inflexion res-
pecto de lo que acontecia anteriormente. Sin contar con que no se efectiia una
extension lineal a su favor del régimen financiero y tributario de las Corporacio-
nes locales, sino solo el propio de las denominadas entidades locales de «segundo
grado», en los términos antes resefiados.

Esta homologacion tributaria entre «consorcio» y «entidades locales» se
rememora hoy dia desde la perspectiva presupuestaria, cuya regulacion actual no
ayuda ciertamente a aclarar los exactos perfiles de la técnica cooperativa que con-
sideramos. En efecto, la Orden de 10 de octubre de 1989, sobre estructura de los
Presupuestos de las entidades locales, califica (apartado 9.1 del Anexo I) a los
consorcios como entidades locales. Idéntica conceptuacion existe en el art. 46 del
Anexo II (concepto 467), alterando la calificacion existente en la anterior Orden
(de 14 de septiembre de 1979, derogada por aquella) que distingue entre «aporta-
ciones» a consorcios y a entes territoriales (articulos 42 y 43), pero considerando
a los primeros dentro de un concepto correspondiente a un articulo relativo a
Organismos autonomos. Desde luego, la homologacion presupuestaria y finan-
ciera y tributaria entre los «consorcios» y las «entidades locales» abunda en la
tesis de que los consorcios «casi» son entidades locales. A ello sdlo se opone su
no reconocimiento formal como tales y la voluntad del legislador de no conside-
rarlos como tales. Puede que aqui la analogia pudiera tener un cierto campo de
actuacion. Ahora bien, al margen de esa consideracion, esa homologacion, desde
el punto de vista estrictamente juridico formal, puede y debe ser observada.

En primer lugar, desde el punto de estricta jerarquia normativa, lo dicho por
la mencionada Orden no puede contradecir, ni interpretarse en sentido contradic-
torio, normas de rango superior que, ademas, la preceden. Y, en efecto, el art. 1 del
RD 500/90, de 20 de abril, por el que se desarrollael Capitulo I del Titulo VI de la
Ley de Haciendas Locales, dispone que sus normas se aplicaran a «las entidades
locales a que se refiere el art. 3 de la» LRBRL —que no menciona a los consor-
cios— «a los Organismos autonomos» —que formalmente no son consorcios—y
a las «sociedades mercantiles». Lo que, evidentemente, no quiere decir, logica-
mente, que los consorcios estén excluidos de los Presupuestos, como se constata
de la lectura de la Orden antes referenciada. Orden que, por cierto, dispone que
(art. 2.1) las entidades locales «podran clasificar los gastos e ingresos atendiendo
a su propia estructura de acuerdo con sus Reglamentos o Decretos de organiza-
ciony. Es decir, la finalidad de la Orden y Decreto citados no es alterar, incidir,
modificar o reconceptuar la naturaleza juridica de los consorcios —no es su obje-
to—, sino articular el mecanismo técnico necesario para que la Corporacion local
pueda efectuar una prevision ordenada de sus ingresos y gastos durante un perio-
do determinado. Simplemente. En este mismo contexto normativo, el art. 143 y
siguientes de la Ley de Haciendas Locales (desarrollado por el RD citado) no
habla de consorcios, sino de entidades locales, Organismos auténomos y socieda-
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des mercantiles. Qué duda cabe que las aportaciones de las Corporaciones locales
consorciadas al consorcio deben estar consideradas en los respectivos Presupues-
tos locales, pero de ese argumento sin mas no puede colegirse que son entidades
locales, al menos, las que la LRBRL considera formalmente como tales.

Debe, pues, relativizarse la relevancia del hecho de que la mencionada Orden
trate a los consorcios como entidad local. A lo mas que se podria llegar es que
«presupuestariamente» se clasifican como tales, pero nada mas. Sin que quepa
ocultar la rapida aproximacion del régimen juridico del consorcio al propio de las
entidades locales, al menos en sus aspectos financieros y presupuestarios. El esta-
do de la cuestion particularmente, la ausencia de normativa autonomica, facilita
interpretaciones y aplicaciones no homogéneas del Derecho ordenador del régi-
men juridico de los consorcios y siembra dudas sobre su régimen juridico. Al fin
y al cabo, en Derecho las cosas son lo que son seguin su auténtica naturaleza y no
como se las califique. Interpretaciones y aplicaciones que aunque no formalmen-
te ajustadas a Derecho si lo son parcialmente y en sentido material, lo que pudiera
dar lugar a la existencia de dudosos regimenes juridicos aparentemente legales y
efectivamente practicos, en tanto no se cuestionen jurisdiccionalmente.

Lo dicho hasta aqui nos induce a pensar que los consorcios, dada su naturale-
za y fin singular y concreto que justifica su creacion, no pueden ejercer potestad
alguna fuera del marco normativo que resulta de la legislacion basica del Estado,
la legislacion autondmica, si la hubiere, y sus propios Estatutos constitutivos.

A modo de conclusion

En consorcio, hoy como entonces, puede seguir cumpliendo una notable
funcion integradora de las deficiencias del actual régimen local, contribuyendo
a conseguir los fines que a la postre son siempre los mismos que se exigen a
cualquier Administracion Publica. Atencion y servicio, con eficacia y objetivi-
dad, a los intereses generales. A ello ayudaria una mas depurada perfilacion de
la real naturaleza juridica de la institucion que consideramos —a caballo entre
una «entidad local» y una «organizacion instrumental— y su distincion,
reconduccion u homologacion con otras técnicas organizativas de caracter aso-
ciativo, labor de la que hasta la fecha ha estado ajena el legislador autonémico.
Y en ello abundan los problemas de indole practica que afloran cuando se trata
de extender a los consorcios potestades que el Ordenamiento sélo considera
respecto de las «entidades locales» primarias y, con ciertas condiciones, a las de
segundo grado, en los términos que se explicitan en las paginas que han prece-
dido a esta apretada conclusion.




<<
  /ASCII85EncodePages false
  /AllowTransparency false
  /AutoPositionEPSFiles true
  /AutoRotatePages /None
  /Binding /Left
  /CalGrayProfile (Dot Gain 20%)
  /CalRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CalCMYKProfile (U.S. Web Coated \050SWOP\051 v2)
  /sRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CannotEmbedFontPolicy /Error
  /CompatibilityLevel 1.4
  /CompressObjects /Tags
  /CompressPages true
  /ConvertImagesToIndexed true
  /PassThroughJPEGImages true
  /CreateJobTicket false
  /DefaultRenderingIntent /Default
  /DetectBlends true
  /DetectCurves 0.0000
  /ColorConversionStrategy /CMYK
  /DoThumbnails false
  /EmbedAllFonts true
  /EmbedOpenType false
  /ParseICCProfilesInComments true
  /EmbedJobOptions true
  /DSCReportingLevel 0
  /EmitDSCWarnings false
  /EndPage -1
  /ImageMemory 1048576
  /LockDistillerParams false
  /MaxSubsetPct 100
  /Optimize true
  /OPM 1
  /ParseDSCComments true
  /ParseDSCCommentsForDocInfo true
  /PreserveCopyPage true
  /PreserveDICMYKValues true
  /PreserveEPSInfo true
  /PreserveFlatness true
  /PreserveHalftoneInfo false
  /PreserveOPIComments true
  /PreserveOverprintSettings true
  /StartPage 1
  /SubsetFonts true
  /TransferFunctionInfo /Apply
  /UCRandBGInfo /Preserve
  /UsePrologue false
  /ColorSettingsFile ()
  /AlwaysEmbed [ true
  ]
  /NeverEmbed [ true
  ]
  /AntiAliasColorImages false
  /CropColorImages true
  /ColorImageMinResolution 300
  /ColorImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleColorImages true
  /ColorImageDownsampleType /Bicubic
  /ColorImageResolution 300
  /ColorImageDepth -1
  /ColorImageMinDownsampleDepth 1
  /ColorImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeColorImages true
  /ColorImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterColorImages true
  /ColorImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /ColorACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /ColorImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000ColorACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000ColorImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasGrayImages false
  /CropGrayImages true
  /GrayImageMinResolution 300
  /GrayImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleGrayImages true
  /GrayImageDownsampleType /Bicubic
  /GrayImageResolution 300
  /GrayImageDepth -1
  /GrayImageMinDownsampleDepth 2
  /GrayImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeGrayImages true
  /GrayImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterGrayImages true
  /GrayImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /GrayACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /GrayImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000GrayACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000GrayImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasMonoImages false
  /CropMonoImages true
  /MonoImageMinResolution 1200
  /MonoImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleMonoImages true
  /MonoImageDownsampleType /Bicubic
  /MonoImageResolution 1200
  /MonoImageDepth -1
  /MonoImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeMonoImages true
  /MonoImageFilter /CCITTFaxEncode
  /MonoImageDict <<
    /K -1
  >>
  /AllowPSXObjects false
  /CheckCompliance [
    /None
  ]
  /PDFX1aCheck false
  /PDFX3Check false
  /PDFXCompliantPDFOnly false
  /PDFXNoTrimBoxError true
  /PDFXTrimBoxToMediaBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXSetBleedBoxToMediaBox true
  /PDFXBleedBoxToTrimBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXOutputIntentProfile ()
  /PDFXOutputConditionIdentifier ()
  /PDFXOutputCondition ()
  /PDFXRegistryName ()
  /PDFXTrapped /False

  /CreateJDFFile false
  /Description <<

    /BGR <>
    /CHS <FEFF4f7f75288fd94e9b8bbe5b9a521b5efa7684002000410064006f006200650020005000440046002065876863900275284e8e9ad88d2891cf76845370524d53705237300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c676562535f00521b5efa768400200050004400460020658768633002>
    /CHT <FEFF4f7f752890194e9b8a2d7f6e5efa7acb7684002000410064006f006200650020005000440046002065874ef69069752865bc9ad854c18cea76845370524d5370523786557406300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c4f86958b555f5df25efa7acb76840020005000440046002065874ef63002>
    /CZE <>
    /DAN <>
    /DEU <>
    /ESP <>
    /ETI <>
    /FRA <>
    /GRE <>

    /HRV (Za stvaranje Adobe PDF dokumenata najpogodnijih za visokokvalitetni ispis prije tiskanja koristite ove postavke.  Stvoreni PDF dokumenti mogu se otvoriti Acrobat i Adobe Reader 5.0 i kasnijim verzijama.)
    /HUN <>
    /ITA <>
    /JPN <FEFF9ad854c18cea306a30d730ea30d730ec30b951fa529b7528002000410064006f0062006500200050004400460020658766f8306e4f5c6210306b4f7f75283057307e305930023053306e8a2d5b9a30674f5c62103055308c305f0020005000440046002030d530a130a430eb306f3001004100630072006f0062006100740020304a30883073002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee5964d3067958b304f30533068304c3067304d307e305930023053306e8a2d5b9a306b306f30d530a930f330c8306e57cb30818fbc307f304c5fc59808306730593002>
    /KOR <FEFFc7740020c124c815c7440020c0acc6a9d558c5ec0020ace0d488c9c80020c2dcd5d80020c778c1c4c5d00020ac00c7a50020c801d569d55c002000410064006f0062006500200050004400460020bb38c11cb97c0020c791c131d569b2c8b2e4002e0020c774b807ac8c0020c791c131b41c00200050004400460020bb38c11cb2940020004100630072006f0062006100740020bc0f002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e00300020c774c0c1c5d0c11c0020c5f40020c2180020c788c2b5b2c8b2e4002e>
    /LTH <>
    /LVI <>
    /NLD (Gebruik deze instellingen om Adobe PDF-documenten te maken die zijn geoptimaliseerd voor prepress-afdrukken van hoge kwaliteit. De gemaakte PDF-documenten kunnen worden geopend met Acrobat en Adobe Reader 5.0 en hoger.)
    /NOR <>
    /POL <>
    /PTB <>
    /RUM <>
    /RUS <>
    /SKY <>
    /SLV <>
    /SUO <>
    /SVE <>
    /TUR <>
    /UKR <>
    /ENU (Use these settings to create Adobe PDF documents best suited for high-quality prepress printing.  Created PDF documents can be opened with Acrobat and Adobe Reader 5.0 and later.)
  >>
  /Namespace [
    (Adobe)
    (Common)
    (1.0)
  ]
  /OtherNamespaces [
    <<
      /AsReaderSpreads false
      /CropImagesToFrames true
      /ErrorControl /WarnAndContinue
      /FlattenerIgnoreSpreadOverrides false
      /IncludeGuidesGrids false
      /IncludeNonPrinting false
      /IncludeSlug false
      /Namespace [
        (Adobe)
        (InDesign)
        (4.0)
      ]
      /OmitPlacedBitmaps false
      /OmitPlacedEPS false
      /OmitPlacedPDF false
      /SimulateOverprint /Legacy
    >>
    <<
      /AddBleedMarks false
      /AddColorBars false
      /AddCropMarks false
      /AddPageInfo false
      /AddRegMarks false
      /ConvertColors /ConvertToCMYK
      /DestinationProfileName ()
      /DestinationProfileSelector /DocumentCMYK
      /Downsample16BitImages true
      /FlattenerPreset <<
        /PresetSelector /MediumResolution
      >>
      /FormElements false
      /GenerateStructure false
      /IncludeBookmarks false
      /IncludeHyperlinks false
      /IncludeInteractive false
      /IncludeLayers false
      /IncludeProfiles false
      /MultimediaHandling /UseObjectSettings
      /Namespace [
        (Adobe)
        (CreativeSuite)
        (2.0)
      ]
      /PDFXOutputIntentProfileSelector /DocumentCMYK
      /PreserveEditing true
      /UntaggedCMYKHandling /LeaveUntagged
      /UntaggedRGBHandling /UseDocumentProfile
      /UseDocumentBleed false
    >>
  ]
>> setdistillerparams
<<
  /HWResolution [2400 2400]
  /PageSize [612.000 792.000]
>> setpagedevice


