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1. Introducció

L’any 1985, amb l’aprovació de la Llei reguladora de 
les bases del règim local (en endavant, LBRL), es va 

establir la tipificació legal de les entitats locals en l’or-
denament jurídic espanyol postconstitucional.1 Entre 
els diversos tipus d’entitats locals que preveia aquesta 
Llei en l’article 3 no es va incloure el consorci local, 
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1.  Aquesta tipificació d’entitats locals substitueix la que es feia en el text refós de la Llei de règim local de 1955 (articles 1 
i 10).
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institució que responia a una realitat preconstitucio-
nal a la qual la nova Llei no dóna l’esquena, ja que la 
regula en els articles 57 i 87, encara que sense definir-
la com un ens local.

Des d’aleshores no han faltat les ocasions en les 
que la doctrina especialitzada ha discutit sobre la natu-
ralesa jurídica d’aquesta figura en el marc legal vigent, 
enfrontant-se les postures sobre si el consorci local es 
podia seguir considerant com una entitat local en el 
Dret espanyol. També els tribunals espanyols han tin-
gut l’ocasió de pronunciar-s’hi, cosa que ha permès al 
nostre Tribunal Suprem establir alguns criteris. Final-
ment, han estat els legisladors autonòmics competents 
en matèria de règim local els qui han acabat per reco-
nèixer la possibilitat de definir el consorci local com a 
ens local, cosa que han fet les assemblees legislatives 
gallega, balear, i, més recentment, andalusa.

En aquest treball es pretén donar compte d’aques-
ta evolució. Per això, hem de partir de l’origen 
d’aquesta institució en l’ordenament espanyol de 
mitjan segle passat, i analitzar-ne la regulació post-
constitucional en la LBRL, apuntant les raons que han 
justificat els dubtes sobre la seva naturalesa jurídica, 
així com la polèmica resultant. En aquest punt, hau-
rem d’exposar les principals contribucions doctrinals i 
jurisprudencials a la resolució d’aquesta polèmica. És 
important assenyalar l’existència de problemes, enca-
ra que també avantatges, derivats de la seva indefi-
nició legal. Acabarem amb l’anàlisi dels textos legals 
que han optat per configurar de manera meridiana el 
consorci local com una entitat local en alguns ordena-
ments autonòmics, culminant en certa mesura el pro-
cés de definició d’aquesta figura en el Dret espanyol.

2. La naturalesa jurídica del consorci local

L’aparició del consorci local en el nostre Dret, en la for-
mulació més semblant a la que avui es troba en vigor, 
es produeix amb el Decret de 17 de juny de 1955, pel 
qual s’aprova el Reglament de serveis de les corpora-
cions locals (en endavant, RSCL), articles 37 a 40, en-
cara vigents.2 És cert que amb anterioritat a aquesta 
data es poden trobar ja algunes referències normatives 
al consorci,3 però també és veritat que la figura no es 
regularia amb caràcter general fins al RSCL.4 Com ha 
apuntat la professora Nieto Garrido, el consorci com a 
figura unitària, amb caràcters que permetessin distin-
gir-lo de la resta de formes associatives, era descone-
gut al nostre país fins aleshores.5

D’aquesta primera regulació ens interessa destacar 
l’article 37.2 del RSCL, que defineix el consorci com 
una figura associativa, en afirmar-ne el “caràcter vo-
luntari”, i atribuir-li “personalitat per al compliment 
dels seus fins”. S’hi pot notar que el consorci local neix 
com una entitat, és a dir, un subjecte de Dret, centre 
d’imputació de relacions jurídiques, des del moment 
en què el nostre ordenament decideix dotar-lo de per-
sonalitat jurídica.6 

D’altra banda, el consorci, com a ens associatiu,7 
és fruit d’un pacte entre “entitats públiques de di-
ferent ordre”,8 entre les que es troben en tot cas 
“les corporacions locals”, el que resulta de la dicció 
de l’article 37.1 RSCL. El consorci local és una asso-
ciació de municipis, integrada no només per muni-
cipis, com la mancomunitat, sinó també per entitats 
públiques d’una altra naturalesa.9 Ja des d’aquesta 
primera formulació es pot sostenir que la personali-

2.  Per a Martín Mateo el règim jurídic del consorci local a penes ha variat en el substancial des que fos aprovada la regulació 
del RSCL. Cfr. Martín Mateo, R., “Los consorcios locales. Una institución en auge”, Revista de Administración Pública, núm. 
129, 1992, p. 8. En la mateixa línia d’opinió, es pot veure Nieto Garrido, E., “El consorcio como instrumento de cooperación 
administrativa”, Revista de Estudios de la Administración Local y Autonómica, núm. 270, 1996, p. 328.

3.  En el Reglament d’organització, funcionament i règim jurídic de les corporacions locals de 17 de maig de 1952 (articles 
172-20 i 248), i en el Reglament de funcionaris d’Administració local de 30 de maig de 1952.

4.  Amb anterioritat a l’aprovació del RSCL el 1955, només es poden referir possibles antecedents de la institució consorcial, 
que han estat analitzats, entre d’altres, en López Pellicer, J. A., El consorcio urbanístico, El Consultor de los Ayuntamientos y de 
los Juzgados, Madrid, 1984, p. 63-66; Martínez López-Muñiz, J. L., Los consorcios en el Derecho español (análisis de su naturaleza 
jurídica), Instituto de Estudios de Administración Local, Madrid, 1974, p. 513-545.

5.  Cfr. Nieto Garrido, E., El consorcio administrativo, Cedecs, Barcelona, 1997, p. 32.
6.  En aquest sentit, vid. Albi Cholvi, F., Tratado de los modos de gestión de las corporaciones locales, Aguilar, Madrid, 1960, 

p. 497; Nieto Garrido, E., El consorcio administrativo, op. cit., p. 41-42.
7.  Vid. Martín Mateo, R., “El consorcio como institución jurídica”, Revista de Administración Pública, núm. 61, 1970, p. 41.
8.  L’essencialitat d’aquesta nota característica ha estat subratllada en Martín Mateo, R., Los consorcios locales, Instituto de 

Estudios de Administración Local, Madrid, 1970, p. 41.
9.  Al respecte, vegeu Barrero Rodríguez, C., “Los conceptos de mancomunidades y consorcios: necesidad de delimitación y 

diferenciaciones”, Revista Andaluza de Administración Pública, núm. 45, 2002.
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tat del consorci és de naturalesa juridicopública, és 
una Administració pública ja que la seva constitució 
resulta de l’associació d’entitats públiques. Com ha 
sostingut el professor García de Enterría, “al adop-
tar la condición de miembros del ente verdaderas 
Administraciones Públicas, el ente como tal asume 
indudablemente ese carácter en su plenitud”.10

La lectura de l’article 37.1 RSCL s’ha de completar 
amb la norma on es disposa que el consorci es cons-
titueix “per instal·lar o gestionar serveis d’interès lo-
cal”. D’aquesta manera, si a la seva naturalesa d’en-
titat associativa d’entitats públiques de diferent ordre 
afegim aquesta finalitat de caràcter indubtablement 
públic, tenim la configuració del consorci local com a 
fórmula organitzativa de cooperació interadministra-
tiva. És cert que aquesta no és la concepció predomi-
nant en el RSCL, més atent a organitzar la gestió del 
servei públic, en ser l’any 1955 el model de relacions 
interadministratives molt diferent del que hauria de 
determinar la Constitució de 1978. No obstant això, 
com a antecedent del que hauria de venir, tampoc no 
s’ha de desestimar.

Amb tot, no és això el que més ens interessa des-
tacar ara de l’article 37.1 RSCL, ja que ens sembla més 
important, pel discurs que estem seguint, subratllar 
la subjecció del consorci a fins d’interès local, en la 
mesura que ens permet apuntar que aquesta primera 
construcció normativa del consorci en el nostre Dret es 
troba estretament lligada a l’ordenament jurídic local.11

D’aquesta manera pot ja dir-se que el consorci neix 
en el nostre Dret com una entitat local, entenent per 
tal l’entitat que se situa en l’esfera pròpia de l’ordena-
ment jurídic local. Amb aquest caràcter es mantindrà 
el consorci en les seves regulacions posteriors,12 inclosa 
també la LBRL de 1985, que, en els articles 57 i 87, 
conté la normativa que, amb caràcter bàsic i rang de 
llei, aprova l’Estat per a aquesta figura amb posteriori-
tat a la Constitució Espanyola de 1978.

El problema és que la LBRL de 1985 no defineix 

expressament el consorci local com una entitat local, 

excloent-lo fins i tot de la tipificació d’entitats locals 

que realitza en l’article 3. Això ha portat un sector de 

la nostra doctrina a considerar que el consorci local 

no és un ens local en la LBRL. Més endavant donarem 

compte d’aquest debat doctrinal, ja que ara el que ens 

interessa és destacar que, en qualsevol cas, del que no 

cal dubtar és de la naturalesa jurídica local del consorci 

local en la LBRL. No s’entendria d’una altra manera la 

seva regulació per aquesta Llei.

D’altra banda, cal dir que el consorci local manté en 

la LBRL les característiques pròpies d’aquesta figura en 

el RSCL, amb alguna novetat que, per la seva rellevàn-

cia, hem d’apuntar tot seguit.

En primer lloc, l’heterogeneïtat en la composició 

del consorci no es refereix ja només a la possibili-

tat d’integrar aquest per administracions públiques 

de divers ordre, ja que l’article 87.1 d’aquesta Llei 

permet que també formin part del mateix “entitats 

privades sense ànim de lucre que persegueixin fins 

d’interès públic, concurrents amb els de les adminis-

tracions públiques”.

En segon lloc, la configuració del consorci com a 

tècnica de cooperació interadministrativa cobra tot 

el sentit sota el nou ordre constitucional, com es pot 

entendre en veure que el primer dels preceptes que 

regulen aquesta figura en la LBRL, el 57, forma part 

d’un capítol dedicat a les relacions interadministrati-

ves.13 Però en aquesta nova regulació els fins d’aquesta 

cooperació apareixen formulats en termes més amplis, 

o oberts, si es vol, i s’abandona la concepció estricta-

ment servicial del RSCL. La cooperació a la qual serveix 

el consorci local es pot articular per atendre tant “ser-

veis locals” com “assumptes d’interès comú” (article 

57 LBRL), així com per a “fins d’interès comú” o d’”in-

terès públic” (article 87.1 LBRL).

10.  Cfr. García de Enterría, E. i Fernández Rodríguez, T.-R., Curso de Derecho Administrativo I, 14a ed., Thomson-Civitas, Ma-
drid, 2008, p. 404.

11.  Vid. Martín Mateo, R., “El consorcio como institución jurídica”, op. cit., p. 4.
12.  Amb posterioritat al RSCL i abans de l’actual LBRL, cal destacar les normes següents: Decret llei 13/1970, de 12 de 

novembre, sobre beneficis fiscals dels consorcis dels que formin part les corporacions locals; Llei 41/1975, de 19 de novembre, 
de bases de l’Estatut de règim local (Base núm. 39, paràgraf quatre); Reial decret 3250/1976, de 30 de desembre, pel qual es 
posen en vigor les disposicions de la Llei 41/1975, de bases de l’Estatut de règim local, relatives a ingressos de les corporacions 
locals, i es dicten normes provisionals per a la seva aplicació (article 129); Reial decret 3046/1977, de 6 d’octubre, pel qual s’ar-
ticula parcialment la Llei 41/1975, de bases de l’Estatut de règim local, pel que fa als funcionaris públics locals i altres extrems 
(article 107).

13.  Vid. Rivero Ysern, J. L., “La cooperación interadministrativa local”, Revista Andaluza de Administración Pública, núm. 
46, 2002, p. 60 i seg.
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La naturalesa jurídica local del consorci en el Dret 
espanyol deixa de ser una característica pròpia d’aquest 
l’any 1992, amb l’aprovació de la Llei 30/1992, de 26 
de novembre, de règim jurídic de les administracions 
públiques i del procediment administratiu comú (en 
endavant, LRJPAC), que, mantenint en l’essencial el ca-
ràcter del consorci com a tècnica de cooperació orga-
nitzativa entre administracions públiques per a la ges-
tió d’un assumpte públic de l’interès comú d’aquestes, 
el deslocalitza, expressió amb la qual la doctrina s’ha 
referit a l’operació consistent a treure el consorci del 
món local. D’aquesta manera, a partir d’aquest mo-
ment, es pot dir que es posa fi a la consideració del 
consorci únicament i exclusivament com a consorci lo-
cal, convertint-lo en un recurs utilitzable en altres orde-
naments, com l’autonòmic i l’estatal.14

L’article 6.5 de la LRJPAC, en el context de la re-
gulació dels convenis entre l’Administració estatal i 
l’Administració autonòmica, disposa que “quan la 
gestió del conveni faci necessari crear una organit-
zació comuna, aquesta pot adoptar la forma de con-
sorci dotat de personalitat jurídica”. Com el que es 
regula en aquest precepte són els convenis interadmi-
nistratius entre Estat i comunitats autònomes, sense 
la intervenció, en principi, de les entitats locals, s’ha 
de concloure que aquests consorcis a què es refereix 
l’article 6.5 de la LRJPAC no són els consorcis locals. 
Són una altra cosa diferent, ja que se situen fora de 
l’òrbita jurídica local, tant pel que fa als subjectes que 
els integren com pel seu règim jurídic.

D’aquesta manera, podem concebre el consorci 
administratiu com una institució no necessàriament 
coincident amb la del consorci local. El seu règim ju-
rídic bàsic l’establiria l’article 6.5 de la LRJPAC, que 
s’ha de completar, si s’escau, amb les normes auto-
nòmiques de desplegament. Al consorci local, com 

a consorci administratiu, només se li aplicaria aques-
ta norma de la LRJPAC amb caràcter supletori; s’ha 
de tenir la LBRL com a norma bàsica per la qual el 
consorci local s’ha de regir, atesa la seva naturalesa 
jurídica local, i també li és aplicable la resta de l’orde-
nament jurídic local.

Aquesta interpretació que aquí fem és la que resul-
ta de l’article 9 de la LRJPAC, segons el qual, “les re-
lacions entre l’Administració General de l’Estat o l’Ad-
ministració de la comunitat autònoma amb les entitats 
que integren l’Administració local s’han de regir per la 
legislació bàsica en matèria de règim local, i s’hi aplica 
supletòriament el que disposa aquest títol”.

D’aquest precepte sembla desprendre’s que el con-
sorci administratiu, com a fórmula organitzativa d’ar-
ticulació de les relacions de cooperació entre adminis-
tracions públiques, apareix sotmès a un Dret diferent, 
l’ordenament jurídic local, quan en forma part una Ad-
ministració local. Tanmateix, això no és del tot així, no 
ho és per descomptat en tot cas, raó per la qual hem 
de fer, a continuació, alguna matisació.

Entenem que no sempre que concorri en el consor-
ci una Administració local es podrà considerar aquest 
com a consorci local. La mera integració en un consor-
ci d’una entitat local no determina necessàriament el 
caràcter local d’aquest,15 cal per a això prendre també 
com a indicador la valoració d’altres factors. Segons 
la nostra opinió, el factor fonamental per considerar 
un consorci com a local és que l’interès comú de les 
administracions públiques implicades en el mateix, i en 
funció del qual aquest es constitueix, sigui predomi-
nantment un interès de caràcter local.16 És a dir, tot i 
poder concórrer al consorci interessos de diversos ti-
pus, els interessos locals hauran de tenir més força i 
presència que els interessos d’un altre tipus. Això últim 
no és sempre fàcil de determinar, tenint en compte 

14.  En aquesta línia, vid. Jiménez-Blanco y Carrillo de Albornoz, A., “De las Administraciones Públicas y sus relaciones (Tí-
tulo I)”, en d. a., Comentario sistemático a la Ley de régimen jurídico de las Administraciones Públicas y del procedimiento 
administrativo común (Ley 30/1992 de 26 de noviembre), Carperi, Madrid, 1993, p. 74 i 75, així com Ferreira Fernández, A. J., 
“La evolución normativa de los consorcios: del consorcio local a los consorcios autonómicos”, Comunicació presentada a la 
Ponència: “Del Antiguo Régimen a la Administración Contemporánea”, de Juan Alfonso Santamaría Pastor, en el V Congrés de 
l’Associació Espanyola de Professors de Dret Administratiu, San Fernando, 5 i 6 de febrer de 2010. No obstant això, com s’ha 
ocupat d’assenyalar Nieto Garrido, la deslocalització del consorci es produeix anys abans, encara que a nivell autonòmic, en l’ar-
ticle 55 de la Llei 13/1989, de 14 de desembre, d’organització, procediment i règim jurídic de l’Administració de la Generalitat 
de Catalunya. Cfr. Nieto Garrido, E., El consorcio administrativo, op. cit., p. 62.

15.  En aquesta mateixa línia es pot veure Rebollo Puig, M., “Los consorcios entre entes locales como forma de cooperaci-
ón”, en Font i LLovet, T. (dir.), Anuario del Gobierno Local 1997, Diputació de Barcelona, Marcial Pons, Institut de Dret Públic, 
Madrid, 1997, p. 208.

16.  En aquesta línia, vid. Castillo Blanco, F., “Los consorcios administrativos: especial referencia a los consorcios de entidades 
locales en la legislación andaluza”, Revista Andaluza de Administración Pública, núm. 42, 2001, p. 119-121; Martín Mateo, R., Entes 
locales complejos: mancomunidades, agrupaciones, consorcios, comarcas, áreas metropolitanas, Trivium, Madrid, 1987, p. 116.
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la dificultat de definir cercles tancats i excloents en el 
nostre sistema constitucional de distribució de com-
petències, quan la realitat ens demostra justament el 
contrari, que tot està barrejat.

En qualsevol cas, si el consorci no s’hagués consti-
tuït per a la gestió d’interessos públics locals, fins i tot 
amb la presència de l’Administració local en el mateix, 
en no ser aquest un consorci local, l’hauríem de qualifi-
car llavors de consorci administratiu, sense més ni més. 
O, si es vol, més específicament, consorci autonòmic, 
en el cas que en aquest hi hagués una clara vis atracti-
va de la legislació de desplegament de la corresponent 
Administració autonòmica.17 Més endavant analitza-
rem els criteris establerts pel legislador autonòmic per 
distingir en quins casos estem davant d’un consorci au-
tonòmic, i quan davant d’un consorci local.

3. El debat sobre la concepció del consorci 
local com a entitat local

Com hem apuntat més amunt, l’existència d’un debat 
sobre la naturalesa jurídica del consorci local obeeix 
principalment a l’exclusió deliberada d’aquesta entitat 
del llistat d’entitats locals contingut en l’article 3 de la 
LBRL de 1985. A més, també han coadjuvat al mateix 
altres raons derivades de la nova regulació del consorci 
en aquesta Llei, a les que més endavant ens referirem.

Com és per tots sabut, l’article 3 de la LBRL enumera 
els ens que formen part de l’anomenada planta local, 
reconeix l’existència de diversos tipus d’entitats locals, 
i diferencia entre dues grans categories, els ens locals 
territorials necessaris i els ens locals no necessaris.18

A la primera categoria, la dels ens locals terri-
torials necessaris, es troben el municipi, la provín-
cia i l’illa. Aquestes tres entitats es qualifiquen de 
necessàries perquè la seva existència està garantida 
constitucionalment, en virtut del seu reconeixement 
exprés en el nostre text constitucional (articles 137, 
140 i 141). Es consideren territorials perquè així 
es deriva de la seva regulació en el títol VIII de la 
Constitució, que tracta “De l’organització territo- 
rial de l’Estat”, de la qual formen part, així com de 
l’article 3.1 de la LBRL, que els anomena “entitats 
locals territorials“. Independentment que es pugui 
discutir el sentit avui dia de la diferenciació entre 
entitats territorials i no territorials,19 la veritat és que 
la qualificació d’un ens com territorial encara porta 
aparellades importants conseqüències jurídiques en 
el nostre Dret.20

En la segona categoria, que recull l’article 3.2 de 
la LBRL, hi ha els anomenats ens locals no necessaris: 
les entitats d’àmbit territorial inferior al municipal, les 
comarques o altres entitats que agrupin diversos muni-
cipis, les àrees metropolitanes i les mancomunitats de 
municipis. Optem conscientment per no anomenar-los 
entitats locals no territorials, en contraposició a les en-
titats locals territorials del 3.1 LBRL, perquè alguns dels 
mateixos, com les entitats d’àmbit territorial inferior al 
municipal, s’han configurat clarament com a entitats 
territorials; a part que, per que fa a la resta, tampoc no 
es pot afirmar amb rotunditat la seva no-territorialitat 
en tot cas, ja que alguns d’aquests ens poden adquirir 
naturalesa d’Administració territorial, si així ho decideix 
el legislador.21 Per això, el més exacte és limitar-nos a 

17.  Sobre el consorci autonòmic resulten d’interès les consideracions que es fan en Ferreira Fernández, A. J., “La evolución 
normativa de los consorcios: del consorcio local a los consorcios autonómicos”, op. cit.

18.  Apliquem aquesta terminologia, segons el nostre criteri, per distingir entre els ens de l’article 3.1 i els de l’article 3.2 
LBRL. La doctrina ha fet servir de vegades altres termes. Especialment encertada ens sembla la distinció de Santamaría Pastor 
entre “entes necesarios y potestativos”, és a dir, d’una banda, “entidades de régimen común o de carácter imperativo”, i, 
d’altra banda, entitats “de régimen especial o de existencia meramente potestativa”. Cfr. Santamaría Pastor, J. A., Principios de 
Derecho Administrativo General. Tomo I, 2a ed., Iustel, Madrid, 2009, p. 527 i 528.

19.  Al respecte, vegeu el clàssic treball de Nieto García, A., “Entes territoriales y no territoriales”, Revista de Administración 
Pública, núm. 64, 1971.

20.  No obstant això, no és menys cert que la qualificació d’un ens públic com territorial no deixa de ser convencional, i de 
configuració legal, i és, per tant, una qüestió de graus, el contingut jurídic de la qual és tremendament variable. L’únic límit cert 
el marca la Constitució Espanyola, perquè estableix com a ens en tot cas de naturalesa territorial l’Estat, la Comunitat Autòno-
ma, el municipi, la província, i l’illa. Al seu torn, com l’experiència ha demostrat, el problema de la indefinició de l’autonomia 
local en el nostre text constitucional, ha tingut com a conseqüència que, tot considerant el municipi i la província com ens de 
naturalesa territorial, les seves possibilitats com a entitat territorial es trobin tan limitades pel legislador que, en la pràctica, la 
seva configuració com a ens territorial no té res a veure amb la de l’Estat o la Comunitat Autònoma. Sobre el principi d’autono-
mia local, es pot veure, entre d’altres, Toscano Gil, F., Autonomía y potestad normativa local, Comares, Granada, 2006, p. 9-71.

21.  Un exemple recent ens l’ofereix la recuperada entitat metropolitana de Barcelona, la qual l’article 1.2 de la Llei 31/2010, 
de 3 d’agost, de l’Àrea Metropolitana de Barcelona, defineix expressament com “ens local supramunicipal de caràcter territorial”.
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anomenar-los ens locals no necessaris, atès que la seva 
existència no està garantida per la Constitució.22

Com es pot observar, encara que el consorci local 
és objecte de regulació per part de la LBRL (articles 57 
i 87), no apareix enlloc en el llistat d’entitats locals. 
Com ha apuntat el professor Martín Mateo, després 
d’estudiar els antecedents parlamentaris de la LBRL, 
aquesta exclusió de l’article 3 obeeix a una decisió 
deliberada. És a dir, encara que es va tenir present la 
possibilitat d’incloure el consorci en el llistat de l’ar-
ticle 3.2 LBRL com una més de les entitats locals no 
necessàries allà regulades, finalment es va optar per 
no fer-ho així.23

Altres raons addicionals, ens indica aquest autor, 
s’han fet valer també per part dels qui es posicio-
nen en contra de la consideració del consorci local 
com una entitat local: la regulació d’aquest en el 
capítol de la LBRL dedicat a “Activitats i Serveis”, el 
laconisme d’aquesta regulació, i la possibilitat que 
formin part del mateix entitats privades sense ànim 
de lucre.24

Amb tot, malgrat ser conscient de la voluntat del 
legislador, així com de totes les raons que se solen 

esgrimir en contra, Martín Mateo ha defensat en tot 
moment que amb la LBRL el consorci local segueix 
sent una entitat local,25 que “apenas se diferencia 
de otras figuras que la Ley reconoce explícitamente 
como entidades locales, lo que es el caso próximo de 
las mancomunidades”. Això i no cap altra cosa és el 
que es deriva del fet que siguin “entes de Derecho 
público, gestionadores de actividades de interés lo-
cal”. Només, ens diu aquest autor, “podría desvir-
tuarse esta deducción ante la presencia de un factor 
de signo negativo, a saber, la expresa remisión en los 
estatutos a otro ordenamiento con pérdida del con-
trol por parte de las entidades locales de los órganos 
del consorcio a favor de otras Administraciones o en-
tidades privadas, pero en tales casos entendemos que 
se desnaturalizaría esta figura dando lugar a otra dis-
tinta”. Ni tan sols que estigui participat per l’Adminis-
tració estatal o l’autonòmica, implica necessàriament 
que deixi de ser una entitat local, ja que la LBRL, quan 
ha optat per regular-lo, s’ha decantat clarament per 
situar també en aquests casos el consorci en l’esfe-
ra jurídica local. Només en el cas que el control, per 
determinacions estatutàries o legals, caigués fora de 

22.  L’absència de garantia constitucional no s’ha de confondre amb l’absència de basament constitucional, ja que alguns 
d’aquests ens poden trobar el seu fonament en el text constitucional, en permetre els articles 141.3 i 152.3 la creació d’agru-
pacions de municipis com a part de l’organització territorial del nostre Estat, el que és vàlid tant per a la comarca com per a 
l’àrea metropolitana. De tota manera, com ha assenyalat Entrena Cuesta, aquest fonament constitucional no és necessari perquè 
el legislador pugui crear entitats locals. “Su inexistencia en los precedentes textos constitucionales no ha sido obstáculo, dog-
máticamente o desde el punto de vista práctico, para que se utilizasen fórmulas organizativas análogas a las señaladas”. Cfr. 
Entrena Cuesta, R., “Comentario al artículo 141 CE”, en Garrido Falla, F. et al., Comentarios a la Constitución, Civitas, Madrid, 
2001, p. 2448. Segons la nostra opinió, la creació d’entitats locals de qualsevol tipus troba el seu principal fonament en la 
potestat d’autoorganització estatal, autonòmica o local, reconeguda per la Constitució Espanyola, ja que forma part del nucli 
dur de l’autonomia d’aquestes entitats.

23.  Per tal de confrontar les cites a Martín Mateo que farem en aquestes pàgines, vegeu Martín Mateo, R., Entes locales 
complejos: mancomunidades, agrupaciones, consorcios, comarcas, áreas metropolitanas, op. cit., p. 112 i 116-120. També 
resulta d’especial interès l’anàlisi dels antecedents parlamentaris que es fa en Nieto Garrido, E., El consorcio administrativo, op. 
cit., p. 56-60.

24.  En aquesta línia, Castillo Blanco ha sostingut que la seva exclusió del catàleg d’entitats locals és determinant, i s’ha de 
considerar una “entidad pública de carácter o naturaleza singular”, en Castillo Blanco, F., “Los consorcios de entidades locales: 
análisis y valoración de la nueva legislación de régimen local”, Revista de Administración Pública, núm. 124, 1991, p. 405 i 
416. També Pallarés Moreno, per a qui els consorcis locals “son entidades de naturaleza singular”. Cfr. Pallarés Moreno, M., 
“Naturaleza jurídica y analogías y diferencias entre las mancomunidades de municipios y los consorcios locales, a propósito del 
Dictamen del Consejo Consultivo de Andalucía, de 15 de febrero de 2001”, Revista Andaluza de Administración Pública, núm. 
47, 2002, p. 79 i 85. Rebollo Puig sosté que “ni la calificación de entidad local es esencial a la categoría de los consorcios en 
los que intervenga una Administración local ni se desprende del Derecho vigente”. Cfr. Rebollo Puig, M., “Creación y régimen 
jurídico de los consorcios (procedimiento, estatutos, constitución)”, en d. a., Jornadas de Estudios sobre Consorcios Locales, 
Centro de Estudios Municipales y de Cooperación Internacional, Granada, 1995, p. 161.

25.  El consorci local era una entitat local sota el règim jurídic anterior, conclusió a la qual s’arriba analitzant els articles 37 a 
40 del RSCL, però també les normes següents: el Decret llei 13/1970, de 12 de novembre, sobre beneficis fiscals dels consorcis 
dels quals formin part les corporacions locals; el paràgraf quatre de la Base núm. 39 de la Llei 41/1975, de 19 de novembre, de 
bases de l’Estatut de règim local, que diu expressament que els consorcis gaudiran “de la consideració d’entitats locals”; l’article 
129 del Reial decret 3250/1976, de 30 de desembre, pel qual es posen en vigor les disposicions de la Llei 41/1975, de bases de 
l’Estatut de règim local, relatives a ingressos de les corporacions locals, i es dicten normes provisionals per a la seva aplicació; i 
l’article 107 del Reial decret 3046/1977, de 6 d’octubre, pel qual s’articula parcialment la Llei 41/1975, de bases de l’Estatut de 
règim local, pel que fa als funcionaris públics locals i altres extrems, l’apartat 2 del qual, en consideració a la base assenyalada, 
diu que els consorcis gaudiran “de la consideració d’entitats locals”.
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l’àmbit local, es podria concloure la seva no-qualifica-
ció com a entitat local.26

En definitiva, per a Martín Mateo la qualificació del 
consorci local com a ens local deriva precisament de la 
subjecció d’aquest a l’ordenament jurídic local. La seva 
naturalesa jurídica local, en els termes exposats, supo-
sa que el consorci local no pot sinó ser un ens local.

Per la seva banda, la professora Nieto Garrido, sota 
el pressupòsit que el consorci administratiu no és sem-
pre una entitat local, realitza, en la seva anàlisi de la 
Sentència del Tribunal Suprem de 30 d’abril de 1999 
[RJ 1999/4692], les aportacions que exposem a conti-
nuació. El Tribunal Suprem, en aquesta Sentència (Fo-
nament Jurídic 3r), apunta que el legislador estatal “no 
ha querido caracterizar a todos los consorcios que pue-
dan constituirse (…) como entidades locales, pero sin 
negarles tampoco tal consideración, permitiendo que 
en cada caso, según las circunstancias concurrentes, 
pueda determinarse si el consorcio constituido es o no 
una entidad local”.27

Per a aquesta autora, d’acord amb aquesta juris-
prudència, el fet de respondre a la pregunta de si un 
consorci és o no una entitat local, exigeix ​analitzar-ne 
els estatuts, per així poder valorar les circumstàncies 
concurrents a què es refereix la Sentència. I les circums- 
tàncies concurrents són les relatives al control efec-
tiu dels òrgans de govern del consorci, i no el fet que 
aquest “tenga por finalidad la realización de funciones 
locales”. Segons Nieto Garrido, “el consorcio adminis-
trativo tendrá naturaleza jurídica de ente local cuando 
el control efectivo de sus órganos de gobierno lo os-
tenten entidades locales territoriales que, en función 
de la aportación inicial económica, patrimonial, etc., o 
en función de otros criterios, tengan, según los estatu-
tos, una mayor representación o un mayor porcentaje 

de votos en la asamblea o junta de gobierno del con-
sorcio administrativo”.28

El criteri de la participació o del control majoritari 
dels òrgans de direcció, que és l’utilitzat per aquesta au-
tora, es pot trobar positivitzat en diverses normes, tant 
estatals com autonòmiques. S’utilitza, principalment, als 
efectes de determinar la integració del consorci en el 
sector públic estatal o autonòmic que es tracti, i té com 
a conseqüència l’aplicació o no al consorci d’un determi-
nat règim pressupostari, economicofinancer, de comp-
tabilitat, intervenció i control financer. Així passa en dis-
posicions estatals, com l’article 2.1.h) de la Llei 47/2003, 
de 26 de novembre, general pressupostària. Però també 
en lleis autonòmiques, com el Decret legislatiu 1/2010, 
de 2 de març, pel qual s’aprova el text refós de la Llei 
general de la Hisenda pública de la Junta d’Andalusia 
(article 5.1), o la Llei 9/2007, de 22 d’octubre, de l’Ad-
ministració de la Junta d’Andalusia (article 12.3), on les 
conseqüències jurídiques de la concurrència d’aquests 
criteris és encara més gran, ja que pot suposar la sub-
jecció o no de l’organització i activitat del consorci a tot 
l’ordenament autonòmic, no només a un determinat 
règim economicofinancer, de control i comptabilitat re-
gulat per la legislació autonòmica.

4. La configuració del consorci local com a en-
titat local per part del legislador autonòmic

Segons la nostra opinió, tot i estar d’acord amb les 
aportacions dels autors esmentats, així com amb la 
doctrina del Tribunal Suprem en aquesta matèria, creiem 
que la qüestió no queda aclarida del tot si ens limitem 
a entendre-la en aquests termes. Pensem que l’absèn-
cia d’una definició del consorci local per part del legis-
lador com a entitat local, deixa sobre la taula alguns 

26.  Cfr. Martín Mateo, R., “Los consorcios locales. Una institución en auge”, op. cit., p. 10 i 13.
27.  Aquesta doctrina de la Sentència del Tribunal Suprem de 30 d’abril de 1999 (Fonament Jurídic 3r), [RJ 1999/4692], ha 

estat confirmada posteriorment per la Sentència del mateix Tribunal de 28 de novembre de 2007 (Fonament Jurídic 6è), [RJ 
2008/280].

28.  Cfr. Nieto Garrido, E., “La naturaleza jurídica del consorcio administrativo a propósito de la Sentencia del Tribunal Su-
premo de 30 de abril de 1999”, Revista de Estudios de la Administración Local, 2001, p. 252-254. En contra, Mas Rigo sosté 
que la solució a si el consorci és un ens local “vendrá determinada por el hecho de que la actividad o servicio público objeto 
del consorcio se halle incluido o no dentro del ámbito de competencias propias de las entidades locales”. Cfr. Mas Rigo, J. M., 
“Los consorcios locales. Una ojeada a la doctrina y a la jurisprudencia”, Revista de Estudios Locales, núm. 68, 2003. Per a Sosa 
Wagner s’han de combinar ambdós tipus de criteris, perquè el consorci local participat per administracions públiques no locals 
sigui un ens local, és necessari, tant que la presència d’aquestes altres administracions “en los órganos de gestión del mismo 
no resulte determinante” com que “el servicio o los servicios gestionados por el consorcio se incluyan claramente dentro del 
ámbito de las competencias locales”. Cfr. Sosa Wagner, F., La gestión de los servicios públicos locales, 7a ed., Thomson-Civitas, 
Madrid, 2008, p. 372.
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problemes, derivats precisament d’aquesta indefinició, 
que ens situa davant d’un panorama indesitjable per la 
inseguretat i confusió que genera.29

No és menys cert que un dels principals avantatges 
del consorci com a fórmula organitzativa és precisa-
ment la seva indefinició, entesa aquesta com flexibilitat 
del seu règim jurídic, per raó de la seva escassa prede-
terminació legal.30 Però també és veritat que aquesta 
indefinició no pot arribar fins al punt de no tenir clar 
en quina esfera de l’ordenament jurídic se situa el con-
sorci, i això últim és el que es pretén quan es propug-
na l’existència de criteris que permetin definir-lo com 
un ens local, autonòmic, o estatal, segons el cas. A la 
pràctica això genera problemes, per raó de l’absència 
de criteris clars sobre quin és l’ordenament jurídic que 
exerceix la seva vis atractiva sobre el consorci, una ve-
gada constituït aquest. Es tracta, doncs, d’un proble-
ma d’aplicació del Dret, de quin Dret aplicar. En aquest 
punt, és al legislador a qui correspon establir criteris, i 
dir quan un consorci es pot considerar consorci local, i, 
per tant, entitat local.

Cal pensar que l’autonomia de les entitats que de-
cideixin constituir un consorci els permetrà, en l’exer-
cici de la seva potestat d’autoorganització, optar per 
la creació d’aquest, així com donar-li un determinat 
règim jurídic a través dels seus estatuts. La construcció 
final del consorci local com a ens amb naturalesa jurí-
dica local, subjecte primordialment a la legislació local, 
és una cosa que resultarà de la forma que a aquest li 
donin les entitats que l’integrin.

Però la subjecció al règim jurídic local amb totes les 
seves conseqüències, la subsumpció sense embuts de 
l’entitat consorcial en el supòsit de fet de tota norma 
jurídica l’aplicació de la qual estigui referida expressa-
ment a les entitats locals, mitjançant la definició del 
consorci local com a ens local, no és una cosa que pu-
gui deixar-se només a la potestat organitzadora dels 

ens consorciats a través dels seus estatuts, sinó que 
requereix la seguretat que pugui aportar l’existència de 
criteris generals establerts pel legislador.

La possibilitat de crear entitats locals no necessàries 
o potestatives, més enllà del llistat de l’article 3.2 LBRL, 
i, per tant, de configurar el consorci com un ens local, 
està ja àmpliament admesa per la nostra doctrina, així 
com per la nostra jurisprudència.

El caràcter obert del llistat d’entitats locals de l’arti-
cle 3.2 LBRL ha estat establert pel Tribunal Suprem, en 
la Sentència de 30 d’abril de 1999 (Fonament Jurídic 
3r), [RJ 1999/4692], i la Sentència de 28 de novem-
bre de 2007 (Fonament Jurídic 6è), [RJ 2008/280], en 
assumptes en els quals el que estava en joc era, pre-
cisament, la consideració del consorci com a ens lo-
cal. També la doctrina administrativista espanyola ha 
acollit aquest criteri, defensant igualment la potestat 
del legislador per establir i configurar entitats locals no 
previstes inicialment en la LBRL.31

El legislador competent per crear ens locals de règim 
dispositiu, en l’àmbit de l’article 3.2 LBRL, és el legislador 
autonòmic. Això és així per l’alt grau d’interiorització au-
tonòmica a què estan sotmeses aquestes entitats, que, 
segons coneguda doctrina del Tribunal Constitucional, 
“entran en cuanto a su propia existencia en el ámbito 
de disponibilidad de las comunidades autónomas que 
dispongan de la correspondiente competencia”.32

Per tant, la configuració del consorci local com a 
entitat local per part del legislador autonòmic és possi-
ble. De fet, així ho han fet algunes lleis autonòmiques 
de règim local, com la gallega, la balear, o, més recent-
ment, l’andalusa, en què expressament es defineix el 
consorci com a ens local.

La Llei 5/1997, de 22 de juliol, d’Administració lo-
cal de Galícia, estableix en l’article 2 que els consorcis 
locals gaudeixen de la condició d’entitat local no te-
rritorial, i en l’article 149.2 que “los consorcios locales 

29.  En aquesta mateixa línia, es pot veure l’anàlisi dels problemes que es plantegen en Toscano Gil, F., Los consorcios me-
tropolitanos, IAAP, Fundació Democràcia i Govern Local, Madrid, 2011.

30.  Vid. Rebollo Puig, M., “Creación y régimen jurídico de los consorcios (procedimiento, estatutos, constitución)”, op. cit., 
p. 169 i 171.

31.  A favor, es pot veure Alonso Más, M. J., “Comentario al artículo 3 LBRL”, en Domingo Zaballos, M. J. (coord.), Comen-
tarios a la Ley básica de régimen local (Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local), 2a ed., Thomson-
Civitas, Madrid, 2005, p. 185-187; Martín Mateo, R., Entes locales complejos: mancomunidades, agrupaciones, consorcios, 
comarcas, áreas metropolitanas, op. cit., p. 22; Morillo-Velarde Pérez, J. I., “Consorcios locales”, en Muñoz Machado, S. (dir.), 
Diccionario de Derecho Administrativo. Tomo I. A-G, Iustel, Madrid, 2005, p. 631; Sánchez Blanco, A., Organización intermu-
nicipal, Iustel, Madrid, 2006, p. 87. En contra, vegeu Rebollo Puig, M., “Los consorcios entre entes locales como forma de 
cooperación”, op. cit., p. 209.

32.  Coneguda per tots, Sentència del Tribunal Constitucional 214/1989, de 21 de desembre (Fonament Jurídic 4t), [RTC 
1989/214].
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son entidades locales”. La Llei 20/2006, de 15 de de-
sembre, municipal i de règim local de les Illes Balears, 
arriba a la mateixa conclusió, encara que en termes 
més precisos pel que fa a la definició de quan el con-
sorci pot ser considerat ens local. Segons l’article 2, 
“también tienen la condición de entes locales (…) los 
consorcios locales constituidos por entes locales entre 
sí o con otras Administraciones Públicas y que tengan 
por objeto esencial la prestación de servicios y obras 
que sean competencia de los entes locales”. L’article 
43 recull un plantejament similar, mentre que el 45 
torna a dir que “los consorcios locales gozan de la na-
turaleza de ente local”.

Més recentment, la Llei 5/2010, d’11 de juny, d’au-
tonomia local d’Andalusia (en endavant, LAULA), s’ha 
sumat a aquest corrent normatiu, en reconèixer també 
la condició d’entitat local del consorci local. L’article 3.4 
admet que “por Ley, o de acuerdo con la presente Ley, 
podrán crearse otras entidades locales complementa-
rias”. Entre aquestes es troben els consorcis locals, que, 
en els termes de l’article 78.3 de la LAULA, “se consi-
derarán entidades locales de cooperación territorial a 
los efectos de esta Ley” quan es tracti de “consorcios 
participados mayoritariamente por entidades locales y 
que persigan fines en materia de interés local”.

La formulació de la LAULA ha de ser valorada, 
en principi, positivament, ja que reconeix una rea-
litat existent a la Comunitat Autònoma andalusa, i 
substantiva el consorci local com a entitat local, so-
lucionant alguns clarobscurs del seu règim jurídic. 
Sens dubte, creiem desafortunada la matisació que 
el consorci local andalús es considera entitat local “a 
los efectos de esta Ley”, el que sembla limitar l’abast 
d’aquesta determinació.

Finalment, cal dir que també una norma autonò-
mica de rang reglamentari, el Decret 347/2002, de 19 
de novembre, del Govern d’Aragó, pel qual s’aprova 
el Reglament de béns, activitats, serveis i obres de les 
entitats locals d’Aragó, s’ha atrevit a fer una decla-
ració semblant. Ho ha fet sense recolzar-se en cap 
norma legal, es pot dir que extralimitant-se, ja que 

en això va més enllà de la Llei 7/1999, de 9 d’abril, 
d’Administració local d’Aragó, que, ni en l’article 2.2 
(entitats locals d’Aragó), ni en els articles 218 i 219 
(consorcis), es pronuncia en aquests termes.33

D’aquesta manera, l’article 321.3 de l’esmentat 
Reglament de béns, activitats, serveis i obres de les 
entitats locals d’Aragó, disposa que “los consorcios 
constituidos entre entidades locales para la gestión de 
servicios de su competencia tienen la consideración de 
entidades locales”. Però no només aquests, sinó que 
també “aquellos consorcios cuya finalidad sea la ges-
tión de competencias locales en los que participe, de 
forma minoritaria, la Administración de la Comunidad 
Autónoma”.

Segons la nostra opinió, en preceptes com aquests 
es trenca la dinàmica que perviu encara en la major 
part del nostre Dret local. Són moltes les normes del 
nostre ordenament que, tot insistint en el possible ca-
ràcter local del consorci, si s’escau, no s’atreveixen a 
qualificar aquest com a ens local. Se subjecta aquest 
al Dret local, i se’l tracta com a una Administració lo-
cal, però no se’l considera ens local, la qual cosa, sens 
dubte, no només resulta absurda, sinó, sobretot, per-
torbadora i insegura.

Per tant, si en la pràctica els estatuts reguladors dels 
consorcis locals solen configurar-los com a ens de Dret 
públic que gestionen interessos predominantment lo-
cals, ens participats i integrats majoritàriament per ad-
ministracions públiques locals, i subjectes fonamental-
ment al Dret local, no hi hauria d’haver cap problema a 
donar el pas següent, el de definir-los com a ens locals 
en la normativa autonòmica.

No té cap sentit quedar-se a mitges, amb la conse-
güent inseguretat pel que fa al règim jurídic aplicable, 
quan en la pràctica és el Dret local el que s’aplica a 
aquest tipus d’ens. En ser la principal conseqüència de 
la configuració del consorci local com a ens local la de la 
subjecció d’aquest en bloc i sense embuts al Dret local,34 
no veiem per què no s’haurien de definir aquest tipus 
de consorcis com a ens locals per part del legislador 
autonòmic. Aquesta operació ja sabem que és possible, 

33.  Es pot veure Gimeno Feliú, J. M., “De los servicios públicos locales. La iniciativa socioeconómica. La acción de fomento. 
Los consorcios”, en Fanlo Loras, A. (dir.), Estudio sistemático de la Ley de Administración local de Aragón, Cortes de Aragón, 
Saragossa, 2000, p. 351 i 352.

34.  Això és una cosa que es veu molt bé en la regulació que del consorci local realitza la Llei 20/2006, de 15 de desembre, 
municipal i de règim local de les Illes Balears, en els preceptes següents: 45 (potestats de les entitats locals previstes en la legis-
lació bàsica de règim local), 46.2 (impugnació d’acords i de resolucions en la forma prevista per als ens locals), 47.5 (inscripció 
en el Registre d’Entitats Locals), i 48 (Hisenda, règim financer, pressupostari i comptable de conformitat amb la legislació regu-
ladora de les hisendes locals).
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clarificaria molt el panorama als operadors jurídics, i ens 
estalviaria debats estèrils sobre el particular.35

És absurd, com en el seu moment ja va apuntar el 
professor Martín Mateo, que la mancomunitat de mu-
nicipis sí que es defineixi com una entitat local i el con-
sorci local no, quan són tantes les analogies de règim 
jurídic que és possible apreciar entre els dos tipus d’ens.

Es podrà objectar a les nostres argumentacions 
la integració en el consorci local d’entitats privades 
sense ànim de lucre o d’administracions públiques 
no locals.36 Però, pel que fa a les primeres, la seva 
inclusió en el consorci local no elimina la submissió 
d’aquest al Dret públic, i per tant al Dret local, ja que, 
al cap i a la fi, el consorci segueix sent Administra-
ció pública. En relació amb les segones, cal distingir 
entre les entitats constituents i l’entitat constituïda. 
Per tant, si es tracta de persones jurídiques diferents, 
és possible l’aplicació al consorci d’un Dret que no 
ha de ser el propi de tots i cadascun dels ens consor-
ciats, sinó el dels que es decideixi, seguint els criteris 
establerts pel legislador. I aquest Dret ben pot ser 
el local, igual que, quan la participació majoritària en el  
consorci s’inclina del costat de l’Administració auto-
nòmica, el Dret que s’aplica és el propi d’aquesta. La 
solució és purament instrumental, ja que l’important 
és tenir definit un criteri previ, que atorgui seguretat 
sobre quina esfera de l’ordenament jurídic aplicar.

Aquest tipus d’objeccions no haurien de ser obs-
tacle per a la construcció del consorci local com a ens 

local, i, de fet, no ho han estat per als parlaments ga-
llec, balear i andalús. Cap d’aquests legisladors auto-
nòmics no ha semblat tenir problemes de concepte per 
entendre el consorci local com a entitat local integrada 
no només per administracions locals, sinó també per 
administracions no locals, sense que per això últim el 
consorci deixi de ser un ens local.

Més recels sembla que ha suscitat la qüestió de 
considerar el consorci com a entitat local quan s’hi 
integrin “entidades privadas sin ánimo de lucro que 
persigan fines de interés público concurrentes con los 
de las Administraciones Públicas”. Encara que la Llei 
gallega admet aquesta possibilitat, article 149.1.b), la 
subjecta al fet que en aquest cas “en todos los órganos 
de los que se dote al consorcio deberá garantizarse la 
presencia mayoritaria del sector público”, cosa, d’altra 
banda, completament lògica.

La Llei balear es mostra encara més reticent davant 
aquest aspecte, ja que ni tan sols esmenta aquesta op-
ció en els seus preceptes. És més, dels seus articles 2 i 
43 sembla deduir-se més aviat el contrari, i més quan 
l’article 44 sí que admet obertament aquesta possibili-
tat per als convenis interadministratius, que es poden 
formalitzar amb entitats privades sense ànim de lucre. 
Per això, entenem que la Llei balear únicament consi-
dera entitat local els consorcis locals formats per admi-
nistracions públiques.37

La Llei andalusa no ofereix problemes de cap tipus 
en aquest punt, quan admet sense cap tipus de condi-

35.  Com ha dit Sosa Wagner, com que “sería ingenuo ignorar que la legislación vigente ha introducido bastante confusión, 
es muy importante que la clarificación del régimen jurídico de los consorcios se haga desde la legislación autonómica general 
o desde los propios estatutos consorciales”. Cfr. Sosa Wagner, F., La gestión de los servicios públicos locales, op. cit., p. 373. En 
aquesta mateixa línia, vid. Toscano Gil, F., Los consorcios metropolitanos, op. cit.

36.  De fet, pot ser que sigui la possibilitat d’integrar administracions no locals en el consorci local, o entitats privades 
sense ànim de lucre, el que expliqui la decisió del legislador bàsic estatal de no tipificar-lo expressament com a ens local. En 
aquest sentit, vegeu Mas Rigo, J. M., “Los consorcios locales. Una ojeada a la doctrina y a la jurisprudencia”, op. cit. També 
es pot veure la Sentència del Tribunal Suprem de 30 d’abril de 1999 (Fonament Jurídic 3r), [RJ 1999/4692], la doctrina de la 
qual, confirmada per la Sentència del Tribunal Suprem de 28 de novembre de 2007 (Fonament Jurídic 6è), [RJ 2008/280], 
és bastant il·lustrativa, en assenyalar que “es cierto que el artículo 107.2 del texto articulado parcial de la Ley 41/1975, 
de bases del Estatuto de régimen local, aprobado por Decreto 3046/1977, de 6 de octubre, atribuía a los consorcios la 
condición de entidades locales, y que esta norma no se reitera en el artículo 110.2 del texto refundido de las disposiciones 
legales vigentes en materia de régimen local, pero ello se debe a que, dada la amplitud de fines que pueden asumir los 
consorcios, así como tomando en cuenta que pueden constituirse con entidades privadas sin ánimo de lucro, posibilidad 
que no admitía el artículo 107 del Decreto 3046/1977, el texto refundido de 1986 no ha querido caracterizar a todos los 
consorcios que puedan constituirse al amparo de su artículo 110 como entidades locales, pero sin negarles tampoco tal 
consideración, permitiendo que en cada caso, según las circunstancias concurrentes, pueda determinarse si el consorcio 
constituido es o no una entidad local”.

37.  Aquesta interpretació només falla quan es presta atenció a l’article 47.1 de la Llei, segons el qual “los consorcios locales 
se constituyen mediante un convenio entre los entes locales y las otras Administraciones Públicas y los miembros que tienen que 
integrarlos”. En aquest últim incís, sembla que s’està admetent la presència al consorci d’entitats que no siguin administracions 
públiques. Encara que, tot i així, es podria pensar que, en aquest cas, aquest consorci local, amb participació d’entitats privades 
sense ànim de lucre, no seria entitat local, la qual cosa és tornar novament a l’absurd.
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cionant la integració en el consorci d’entitats privades 
sense ànim de lucre, exigint únicament l’existència de 
“finalidades de interés público concurrentes” (article 
78.2 LAULA). A continuació, s’hi especifica que quan 
aquests consorcis, també els que integrin entre els seus 
membres entitats privades, estiguin participats majori-
tàriament per entitats locals, el resultat serà una entitat 
local (article 78.3 LAULA).

Deixant de banda els recels exposats, la solució que 
aporten aquestes normes autonòmiques ens sembla la 
més adequada, ja que clarifica definitivament el règim 
jurídic del consorci local com a Administració pública, 
mitjançant la seva definició com a entitat local en la 
legislació autonòmica, en els casos en què l’aposta po-
lítica per aquest instrument de cooperació interadmi-
nistrativa ho faci convenient.

Per finalitzar, volem deixar una última reflexió, so-
bre el pertorbador que, segons la nostra opinió, ha 
acabat per ser el model de tipificació d’entitats locals 
establert per la LBRL en l’article 3, o, almenys, l’enteni-
ment que s’ha fet del mateix, i del que sigui una entitat 
local. Sembla com si s’hagués acabat per entendre que 
la qualificació d’una entitat pública com a entitat lo-
cal suposés alguna cosa més que l’atribució a aquesta 
de personalitat jurídica, i la seva vinculació a les regles 
pròpies de l’ordenament jurídic local.

L’article 3 de la LBRL distingeix clarament entre en-
titats locals territorials i entitats que gaudeixen de la 
condició d’entitats locals. Per tots és sabut que en el 
llistat corresponent a aquestes últimes cal situar tant 
ens de naturalesa territorial com de tall instrumental. 
D’altra banda, l’enumeració d’entitats locals diferents 
de les d’existència constitucionalment necessària és 
oberta, com també ja s’ha dit.

En conseqüència, la qualificació d’un ens públic 
com a ens local no hauria de tenir més transcendència 
que la del reconeixement de la seva personalitat jurí-
dica i de la seva subjecció al Dret local. Quan l’article 
3.2 de la LBRL diu que aquestes altres entitats “tenen 
la condició d’entitats locals”, no se les està volent as-
similar necessàriament a les entitats de tipus territo- 
rial. No obstant això, és possible que l’ús de l’expressió: 
“també tenen la condició d’entitats locals”, hagi donat 
a aquesta qüestió una rellevància que no té.

La LBRL va optar per establir una tipificació de les 
entitats locals, que permetia distingir entre unes i al-
tres, i facultava els municipis que en l’exercici de la seva 
autonomia decidissin constituir aquelles que fossin una 
clara manifestació d’aquesta, com passa en el cas de 

les mancomunitats. La personalitat jurídica que el con-
cepte d’entitat comporta, exigeix ​​en el nostre Dret la 
seva tipificació per norma de rang legal, i això és una 
cosa que no pot fer el municipi, encara que sí les co-
munitats autònomes i l’Estat.

Per aquesta raó, pensem, la tipificació d’entitats 
locals que estableix l’article 3 LBRL era necessària. No 
obstant això, ni en l’ordenament estatal ni en els or-
denaments autonòmics hi ha llistats semblants que 
disposin quins són els ens estatals, o quins els ens au-
tonòmics a una o altra comunitat autònoma. La tipi-
ficació d’entitats estatals o autonòmiques es realitza, 
a mesura que va sent necessari, en les corresponents 
lleis d’organització i administració, assenyaladament 
en les que estableixen quines són les entitats depen-
dents o vinculades a l’Administració General de l’Es-
tat i/o a les administracions generals de les comuni-
tats autònomes.

D’aquesta manera, es reconeix la condició d’en-
titat estatal o d’entitat autonòmica, és a dir, persona 
juridicopública integrada en el respectiu ordenament 
jurídic, sia el de l’Estat o el de la Comunitat Autònoma 
corresponent, a entitats de naturalesa institucional no 
territorials, sense que aquesta qualificació tingui més 
transcendència que la que té, ni susciti suspicàcies de 
cap tipus. 


