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Resum

Aquest treball analitza la figura del consorci local en I'ordenament juridic espanyol, que no el defineix neces-
sariament com una entitat local. L'absencia de tipificacié del consorci local com a entitat local en la Llei 7/85
ha situat aquesta figura en un pla d’indefinicié legal, que, tot i que ha tingut els seus avantatges, també ha
generat problemes. En aquest estudi s’estableixen criteris per determinar la naturalesa juridica del consorci
local, i es defensa la possibilitat que el legislador autonomic defineixi aquest com a entitat local, tal com ja s’ha
fet a Galicia, Balears, i, més recentment, Andalusia.
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Abstract

This paper analyzes the figure of the local consortium in the Spanish legal system, not necessarily defined as a
local entity. The lack of definition of the local consortium as a local entity in the Law 7/85 has placed this figure
at a level of legal uncertainty, which, although it has had its own advantages, has also created many problems.
In this study, we try to provide criteria to determine the legal nature of the local consortium, and defends the
possibility that the regional law maker defines the local consortium as a local entity, as it has been done in
Galicia, the Balearic Islands and, more recently, Andalusia.

Keywords: local consortium; local authority; regional legislation; Regional Government.

1. Introduccio establir la tipificacio legal de les entitats locals en I'or-

denament juridic espanyol postconstitucional.’ Entre
L'any 1985, amb I'aprovacio de la Llei reguladora de els diversos tipus d'entitats locals que preveia aquesta
les bases del regim local (en endavant, LBRL), es va Llei en l'article 3 no es va incloure el consorci local,

* Aquest treball s'emmarca en el Projecte d'Investigaci6 DER2009-14265-C02-01, l'investigador principal del qual és el
Dr. Alfredo Galan Galan.

1. Aquesta tipificacié d'entitats locals substitueix la que es feia en el text refos de la Llei de régim local de 1955 (articles 1
i 10).
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institucid que responia a una realitat preconstitucio-
nal a la qual la nova Llei no déna I'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 juridica 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 I'ocasié de pronunciar-s'hi, cosa que ha permeés al
nostre Tribunal Suprem establir alguns criteris. Final-
ment, han estat els legisladors autonomics competents
en matéria de régim local els qui han acabat per reco-
neixer 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 evolucié. Per aixd, hem de partir de l'origen
d’aquesta instituci6 en l'ordenament espanyol de
mitjan segle passat, i analitzar-ne la regulacié post-
constitucional en la LBRL, apuntant les raons que han
justificat els dubtes sobre la seva naturalesa juridica,
aixi com la polémica resultant. En aquest punt, hau-
rem d’exposar les principals contribucions doctrinals i
jurisprudencials a la resolucié d’aquesta polémica. Es
important assenyalar I'existencia de problemes, enca-
ra que també avantatges, derivats de la seva indefi-
nicié legal. Acabarem amb I'analisi dels textos legals
gue han optat per configurar de manera meridiana el
consorci local com una entitat local en alguns ordena-
ments autondmics, culminant en certa mesura el pro-
cés de definicié d’aquesta figura en el Dret espanyol.

LA DEFINICIO DEL CONSORCI LOCAL COM A ENTITAT LOCAL EN LA LEGISLACIO AUTONOMICA

2. La naturalesa juridica del consorci local

L'aparicié del consorci local en el nostre Dret, en la for-
mulacié 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 Es cert que amb anterioritat a aquesta
data es poden trobar ja algunes referéncies normatives
al consorci,? perd també és veritat que la figura no es
regularia amb caracter general fins al RSCL.# Com ha
apuntat la professora Nieto Garrido, el consorci com a
figura unitaria, amb caracters que permetessin distin-
gir-lo de la resta de formes associatives, era descone-
gut al nostre pais fins aleshores.>

D'aquesta primera regulacié ens interessa destacar
I'article 37.2 del RSCL, que defineix el consorci com
una figura associativa, en afirmar-ne el “caracter 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'imputacid de relacions juridiques, des del moment
en qué el nostre ordenament decideix dotar-lo de per-
sonalitat juridica.®

D'altra banda, el consorci, com a ens associatiu,’
és fruit d'un pacte entre “entitats publiques de di-
ferent ordre”,® entre les que es troben en tot cas
“les corporacions locals”, el que resulta de la diccié
de l'article 37.1 RSCL. El consorci local és una asso-
ciacid de municipis, integrada no només per muni-
cipis, com la mancomunitat, siné també per entitats
publigques d'una altra naturalesa.® Ja des d’'aquesta
primera formulacié es pot sostenir que la personali-

2. Per a Martin Marteo el régim juridic del consorci local a penes ha variat en el substancial des que fos aprovada la regulacio
del RSCL. Cfr. MarTiN MaTto, R., “Los consorcios locales. Una institucion en auge”, Revista de Administracion Publica, num.
129, 1992, p. 8. En la mateixa linia d’opinid, es pot veure Nieto Garripo, E., “El consorcio como instrumento de cooperacion
administrativa”, Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonémica, num. 270, 1996, p. 328.

3. En el Reglament d’organitzacio, funcionament i régim juridic de les corporacions locals de 17 de maig de 1952 (articles
172-20i 248), i en el Reglament de funcionaris d'Administracié local de 30 de maig de 1952.

4. Amb anterioritat a I'aprovacio del RSCL el 1955, només es poden referir possibles antecedents de la institucié consorcial,
que han estat analitzats, entre d'altres, en Lorez PeLuicer, J. A., El consorcio urbanistico, El Consultor de los Ayuntamientos y de
los Juzgados, Madrid, 1984, p. 63-66; MarTiNEz LoPez-Muniiz, J. L., Los consorcios en el Derecho espafol (andlisis de su naturaleza
juridica), Instituto de Estudios de Administracién Local, Madrid, 1974, p. 513-545.

5. Cfr. NieTo Garrio, E., El consorcio administrativo, Cedecs, Barcelona, 1997, p. 32.

6. En aquest sentit, vid. Aei CHov, F., Tratado de los modos de gestidn de las corporaciones locales, Aguilar, Madrid, 1960,
p. 497; Nieto GARRIDO, E., E/ consorcio administrativo, op. cit., p. 41-42.

7. Vid. MarTin MaTeo, R., “El consorcio como institucion juridica”, Revista de Administracion Publica, nim. 61, 1970, p. 41.

8. L'essencialitat d’aquesta nota caracteristica ha estat subratllada en Martin MaTeo, R., Los consorcios locales, Instituto de

Estudios de Administracion Local, Madrid, 1970, p. 41.

9. Al respecte, vegeu Barrero RobriGuUEz, C., “Los conceptos de mancomunidades y consorcios: necesidad de delimitaciéon y
diferenciaciones”, Revista Andaluza de Administraciéon Publica, nim. 45, 2002.
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tat del consorci és de naturalesa juridicopublica, és
una Administracio publica ja que la seva constitucio
resulta de |'associacio d’entitats publiques. Com ha
sostingut el professor Garcia de Enterria, “al adop-
tar la condicion de miembros del ente verdaderas
Administraciones Publicas, el ente como tal asume
indudablemente ese caracter en su plenitud” .

La lectura de I"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'interés lo-
cal”. D'aquesta manera, si a la seva naturalesa d'en-
titat associativa d’entitats publiques de diferent ordre
afegim aquesta finalitat de caracter indubtablement
public, tenim la configuracié del consorci local com a
férmula organitzativa de cooperacié interadministra-
tiva. Es cert que aquesta no és la concepcid predomi-
nant en el RSCL, més atent a organitzar la gesti6 del
servei public, en ser I'any 1955 el model de relacions
interadministratives molt diferent del que hauria de
determinar la Constitucio de 1978. No obstant aixo,
com a antecedent del que hauria de venir, tampoc no
s'ha de desestimar.

Amb tot, no és aixod 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 subjeccié del consorci a fins d'interés local, en la
mesura que ens permet apuntar que aquesta primera
construccié normativa del consorci en el nostre Dret es
troba estretament lligada a I'ordenament juridic local.™

D’aquesta manera pot ja dir-se que el consorci neix
en el nostre Dret com una entitat local, entenent per
tal I'entitat que se situa en I'esfera propia de I'ordena-
ment juridic local. Amb aquest caracter es mantindra
el consorci en les seves regulacions posteriors,'? inclosa
també la LBRL de 1985, que, en els articles 57 i 87,
conté la normativa que, amb caracter basic i rang de
llei, aprova |'Estat per a aquesta figura amb posteriori-
tat a la Constitucié 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 tipificacio d'entitats locals
que realitza en I'article 3. Aixo 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 juridica local del consorci
local en la LBRL. No s’entendria d'una altra manera la
seva regulacié per aquesta Llei.

D’altra banda, cal dir que el consorci local manté en
la LBRL les caracteristiques propies d'aquesta figura en
el RSCL, amb alguna novetat que, per la seva rellevan-
cia, hem d’apuntar tot sequit.

En primer lloc, I'heterogeneitat en la composicié
del consorci no es refereix ja només a la possibili-
tat d’integrar aquest per administracions publiques
de divers ordre, ja que l'article 87.1 d'aquesta Llei
permet que també formin part del mateix “entitats
privades sense anim de lucre que persegueixin fins
d’'interés public, concurrents amb els de les adminis-
tracions publiques”.

En segon lloc, la configuracié del consorci com a
técnica de cooperacié 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 capitol dedicat a les relacions interadministrati-
ves.'? Perd en aquesta nova regulacio els fins d’agquesta
cooperacio apareixen formulats en termes més amplis,
0 oberts, si es vol, i s"abandona la concepcié estricta-
ment servicial del RSCL. La cooperacié a la qual serveix
el consorci local es pot articular per atendre tant “ser-
veis locals” com “assumptes d'interés comu” (article
57 LBRL), aixi com per a “fins d'interés comd” o d'"in-
terés public” (article 87.1 LBRL).

10. Cfr. Garcia DE EnTERRiA, E. | FERNANDEZ RoDRiGUEZ, T.-R., Curso de Derecho Administrativo I, 14a ed., Thomson-Civitas, Ma-

drid, 2008, p. 404.

11. Vid. Martin MaTeo, R., “El consorcio como institucién juridica”, op. cit., p. 4.

12. Amb posterioritat al RSCL i abans de I'actual LBRL, cal destacar les normes segUents: 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 I'Estatut de regim local (Base nim. 39, paragraf 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 I'Estatut de régim local, relatives a ingressos de les corporacions
locals, i es dicten normes provisionals per a la seva aplicacio (article 129); Reial decret 3046/1977, de 6 d’octubre, pel qual s'ar-
ticula parcialment la Llei 41/1975, de bases de I'Estatut de regim local, pel que fa als funcionaris publics locals i altres extrems

(article 107).

13. Vid. Rivero Ysern, J. L., “La cooperacién interadministrativa local”, Revista Andaluza de Administracion Pablica, num.

46, 2002, p. 60 i seg.
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La naturalesa juridica local del consorci en el Dret
espanyol deixa de ser una caracteristica propia d'aquest
I'any 1992, amb I'aprovacio de la Llei 30/1992, de 26
de novembre, de régim juridic de les administracions
publiques i del procediment administratiu comu (en
endavant, LRIPAC), que, mantenint en |'essencial el ca-
racter del consorci com a tecnica de cooperacié orga-
nitzativa entre administracions publiques per a la ges-
ti6 d’un assumpte public de I'interés comu d’aquestes,
el deslocalitza, expressié amb la qual la doctrina s'ha
referit a I'operacié consistent a treure el consorci del
mon local. D'aquesta manera, a partir d’aquest mo-
ment, es pot dir que es posa fi a la consideracio del
consorci Unicament i exclusivament com a consorci lo-
cal, convertint-lo en un recurs utilitzable en altres orde-
naments, com |'autonomic i I'estatal.™

L'article 6.5 de la LRIPAC, en el context de la re-
gulacié dels convenis entre I’Administracié estatal i
I'’Administracié autondmica, disposa que “quan la
gestid del conveni faci necessari crear una organit-
zacié comuna, aquesta pot adoptar la forma de con-
sorci dotat de personalitat juridica”. Com el que es
regula en aquest precepte sén els convenis interadmi-
nistratius entre Estat i comunitats autonomes, sense
la intervencio, en principi, de les entitats locals, s'ha
de concloure que aquests consorcis a qué es refereix
I'article 6.5 de la LRJIPAC no son els consorcis locals.
Sén una altra cosa diferent, ja que se situen fora de
I'0rbita juridica local, tant pel que fa als subjectes que
els integren com pel seu régim juridic.

D’aquesta manera, podem concebre el consorci
administratiu com una institucié no necessariament
coincident amb la del consorci local. El seu régim ju-
ridic basic I'establiria I'article 6.5 de la LRIPAC, que
s'ha de completar, si s'escau, amb les normes auto-
nomiques de desplegament. Al consorci local, com

LA DEFINICIO DEL CONSORCI LOCAL COM A ENTITAT LOCAL EN LA LEGISLACIO AUTONOMICA

a consorci administratiu, només se i aplicaria agues-
ta norma de la LRIPAC amb caracter supletori; s'ha
de tenir la LBRL com a norma basica per la qual el
consorci local s'ha de regir, atesa la seva naturalesa
juridica local, i també li és aplicable la resta de I'orde-
nament juridic local.

Aquesta interpretacio que aquf fem és la que resul-
ta de l'article 9 de la LRJPAC, segons el qual, “les re-
lacions entre I’Administracié General de I'Estat o I'Ad-
ministracio de la comunitat autbnoma amb les entitats
que integren I'’Administracio local s'han de regir per la
legislacio basica en matéria de regim local, i s'hi aplica
supletdriament el que disposa aquest titol”.

D’aquest precepte sembla desprendre’s que el con-
sorci administratiu, com a férmula organitzativa d'ar-
ticulacié de les relacions de cooperacié entre adminis-
tracions publiques, apareix sotmés a un Dret diferent,
I'ordenament juridic local, quan en forma part una Ad-
ministracio local. Tanmateix, aixd no és del tot aixi, no
ho és per descomptat en tot cas, rad per la qual hem
de fer, a continuacio, alguna matisacio.

Entenem que no sempre que concorri en el consor-
ci una Administracié local es podra considerar aquest
com a consorci local. La mera integracié en un consor-
ci d'una entitat local no determina necessariament el
caracter local d'aquest,’ cal per a aixo prendre també
com a indicador la valoracio d'altres factors. Segons
la nostra opinid, el factor fonamental per considerar
un consorci com a local és que l'interes comu de les
administracions publiques implicades en el mateix, i en
funcié del qual aquest es constitueix, sigui predomi-
nantment un interés de caracter local.’s Es a dir, tot i
poder concorrer al consorci interessos de diversos ti-
pus, els interessos locals hauran de tenir més forca i
preséncia que els interessos d’un altre tipus. Aixo ultim
no és sempre facil de determinar, tenint en compte

14. En aquesta linia, vid. Jiménez-BLanco v CarriLLo be Aeornoz, A., “De las Administraciones Publicas y sus relaciones (Ti-
tulo 1), en d. a., Comentario sistematico a la Ley de régimen juridico de las Administraciones Publicas y del procedimiento
administrativo comun (Ley 30/1992 de 26 de noviembre), Carperi, Madrid, 1993, p. 74 i 75, aixi com FerreiRA FERNANDEZ, A. ],
“La evolucién normativa de los consorcios: del consorcio local a los consorcios autonémicos”, Comunicacio presentada a la
Ponéncia: “Del Antiguo Régimen a la Administracion Contemporanea”, de Juan Alfonso Santamaria Pastor, en el VV Congrés de
I’Associacio Espanyola de Professors de Dret Administratiu, San Fernando, 5 i 6 de febrer de 2070. No obstant aixo, com s'ha
ocupat d’assenyalar Nieto GArripo, la deslocalitzacié del consorci es produeix anys abans, encara que a nivell autonomic, en I'ar-
ticle 55 de la Llei 13/1989, de 14 de desembre, d’organitzacio, procediment i regim juridic de I’Administracié de la Generalitat
de Catalunya. Cfr. Nieto Garripo, E., El consorcio administrativo, op. cit., p. 62.

15. En aquesta mateixa linia es pot veure ResoLlo Puig, M., “Los consorcios entre entes locales como forma de cooperaci-
6n"”, en Font 1 LLover, T. (dir.), Anuario del Gobierno Local 1997, Diputacié de Barcelona, Marcial Pons, Institut de Dret Public,
Madrid, 1997, p. 208.

16. En aquesta linia, vid. Castio Banco, F, “Los consorcios administrativos: especial referencia a los consorcios de entidades
locales en la legislacion andaluza”, Revista Andaluza de Administracion Pdblica, nim. 42, 2001, p. 119-121; Martin MaTeo, R., Entes
locales complejos: mancomunidades, agrupaciones, consorcios, comarcas, dreas metropolitanas, Trivium, Madrid, 1987, p. 116.

39
Quaderns de Dret Local (QDL)
ISSN: 1695-8438, num. 27, octubre de 2011, p. 36-46
Fundacié Democracia i Govern Local



Francisco Toscano Gi

la dificultat de definir cercles tancats i excloents en el
nostre sistema constitucional de distribucié de com-
peténcies, quan la realitat ens demostra justament el
contrari, que tot esta barrejat.

En qualsevol cas, si el consorci no s'hagués consti-
tuit per a la gesti¢ d'interessos publics locals, fins i tot
amb la presencia de I'’Administracié local en el mateix,
en no ser aquest un consorci local, I'hauriem de qualifi-
car llavors de consorci administratiu, sense més ni més.
0O, si es vol, més especificament, consorci autonomic,
en el cas que en aquest hi hagués una clara vis atracti-
va de la legislacié de desplegament de la corresponent
Administracié autonomica.” Més endavant analitza-
rem els criteris establerts pel legislador autonomic per
distingir en quins casos estem davant d'un consorci au-
tonomic, i quan davant d’un consorci local.

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

Com hem apuntat més amunt, I'existencia d'un debat
sobre la naturalesa juridica del consorci local obeeix
principalment a |'exclusié deliberada d'aquesta entitat
del llistat d'entitats locals contingut en I'article 3 de la
LBRL de 1985. A més, també han coadjuvat al mateix
altres raons derivades de la nova regulacié del consorci
en aquesta Llei, a les que més endavant ens referirem.
Com és per tots sabut, |'article 3 de la LBRL enumera
els ens que formen part de I'anomenada planta local,
reconeix I'existéncia de diversos tipus d’entitats locals,
i diferencia entre dues grans categories, els ens locals
territorials necessaris i els ens locals no necessaris.'®

A la primera categoria, la dels ens locals terri-
torials necessaris, es troben el municipi, la provin-
cia i l'illa. Aquestes tres entitats es qualifiquen de
necessaries perque la seva existéncia esta garantida
constitucionalment, en virtut del seu reconeixement
exprés en el nostre text constitucional (articles 137,
140 i 141). Es consideren territorials perqué aixi
es deriva de la seva regulacié en el titol VIII de la
Constitucié, que tracta “De |'organitzacio territo-
rial de I'Estat”, de la qual formen part, aixi com de
I'article 3.1 de la LBRL, que els anomena “entitats
locals territorials”. Independentment que es pugui
discutir el sentit avui dia de la diferenciacié entre
entitats territorials i no territorials,' la veritat és que
la qualificacié d'un ens com territorial encara porta
aparellades importants consequencies juridiques en
el nostre Dret.?°

En la segona categoria, que recull I'article 3.2 de
la LBRL, hi ha els anomenats ens locals no necessaris:
les entitats d’ambit territorial inferior al municipal, les
comarques o altres entitats que agrupin diversos muni-
cipis, les arees metropolitanes i les mancomunitats de
municipis. Optem conscientment per no anomenar-los
entitats locals no territorials, en contraposicio a les en-
titats locals territorials del 3.1 LBRL, perqué alguns dels
mateixos, com les entitats d’ambit 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’Administracio territorial, si aixi ho decideix
el legislador.?" Per aixd, el més exacte és limitar-nos a

17. Sobre el consorci autonomic resulten d'interés les consideracions que es fan en Ferreira FERNANDEZ, A. J., “La evolucion
normativa de los consorcios: del consorcio local a los consorcios autonémicos”, op. cit.

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

19. Al respecte, vegeu el classic treball de Nieto Garcia, A., “Entes territoriales y no territoriales”, Revista de Administracion
Publica, num. 64, 1971.

20. No obstant aixo, no és menys cert que la qualificacié d'un ens public com territorial no deixa de ser convencional, i de
configuracio legal, i és, per tant, una questié de graus, el contingut juridic de la qual és tremendament variable. L'Gnic limit cert
el marca la Constitucié Espanyola, perqué estableix com a ens en tot cas de naturalesa territorial I'Estat, la Comunitat Autono-
ma, el municipi, la provincia, i lI'illa. Al seu torn, com I'experiéncia ha demostrat, el problema de la indefinicié de I'autonomia
local en el nostre text constitucional, ha tingut com a consequéncia que, tot considerant el municipi i la provincia com ens de
naturalesa territorial, les seves possibilitats com a entitat territorial es trobin tan limitades pel legislador que, en la practica, la
seva configuracié com a ens territorial no té res a veure amb la de I'Estat o la Comunitat Autonoma. Sobre el principi d'autono-
mia local, es pot veure, entre d'altres, Toscano Gi, F., Autonomia y potestad normativa local, Comares, Granada, 2006, p. 9-71.

21. Un exemple recent ens I'ofereix la recuperada entitat metropolitana de Barcelona, la qual I'article 1.2 de la Llei 31/2010,
de 3 d'agost, de I’Area Metropolitana de Barcelona, defineix expressament com “ens local supramunicipal de caracter territorial”.
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anomenar-los ens locals no necessaris, atés que la seva
existéncia no esta garantida per la Constitucié.??

Com es pot observar, encara que el consorci local
és objecte de regulacié per part de la LBRL (articles 57
i 87), no apareix enlloc en el llistat d’entitats locals.
Com ha apuntat el professor Martin Mateo, després
d'estudiar els antecedents parlamentaris de la LBRL,
aquesta exclusio de I'article 3 obeeix a una decisio
deliberada. Es a dir, encara que es va tenir present la
possibilitat d'incloure el consorci en el llistat de I'ar-
ticle 3.2 LBRL com una més de les entitats locals no
necessaries alla regulades, finalment es va optar per
no fer-ho aixi.?

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

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

LA DEFINICIO DEL CONSORCI LOCAL COM A ENTITAT LOCAL EN LA LEGISLACIO AUTONOMICA

esgrimir en contra, Martin Mateo ha defensat en tot
moment que amb la LBRL el consorci local segueix
sent una entitat local,?> que “apenas se diferencia
de otras figuras que la Ley reconoce explicitamente
como entidades locales, lo que es el caso proximo de
las mancomunidades”. Aixo i no cap altra cosa és el
que es deriva del fet que siguin “entes de Derecho
publico, gestionadores de actividades de interés lo-
cal”. Només, ens diu aquest autor, “podria desvir-
tuarse esta deduccion ante la presencia de un factor
de signo negativo, a saber, la expresa remision en los
estatutos a otro ordenamiento con pérdida del con-
trol por parte de las entidades locales de los érganos
del consorcio a favor de otras Administraciones o en-
tidades privadas, pero en tales casos entendemos que
se desnaturalizaria esta figura dando lugar a otra dis-
tinta”. Ni tan sols que estigui participat per I’Adminis-
tracio estatal o I'autonomica, implica necessariament
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 |'esfe-
ra juridica local. Només en el cas que el control, per
determinacions estatutaries o legals, caigués fora de

22. l'absencia de garantia constitucional no s'ha de confondre amb I'abséncia 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 creaci6 d'agru-
pacions de municipis com a part de I'organitzacié territorial del nostre Estat, el que és valid tant per a la comarca com per a
I'area metropolitana. De tota manera, com ha assenyalat Entrena CuesTa, aquest fonament constitucional no és necessari perqué
el legislador pugui crear entitats locals. " Su inexistencia en los precedentes textos constitucionales no ha sido obstaculo, dog-
maticamente o desde el punto de vista practico, para que se utilizasen formulas organizativas analogas a las sefaladas” . Cfr.
Entrena CuesTa, R., “Comentario al articulo 141 CE”, en Garripo Faula, F. et al., Comentarios a la Constitucion, Civitas, Madrid,
2001, p. 2448. Segons la nostra opinid, la creacid d’entitats locals de qualsevol tipus troba el seu principal fonament en la
potestat d'autoorganitzacié estatal, autonomica o local, reconeguda per la Constitucié Espanyola, ja que forma part del nucli
dur de I'autonomia d'aquestes entitats.

23. Per tal de confrontar les cites a MarTin MaTeo que farem en aquestes pagines, vegeu Martin MaTeo, R., Entes locales
complejos: mancomunidades, agrupaciones, consorcios, comarcas, areas metropolitanas, op. cit, p. 112 i 116-120. També
resulta d’especial interés I'analisi dels antecedents parlamentaris que es fa en Nieto Garripo, E., £/ consorcio administrativo, op.
cit.,, p. 56-60.

24. En aquesta linia, CasTiLLo BLanco ha sostingut que la seva exclusié del cataleg d’entitats locals és determinant, i s'ha de
considerar una “entidad publica de caracter o naturaleza singular”, en CastiLLo Bianco, F., “Los consorcios de entidades locales:
analisis y valoraciéon de la nueva legislacion de régimen local”, Revista de Administracion Publica, num. 124, 1991, p. 405 i
416. També PaLareés Moreno, per a qui els consorcis locals “son entidades de naturaleza singular”. Cfr. Paiarés Moreno, M.,
“Naturaleza juridica y analogias y diferencias entre las mancomunidades de municipios y los consorcios locales, a propésito del
Dictamen del Consejo Consultivo de Andalucia, de 15 de febrero de 2001", Revista Andaluza de Administracién Publica, nim.
47,2002, p. 79 i 85. ResoLo Pui sosté que “ni la calificacion de entidad local es esencial a la categoria de los consorcios en
los que intervenga una Administracion local ni se desprende del Derecho vigente”. Cfr. ResoLio Puig, M., “Creacion y régimen
juridico de los consorcios (procedimiento, estatutos, constitucién)”, en d. a., Jornadas de Estudios sobre Consorcios Locales,
Centro de Estudios Municipales y de Cooperacion Internacional, Granada, 1995, p. 161.

25. El consorci local era una entitat local sota el régim juridic anterior, conclusié a la qual s'arriba analitzant els articles 37 a
40 del RSCL, perd també les normes segtients: el Decret llei 13/1970, de 12 de novembre, sobre beneficis fiscals dels consorcis
dels quals formin part les corporacions locals; el paragraf quatre de la Base nim. 39 de la Llei 41/1975, de 19 de novembre, de
bases de I'Estatut de régim local, que diu expressament que els consorcis gaudiran “de la consideracié d'entitats locals”; I'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
I"Estatut de régim local, relatives a ingressos de les corporacions locals, i es dicten normes provisionals per a la seva aplicacio; i
I'article 107 del Reial decret 3046/1977, de 6 d’octubre, pel qual s'articula parcialment la Llei 41/1975, de bases de I'Estatut de
régim local, pel que fa als funcionaris publics locals i altres extrems, |'apartat 2 del qual, en consideracié a la base assenyalada,
diu que els consorcis gaudiran “de la consideracié d’entitats locals”.
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I'ambit local, es podria concloure la seva no-qualifica-
ci6 com a entitat local.?®

En definitiva, per a Martin Mateo la qualificacié del
consorci local com a ens local deriva precisament de la
subjeccio d'aquest a I'ordenament juridic local. La seva
naturalesa juridica local, en els termes exposats, supo-
sa que el consorci local no pot sind ser un ens local.

Per la seva banda, la professora Nieto Garrido, sota
el pressuposit que el consorci administratiu no és sem-
pre una entitat local, realitza, en la seva analisi de la
Sentencia del Tribunal Suprem de 30 d'abril de 1999
[RJ 1999/4692], les aportacions que exposem a conti-
nuacio. El Tribunal Suprem, en aquesta Senténcia (Fo-
nament Juridic 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 consideracién, permitiendo que
en cada caso, segun las circunstancias concurrentes,
pueda determinarse si el consorcio constituido es o no
una entidad local” ¥’

Per a aquesta autora, d'acord amb aquesta juris-
prudéncia, el fet de respondre a la pregunta de si un
consorci és 0 no una entitat local, exigeix analitzar-ne
els estatuts, per aixi poder valorar les circumstancies
concurrents a que es refereix la Senténcia. | les circums-
tancies concurrents sén les relatives al control efec-
tiu dels organs de govern del consordi, i no el fet que
aquest “tenga por finalidad la realizacion de funciones
locales” . Segons Nieto Garrido, “el consorcio adminis-
trativo tendra naturaleza juridica de ente local cuando
el control efectivo de sus érganos de gobierno lo os-
tenten entidades locales territoriales que, en funcion
de la aportacion inicial econémica, patrimonial, etc., o
en funcidn de otros criterios, tengan, seqgun los estatu-
tos, una mayor representacion o un mayor porcentaje

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

El criteri de la participacié o del control majoritari
dels drgans de direccio, que és I'utilitzat per aquesta au-
tora, es pot trobar positivitzat en diverses normes, tant
estatals com autonomiques. S'utilitza, principalment, als
efectes de determinar la integracié del consorci en el
sector public estatal o autondmic que es tracti, i té com
a consequencia |'aplicacié o no al consorci d'un determi-
nat régim pressupostari, economicofinancer, de comp-
tabilitat, intervencié i control financer. Aixi passa en dis-
posicions estatals, com Iarticle 2.1.h) de la Llei 47/2003,
de 26 de novembre, general pressupostaria. Perd també
en lleis autonomiques, com el Decret legislatiu 1/2010,
de 2 de marg, pel qual s'aprova el text refés de la Llei
general de la Hisenda publica de la Junta d’Andalusia
(article 5.1), o la Llei 972007, de 22 d’octubre, de I'Ad-
ministracié de la Junta d’Andalusia (article 12.3), on les
consequencies juridiques de la concurrencia d’aquests
criteris és encara més gran, ja que pot suposar la sub-
jeccié o no de I'organitzacio i activitat del consorci a tot
I'ordenament autonomic, no només a un determinat
reégim economicofinancer, de control i comptabilitat re-
gulat per la legislacié autonomica.

4. La configuracio del consorci local com a en-
titat local per part del legislador autonomic

Segons la nostra opiniod, tot i estar d'acord amb les
aportacions dels autors esmentats, aixi com amb la
doctrina del Tribunal Suprem en aquesta materia, creiem
que la questié no queda aclarida del tot si ens limitem
a entendre-la en aquests termes. Pensem que |'absén-
cia d'una definicié del consorci local per part del legis-
lador com a entitat local, deixa sobre la taula alguns

26. Cfr. Martin MaTEO, R., “Los consorcios locales. Una institucion en auge”, op. cit., p. 10 13.

27. Aquesta doctrina de la Sentencia del Tribunal Suprem de 30 d'abril de 1999 (Fonament Juridic 3r), [RJ 1999/4692], ha
estat confirmada posteriorment per la Senténcia del mateix Tribunal de 28 de novembre de 2007 (Fonament Juridic 6¢), [RJ
2008/280].

28. Cfr. NieTo Garripo, E., “La naturaleza juridica del consorcio administrativo a proposito de la Sentencia del Tribunal Su-
premo de 30 de abril de 1999”, Revista de Estudios de la Administracion Local, 2001, p. 252-254. En contra, Mas Rico sosté
que la solucio a si el consorci és un ens local “vendrd determinada por el hecho de que la actividad o servicio publico objeto
del consorcio se halle incluido o no dentro del ambito de competencias propias de las entidades locales”. Cfr. Mas Rico, J. M.,
“Los consorcios locales. Una ojeada a la doctrina y a la jurisprudencia”, Revista de Estudios Locales, nim. 68, 2003. Per a Sosa
WaGNEr s"han de combinar ambdés tipus de criteris, perqué el consorci local participat per administracions publiques no locals
sigui un ens local, és necessari, tant que la preséncia d’aquestes altres administracions “en los érganos de gestion del mismo
no resulte determinante” com que "el servicio o los servicios gestionados por el consorcio se incluyan claramente dentro del
ambito de las competencias locales”. Cfr. Sosa WAGNER, F., La gestion de los servicios publicos locales, 7a ed., Thomson-Civitas,
Madrid, 2008, p. 372.
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problemes, derivats precisament d'agquesta indefinicio,
gue ens situa davant d'un panorama indesitjable per la
inseguretat i confusié que genera.?®

No és menys cert que un dels principals avantatges
del consorci com a férmula organitzativa és precisa-
ment la seva indefinicié, entesa aquesta com flexibilitat
del seu régim juridic, per rad de la seva escassa prede-
terminacié legal.®® Perd també és veritat que aquesta
indefinicié no pot arribar fins al punt de no tenir clar
en quina esfera de I'ordenament juridic se situa el con-
sorci, i aixo Ultim és el que es pretén quan es propug-
na l'existéncia de criteris que permetin definir-lo com
un ens local, autondmic, o estatal, segons el cas. A la
practica aix0 genera problemes, per raé de I'abséncia
de criteris clars sobre quin és I'ordenament juridic que
exerceix la seva vis atractiva sobre el consorci, una ve-
gada constituit aquest. Es tracta, doncs, d'un proble-
ma d'aplicacié del Dret, de quin Dret aplicar. En aquest
punt, és al legislador a qui correspon establir criteris, i
dir guan un consorci es pot considerar consorci local, i,
per tant, entitat local.

Cal pensar gque I'autonomia de les entitats que de-
cideixin constituir un consorci els permetra, en I'exer-
cici de la seva potestat d'autoorganitzacio, optar per
la creacié d'aquest, aixi com donar-li un determinat
régim juridic a través dels seus estatuts. La construccio
final del consorci local com a ens amb naturalesa juri-
dica local, subjecte primordialment a la legislacié local,
és una cosa que resultara de la forma que a aquest li
donin les entitats que I'integrin.

Pero la subjeccio al regim juridic local amb totes les
seves conseqlencies, la subsumpcié sense embuts de
I'entitat consorcial en el suposit de fet de tota norma
juridica I'aplicacié de la qual estigui referida expressa-
ment a les entitats locals, mitjancant la definicio del
consorci local com a ens local, no és una cosa que pu-
gui deixar-se només a la potestat organitzadora dels

LA DEFINICIO DEL CONSORCI LOCAL COM A ENTITAT LOCAL EN LA LEGISLACIO AUTONOMICA

ens consorciats a través dels seus estatuts, sind que
requereix la sequretat que pugui aportar I'existencia de
criteris generals establerts pel legislador.

La possibilitat de crear entitats locals no necessaries
o potestatives, més enlla del llistat de I'article 3.2 LBRL,
i, per tant, de configurar el consorci com un ens local,
esta ja ampliament admesa per la nostra doctrina, aixi
com per la nostra jurisprudencia.

El caracter obert del llistat d’entitats locals de I'arti-
cle 3.2 LBRL ha estat establert pel Tribunal Suprem, en
la Senténcia de 30 d’abril de 1999 (Fonament Juridic
3r), [RJ 1999/4692], i la Sentencia de 28 de novem-
bre de 2007 (Fonament Juridic 6&), [RJ 2008/280], en
assumptes en els quals el que estava en joc era, pre-
cisament, la consideracié 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.*’

El legislador competent per crear ens locals de régim
dispositiu, en I'ambit de I'article 3.2 LBRL, és el legislador
autonomic. Aixo és aixi per I'alt grau d'interioritzacié au-
tondmica a qué estan sotmeses aquestes entitats, que,
segons coneguda doctrina del Tribunal Constitucional,
“entran en cuanto a su propia existencia en el dmbito
de disponibilidad de las comunidades auténomas que
dispongan de la correspondiente competencia” 3

Per tant, la configuracioé del consorci local com a
entitat local per part del legislador autonomic és possi-
ble. De fet, aixi ho han fet algunes lleis autonomiques
de regim local, com la gallega, la balear, o, més recent-
ment, I'andalusa, en qué expressament es defineix el
consorci com a ens local.

La Llei 5/1997, de 22 de juliol, d’Administracié lo-
cal de Galicia, estableix en I'article 2 que els consorcis
locals gaudeixen de la condici¢ d’entitat local no te-
rritorial, i en I'article 149.2 que “/los consorcios locales

29. En aquesta mateixa linia, es pot veure I'analisi dels problemes que es plantegen en Toscano Gu, F., Los consorcios me-
tropolitanos, IAAP, Fundacié Democracia i Govern Local, Madrid, 2011.

30. Vid. ResoLLo Puig, M., “Creacion y régimen juridico de los consorcios (procedimiento, estatutos, constituciéon)”, op. cit.,
p. 1691 171.

31. A favor, es pot veure Atonso Mas, M. J., “Comentario al articulo 3 LBRL"”, en DominGo ZasaLLos, M. J. (coord.), Comen-
tarios a la Ley basica de régimen local (Ley 7/1985, de 2 de abril, requladora de las bases del régimen local), 2a ed., Thomson-
Civitas, Madrid, 2005, p. 185-187; Martin MaTeo, R., Entes locales complejos: mancomunidades, agrupaciones, consorcios,
comarcas, dreas metropolitanas, op. cit., p. 22; MoriLo-VeLArRDE Perez, J. |., “Consorcios locales”, en Murioz MacHapo, S. (dir.),
Diccionario de Derecho Administrativo. Tomo I. A-G, lustel, Madrid, 2005, p. 631; SAncHez Bianco, A., Organizacion intermu-
nicipal, lustel, Madrid, 2006, p. 87. En contra, vegeu Resollo Puig, M., “Los consorcios entre entes locales como forma de
cooperacion”, op. cit., p. 209.

32. Coneguda per tots, Senténcia del Tribunal Constitucional 214/1989, de 21 de desembre (Fonament Juridic 4t), [RTC
1989/214].
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son entidades locales”. La Llei 20/2006, de 15 de de-
sembre, municipal i de régim local de les llles Balears,
arriba a la mateixa conclusié, encara que en termes
més precisos pel que fa a la definicié de quan el con-
sorci pot ser considerat ens local. Segons l'article 2,
“también tienen la condicion de entes locales (...) los
consorcios locales constituidos por entes locales entre
si o con otras Administraciones Publicas y que tengan
por objeto esencial la prestacion 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”.

Meés 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 reconéixer també
la condicié d'entitat local del consorci local. L'article 3.4
admet que “por Ley, o de acuerdo con la presente Ley,
podran crearse otras entidades locales complementa-
rias" . Entre aquestes es troben els consorcis locals, que,
en els termes de I'article 78.3 de la LAULA, “se consi-
deraran entidades locales de cooperacion 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 formulacié de la LAULA ha de ser valorada,
en principi, positivament, ja que reconeix una rea-
litat existent a la Comunitat Autonoma andalusa, i
substantiva el consorci local com a entitat local, so-
lucionant alguns clarobscurs del seu regim juridic.
Sens dubte, creiem desafortunada la matisacié que
el consorci local andalus es considera entitat local “a
los efectos de esta Ley”, el que sembla limitar I'abast
d’'aquesta determinacié.

Finalment, cal dir que també una norma autono-
mica de rang reglamentari, el Decret 347/2002, de 19
de novembre, del Govern d'Arago, pel qual s’aprova
el Reglament de béns, activitats, serveis i obres de les
entitats locals d’Arago, s'ha atrevit a fer una decla-
racié6 semblant. Ho ha fet sense recolzar-se en cap
norma legal, es pot dir que extralimitant-se, ja que

en aixd va més enlla de la Llei 7/1999, de 9 d’abril,
d’Administracio local d'Arago, que, ni en I'article 2.2
(entitats locals d'Aragd), ni en els articles 218 i 219
(consorcis), es pronuncia en aquests termes.

D’aquesta manera, l'article 321.3 de |'esmentat
Reglament de béns, activitats, serveis i obres de les
entitats locals d’Aragd, disposa que “los consorcios
constituidos entre entidades locales para la gestion de
servicios de su competencia tienen la consideracion de
entidades locales”. Perd no només aquests, sind que
també “aquellos consorcios cuya finalidad sea la ges-
tion de competencias locales en los que participe, de
forma minoritaria, la Administracion de la Comunidad
Autonoma”.

Segons la nostra opinid, en preceptes com aquests
es trenca la dinamica que perviu encara en la major
part del nostre Dret local. S6n moltes les normes del
nostre ordenament que, tot insistint en el possible ca-
racter 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 Administraci¢ lo-
cal, perd no se’l considera ens local, la qual cosa, sens
dubte, no només resulta absurda, sind, sobretot, per-
torbadora i insegura.

Per tant, si en la practica els estatuts reqguladors dels
consorcis locals solen configurar-los com a ens de Dret
public que gestionen interessos predominantment lo-
cals, ens participats i integrats majoritariament per ad-
ministracions publiques locals, i subjectes fonamental-
ment al Dret local, no hi hauria d'haver cap problema a
donar el pas segtient, el de definir-los com a ens locals
en la normativa autondmica.

No té cap sentit quedar-se a mitges, amb la conse-
glent inseguretat pel que fa al regim juridic aplicable,
guan en la practica és el Dret local el que s'aplica a
aquest tipus d’ens. En ser la principal conseqlencia de
la configuracié del consorci local com a ens local la de la
subjeccié d'aquest en bloc i sense embuts al Dret local, 3
no veiem per qué no s'haurien de definir aquest tipus
de consorcis com a ens locals per part del legislador
autonomic. Aquesta operacio ja sabem que és possible,

33. Es pot veure Gimeno Feuu, J. M., “De los servicios publicos locales. La iniciativa socioecondémica. La accion de fomento.
Los consorcios”, en Fanto Loras, A. (dir.), Estudio sistematico de la Ley de Administracion local de Aragén, Cortes de Aragoén,

Saragossa, 2000, p. 351 i 352.

34. Aix0 és una cosa que es veu molt bé en la regulacié que del consorci local realitza la Llei 20/2006, de 15 de desembre,
municipal i de regim local de les llles Balears, en els preceptes seglents: 45 (potestats de les entitats locals previstes en la legis-
lacié basica de régim local), 46.2 (impugnacié d‘acords i de resolucions en la forma prevista per als ens locals), 47.5 (inscripcid
en el Registre d'Entitats Locals), i 48 (Hisenda, régim financer, pressupostari i comptable de conformitat amb la legislacié regu-

ladora de les hisendes locals).
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clarificaria molt el panorama als operadors juridics, i ens
estalviaria debats esterils sobre el particular.3

Es absurd, com en el seu moment ja va apuntar el
professor Martin Mateo, que la mancomunitat de mu-
nicipis sf que es defineixi com una entitat local i el con-
sorci local no, quan sén tantes les analogies de regim
juridic que és possible apreciar entre els dos tipus d‘ens.

Es podra objectar a les nostres argumentacions
la integracié en el consorci local d’entitats privades
sense anim de lucre o d'administracions publiques
no locals.?® Perd, pel que fa a les primeres, la seva
inclusio en el consorci local no elimina la submissio
d'aquest al Dret public, i per tant al Dret local, ja que,
al cap i a la fi, el consorci segueix sent Administra-
Ci6 publica. En relacié amb les segones, cal distingir
entre les entitats constituents i I'entitat constituida.
Per tant, si es tracta de persones juridiques diferents,
és possible I'aplicacié al consorci d'un Dret que no
ha de ser el propi de tots i cadascun dels ens consor-
ciats, sin6 el dels que es decideixi, seguint els criteris
establerts pel legislador. | aquest Dret ben pot ser
ellocal,igualque, quanla participacio majoritariaenel
consorci s'inclina del costat de I’Administracié auto-
nomica, el Dret que s'aplica és el propi d'aquesta. La
solucié és purament instrumental, ja que I'important
és tenir definit un criteri previ, que atorgui seguretat
sobre quina esfera de I'ordenament juridic aplicar.

Aguest tipus d'objeccions no haurien de ser obs-
tacle per a la construccié del consorci local com a ens

LA DEFINICIO DEL CONSORCI LOCAL COM A ENTITAT LOCAL EN LA LEGISLACIO AUTONOMICA

local, i, de fet, no ho han estat per als parlaments ga-
llec, balear i andalts. Cap d'aquests legisladors auto-
nomics no ha semblat tenir problemes de concepte per
entendre el consorci local com a entitat local integrada
no només per administracions locals, sind també per
administracions no locals, sense que per aixo Ultim el
consorci deixi de ser un ens local.

Més recels sembla que ha suscitat la qUestid de
considerar el consorci com a entitat local quan s'hi
integrin “entidades privadas sin animo de lucro que
persigan fines de interés publico concurrentes con los
de las Administraciones Publicas”. Encara que la Llei
gallega admet aquesta possibilitat, article 149.1.b), la
subjecta al fet que en aquest cas “en todos los 6rganos
de los que se dote al consorcio debera garantizarse la
presencia mayoritaria del sector publico”, cosa, d'altra
banda, completament logica.

La Llei balear es mostra encara més reticent davant
aquest aspecte, ja que ni tan sols esmenta aquesta op-
ci6 en els seus preceptes. Es més, dels seus articles 2 i
43 sembla deduir-se més aviat el contrari, i més quan
I'article 44 si que admet obertament aquesta possibili-
tat per als convenis interadministratius, que es poden
formalitzar amb entitats privades sense anim de lucre.
Per aix0, entenem que la Llei balear Unicament consi-
dera entitat local els consorcis locals formats per admi-
nistracions publiques.®”

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 “seria ingenuo ignorar que la legislacion vigente ha introducido bastante confusion,
es muy importante que la clarificacion del régimen juridico de los consorcios se haga desde la legislacion autonémica general
o desde los propios estatutos consorciales”. Cfr. Sosa WaGner, F., La gestion de los servicios publicos locales, op. cit., p. 373. En
aquesta mateixa linia, vid. Toscano Gu, 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 anim de lucre, el que expliqui la decisi¢ del legislador basic estatal de no tipificar-lo expressament com a ens local. En
aquest sentit, vegeu Mas Rico, J. M., "Los consorcios locales. Una ojeada a la doctrina y a la jurisprudencia”, op. cit. També
es pot veure la Sentencia del Tribunal Suprem de 30 d'abril de 1999 (Fonament Juridic 3r), [RJ 1999/4692], la doctrina de la
qual, confirmada per la Senténcia del Tribunal Suprem de 28 de novembre de 2007 (Fonament Juridic 6¢), [R) 2008/280],
és bastant il-lustrativa, en assenyalar que “es cierto que el articulo 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, atribuia a los consorcios la
condicion de entidades locales, y que esta norma no se reitera en el articulo 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, asi como tomando en cuenta que pueden constituirse con entidades privadas sin animo de lucro, posibilidad
que no admitia el articulo 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 articulo 110 como entidades locales, pero sin negarles tampoco tal
consideracion, permitiendo que en cada caso, segun las circunstancias concurrentes, pueda determinarse si el consorcio
constituido es o no una entidad local”.

37. Aquesta interpretacio només falla quan es presta atenci¢ a I'article 47.1 de la Llei, segons el qual “/os consorcios locales
se constituyen mediante un convenio entre los entes locales y las otras Administraciones Publicas y los miembros que tienen que
integrarlos”. En aquest Ultim incfs, sembla que s’esta admetent la presencia al consorci d’entitats que no siguin administracions
publiques. Encara que, tot i aixi, es podria pensar que, en aquest cas, aquest consorci local, amb participacié d'entitats privades
sense anim de lucre, no seria entitat local, la qual cosa és tornar novament a I'absurd.
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cionant la integracié en el consorci d'entitats privades
sense anim de lucre, exigint Unicament I'existéncia de
“finalidades de interés publico concurrentes” (article
78.2 LAULA). A continuacio, s'hi especifica que quan
aquests consorcis, també els que integrin entre els seus
membres entitats privades, estiguin participats majori-
tariament per entitats locals, el resultat sera una entitat
local (article 78.3 LAULA).

Deixant de banda els recels exposats, la solucié que
aporten aguestes normes autonomiques ens sembla la
més adequada, ja que clarifica definitivament el régim
juridic del consorci local com a Administracié publica,
mitjancant la seva definici6 com a entitat local en la
legislacié autonomica, en els casos en qué I'aposta po-
litica per aquest instrument de cooperacié interadmi-
nistrativa ho faci convenient.

Per finalitzar, volem deixar una ultima reflexio, so-
bre el pertorbador que, segons la nostra opinio, ha
acabat per ser el model de tipificacié d’entitats locals
establert per la LBRL en I'article 3, o, almenys, I'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 qualificacié d'una entitat publica com a entitat lo-
cal suposés alguna cosa més que I'atribucié a aquesta
de personalitat juridica, i la seva vinculacio a les regles
propies de I'ordenament juridic local.

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

En consequéncia, la qualificacié d'un ens public
com a ens local no hauria de tenir més transcendéncia
que la del reconeixement de la seva personalitat juri-
dica i de la seva subjeccié al Dret local. Quan I'article
3.2 de la LBRL diu que aquestes altres entitats “tenen
la condicié d'entitats locals”, no se les esta volent as-
similar necessariament a les entitats de tipus territo-
rial. No obstant aixo, és possible que I'Us de |I'expressio:
“també tenen la condicié d'entitats locals”, hagi donat
a aquesta questié una rellevancia que no té.

La LBRL va optar per establir una tipificacié de les
entitats locals, que permetia distingir entre unes i al-
tres, i facultava els municipis que en I'exercici de la seva
autonomia decidissin constituir aquelles que fossin una
clara manifestacié d’'aquesta, com passa en el cas de
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les mancomunitats. La personalitat juridica que el con-
cepte d'entitat comporta, exigeix en el nostre Dret la
seva tipificacié per norma de rang legal, i aixd és una
cosa que no pot fer el municipi, encara que si les co-
munitats autonomes i I'Estat.

Per aguesta rad, pensem, la tipificacio d’entitats
locals que estableix I'article 3 LBRL era necessaria. No
obstant aixo, ni en I'ordenament estatal ni en els or-
denaments autonomics hi ha llistats semblants que
disposin quins son els ens estatals, o quins els ens au-
tondmics a una o altra comunitat autonoma. La tipi-
ficacio d'entitats estatals o autonomiques es realitza,
a mesura que va sent necessari, en les corresponents
lleis d'organitzacié i administracio, assenyaladament
en les que estableixen quines son les entitats depen-
dents o vinculades a I’Administracié General de I'Es-
tat i/o a les administracions generals de les comuni-
tats autonomes.

D'aquesta manera, es reconeix la condicié d'en-
titat estatal o d’entitat autonomica, és a dir, persona
juridicopublica integrada en el respectiu ordenament
juridic, sia el de I'Estat o el de la Comunitat Autonoma
corresponent, a entitats de naturalesa institucional no
territorials, sense que aquesta qualificacio tingui més
transcendéncia que la que té, ni susciti suspicacies de
cap tipus. ®
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