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Resumen

El objeto de este trabajo lo constituyen los procesos de extincion y reestructuracion de
las personificaciones instrumentales locales (PIL), en sus modalidades de descentralizacién
funcional (organismos autonomos, entidades publicas empresariales y sociedades mercan-
tiles locales-SML) y descentralizacidon cooperativa (mancomunidades, consorcios y SML
participadas por dos o mas entidades locales), en la cual también se incluyen procesos de
separacion de alguno de sus miembros.

El andlisis se aborda desde las perspectivas juridico-administrativa y politico-institucio-
nal, y comprende tanto la dimensién cualitativa como la cuantitativa, con referencias a las
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legislaciones basica y de las diferentes comunidades auténomas y al numero actualizado
de sus PIL. El trabajo se enmarca en el contexto de la crisis econémica, uno de cuyos
efectos esta siendo la adopcion de medidas dirigidas a la reduccién de los sectores publi-
cos estatal y autondmicos, tendencia que se confirma para el subsistema local en Catalu-
fia, como lo demuestra el estudio empirico desarrollado.

Palabras clave: sector publico, Administracion institucional; personificaciones instru-
mentales, crisis econdmica, reestructuracion administrativa; organizaciones y empresas
publicas; Gobiernos y Administraciones locales.

Abstract

The object of this research are the extinction and restructuring process of instrumental
local personifications (PIL), in two modalities: functional decentralization (autonomous
agencies, corporate public entities and local corporations) and cooperative decentralization
(associations, consortia, and local corporations participated by two or more local authori-
ties), which also include the separation processes of some of their members. The analysis
is addressed from a legal-administrative and political-institutional perspective, including
both the qualitative and quantitative dimension, with references to basic laws, to the di-
fferent Autonomous Communities and its updated number of PIL. It also discusses the
adoption of measures to reduce state and regional public services as one of the effects of
the economic crisis and, through an empirical study shows, how this trend is confirmed
in local subsystem of Catalonia.

Keywords: public sector; institutional Administration; instrumental personifications;
economic crisis; administrative restructuring; organizations and public companies; govern-
ments and local administrations.

1. Introduccion

1.1. Objeto

El objeto del capitulo lo constituyen las personificaciones instrumentales locales
(por acrénimo, PIL), esto es, aquellas entidades publicas constituidas por un ente
territorial local (municipio, provincia, isla o comarca, en su caso) o por el acuerdo
fruto del consenso entre entidades con este caracter. Hablamos, pues, de las figu-
ras de los organismos autonomos (OA), entidades publicas empresariales (EPE) y
sociedades mercantiles locales (SML), en el primer caso, y de las mancomunidades,
consorcios y sociedades mercantiles plurales, esto es, las participadas por diversas
Administraciones locales (SMLP), en el segundo.! Constituyen todas ellas modali-

1. Serian susceptibles de incluir en el fenémeno de las PIL las entidades de ambito territorial
inferior al municipal, con denominaciones diversas (entidades locales menores, entidades municipa-
les descentralizadas/EMD, pedanias u otras) y previstas en la Ley 7/1985, de 2.4, reguladora de las
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dades de entes derivados, de régimen publico unos (OA, mancomunidades y
consorcios), privado otros (la SML dependiente de una Administracion local y la
participada por dos o mas entidades de este caracter), e incluso de régimen mix-
to, publico-privado (el caso de la EPE).

En el capitulo se efectia una reflexion introspectiva, esto es, sobre la realidad
de las propias organizaciones publicas y las modalidades de las PIL, lo que no
deberia hacernos perder de vista el objetivo final de las mismas: las actividades y
los servicios publicos locales y sus destinatarios y usuarios, es decir, la ciudadania.
En no pocas ocasiones, sin embargo, los problemas organizativos de las personi-
ficaciones instrumentales vienen a afadirse a los de la prestacion de los servicios
y actividades locales. A veces, incluso, son los factores y elementos propios de la
organizacion (personal, procedimiento u otros) los que pasan a ocupar el primer
plano de la agenda politica, postergando los aspectos propios de la actividad o
servicio publico para cuya prestaciéon se constituyd la personificacién instrumental.
Es este un riesgo que deberia ser valorado por los responsables de los Gobiernos
locales a la hora de encarar tanto la creacion de una PIL, como las dinamicas de
los procesos que desarrollan.

1.2. El fenémeno de las personificaciones instrumentales locales (PIL) y
sus dimensiones

El fendmeno de las PIL puede ser analizado a partir de la diferenciaciéon de dos
dimensiones: la cuantitativa, que centra su objeto en determinar el nimero de
personificaciones existentes y clasificarlas (por criterios de localizacion territorial,
ambito de actividades u otros); y la dimensién cualitativa, en la que el andlisis
persigue describir y caracterizar el fendmeno y, en sus perfiles mas criticos —aunque
también mas prospectivos—, revelar los problemas y las dificultades de funciona-
miento de las PIL.

A su vez, ese analisis puede abordarse desde varias perspectivas académicas, y
en este sentido la opinién que mantengo es la de la complementariedad de las

bases del régimen local, en adelante, LBRL, articulos 3.2.a) y 45. Su vinculacién al municipio y los
servicios que se prestan en la entidad refuerzan su caracter instrumental, aunque el requisito de que
su institucion y extincion requieran acuerdo del Gobierno autonémico relativiza un tanto el prota-
gonismo municipal, por lo que no las incluiré en este estudio.

También dejaré fuera del fenomeno de las PIL las 4reas o entidades metropolitanas atendido el
hecho de que son creadas mediante Ley autondmica (LBRL, articulo 42), asi como las fundaciones,
por cuanto la extrema flexibilidad de su regulacion no autoriza su adscripcion, con caracter general,
a esa relacién de instrumentalidad al servicio de los entes territoriales locales, como minimo hasta
tanto no se produzca su recepcion en la legislacién basica de régimen local.
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aproximaciones juridica y politoldgica, esta, principalmente, en sus vertientes refe-
ridas a la Ciencia de la Administracién y a la Gestion Publica, y con la conviccién
del “valor de un proceso continuado de ajuste de las distintas aportaciones cien-
tificas".2

En el presente trabajo analizaré aspectos tanto de la dimension cuantitativa
como de la cualitativa, y concretamente dos de los ambitos problematicos de las
PIL: su elevado numero y la complejidad que se genera por el proceso de interre-
lacion entre organizaciones publicas que toda personificacion conlleva. Ese énfasis
en los problemas y las incidencias de las PIL no obedece a un afén critico delibe-
rado, sino que se justifica al considerar que constituye el estado previo para de-
tectar las disfunciones, describir el fenomeno y formular propuestas de mejora.?

1.3. Tipologia de PIL

En tanto que se les otorga personalidad juridica, las PIL suponen la aplicacion de
la figura de la descentralizacion, en cuya virtud se transfieren competencias de las
Administraciones matriz a esas personificaciones instrumentales que crean. A los
efectos de diferenciar la tipologia de PIL, retomo una clasificacién que ya he uti-
lizado y que distingue entre descentralizacién funcional y descentralizacién coope-
rativa.* En la primera, se incluyen los casos del organismo auténomo, entidad
publica empresarial y sociedad mercantil local, y la transferencia de competencias
desde la matriz obedece estrictamente a criterios juridico-administrativos y normal-
mente técnicos, propios del sector en el que desarrolla su actividad (asi, por ejem-
plo la cultura o las actividades deportivas).

Con la denominacion de descentralizacién cooperativa se quiere identificar el
supuesto de descentralizacion que incorpora las mancomunidades, los consorcios
y las sociedades mercantiles locales participadas por entes locales (SMLP). En estos
casos es cierto que hay una razén juridico-administrativa que justifica la creacion
de la nueva persona juridica, razén que en muchos casos obedece a criterios tan-
to funcionales (el servicio que quiere prestarse) como territoriales (alli donde se
localizan los usuarios). Sucede, sin embargo, que encasillar los consorcios dentro
de limites estrictamente técnico-administrativos comporta desconocer parte de su

2. Caro GioL (1990: 65).

3. Sobre los antecedentes y demas aspectos de las PIL me remito a los trabajos publicados:
MARTINEZ-ALONSO (1998, 2004, 2007 y 2009), MARTINEZ-ALONSO € Ysa (2003 y 2003b) y MARTINEZ-ALONSO
y Pano (2006), y respecto de los cuales este capitulo constituye una actualizacion.

4. En MarTiNez-ALonso e Ysa (2003b: 66 y 67).
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realidad. Efectivamente, hay un germen politico en el hecho de que ayuntamientos,
diputaciones y consejos comarcales decidan asociarse y constituirlos; y este mismo
ingrediente lo encontramos tanto en su manifestacion bajo las formas juridico-
privadas de las SMLP, como en las mancomunidades que crean dos o mas muni-
cipios. Ya se admita directamente esta proposicion, ya se acepte como resultado
del consenso y de la accién cooperativa permanente de los entes territoriales lo-
cales dotados de autonomia, no hay duda de que nos encontramos ante una
categoria intermedia (politico-administrativa), un tertium genus.

Una representacion de las modalidades de descentralizacion funcional y des-
centralizacidon cooperativa es la que muestra la figura 1.

Figura 1. Personificaciones instrumentales locales (PIL)

DESCENTRALIZACION FUNCIONAL

Administracion
matriz

OA, EPE
o SML

DESCENTRALIZACION COOPERATIVA

Entidad
matriz

Consorcio,
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SML plural

Entidad
matriz

Entidad
matriz

Fuente: Elaboracién propia.
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1.4. El subsistema local: aproximaciéon cuantitativa

1.4.1. Criterios de organizacién y estructuraciéon

Con el objeto de caracterizar el subsistema local se proponen dos criterios de
organizacion y estructuracion del conjunto de entidades que lo integran. El primer
criterio atiende a su numero, de suerte que hablaremos de centralizacion si su
numero es reducido, y de descentralizacion en caso contrario. El sequndo se re-
fiere a las dimensiones de estas entidades, y distingue un continuum que va de
las grandes organizaciones a las organizaciones de dimensiones reducidas.

Es sobradamente conocida la realidad del minifundismo municipal espafol, que
también se proyecta en Cataluia. Pues bien, esa caracteristica se reproduce en el
caso de las personificaciones instrumentales, ya hablemos de cifras a nivel estatal,
ya lo hagamos en relacion con Catalufa.

La representacion de la estructuracion de ese subsistema local en Espafa y Cata-
luAa, con muchas organizaciones y mayoritariamente pequefias, seria la siguiente:

Figura 2. Organizacion y estructuracién del subsistema local en Espaia y Cataluia

Centralizacion (pocas
organizaciones)

Gran
organizacion

Organizacion de
dimensiones reducidas

Descentralizacion (muchas
organizaciones)

Fuente: Elaboracién propia.

1.4.2. Dimensiones cuantitativas de las PIL en Espaia

De acuerdo con los datos publicados por el Ministerio de Hacienda y Administracio-
nes Publicas en la Base de Datos General de Entidades Locales,® el volumen de per-
sonificaciones instrumentales locales seguia la siguiente distribucién cuantitativa:

5. Véase: https://serviciostelematicos.sgcal.minhap.gob.es/BDGEL/aspx/; consulta efectuada el
26.2.2012.
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Tabla 1. Personificaciones instrumentales locales en Espaiia
(febrero 2012)

OA EPE SML Mancomunidades Consorcios Total

1.542 50 1.580 1.0M 1.028 521

Vale la pena destacar que si a esa cifra afadimos las de municipios (8.116),
diputaciones, consejos y cabildos insulares (52), comarcas (81), areas metropolita-
nas (3), entes de &mbito inferior al municipio/EMD (3.724) y agrupaciones de
municipios (78), ello nos da como resultado que el nimero de entes locales agre-
gados es de 17.265, cifra a todas luces elevadisima.

La consulta de los trabajos citados y las series ya consolidadas en la Base de
Datos General de Entes Locales acredita que la tendencia al incremento del nime-
ro de PIL ha sido la imperante. Sin embargo, un factor pudiera dar lugar a un
punto de inflexién en esa tendencia. Me refiero naturalmente a la crisis econémi-
ca que nos afecta, de modo méas manifiesto a partir de mayo de 2010, y que ha
obligado a todas las Administraciones Publicas a llevar a cabo procesos drasticos
de reduccién del gasto. Sobre su incidencia en las PIL me detendré también en
este trabajo.

1.4.3. Dimensiones cuantitativas de las PIL en Cataluia
Sobre la base de los estudios realizados podemos ofrecer los siguientes datos:®

Tabla 2. Personificaciones instrumentales locales en Cataluia
(febrero 2012)

Modalidad 1998 | 2000 | 2007 2012 ‘t’j,:;"‘;‘("/i')‘
OA. ....... .. ...... 607 592 458 408 -199 (V 32,8%)
EPE ... ... ... ... - - " 28 +28 (A 100%)
SML. .............. 192 164 247 342 +150 (A 78,1%)
Mancomunidades . . . . 88 85 66 81 -7 (V 7,95%)
Consorcios. . . ....... 67 141 246 290 +223 (A 332,8%)
Total .............. 954 982 1.028 1.149 +195 (A 20,44%)

6. Fuente: MarTiNEZ-ALonso (1998: 330 y 2009: 181), MARTINEZ-ALONSO € Ysa (2003: 127-156) y
MarTiNEZ-ALONSO Y Pano (2006: 159-161); para los datos de 2012, https://serviciostelematicos.sgcal.
minhap.gob.es/BDGEL/aspx/; consulta efectuada el 26.2.2012.
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La conclusion sobre lo elevado de tales magnitudes adquiere mayor realce si se
contextualizan en el conjunto del subsistema local de Catalufia: 947 municipios,
41 comarcas, 4 provincias, 59 EMD y 1 entidad metropolitana que, sumadas a las
1.149 PIL, dan un total de nada menos que j2.201 actores publicos locales!

1.4.4. Dimensiones cuantitativas de las PIL en el resto de comunidades
auténomas

Tabla 3. Personificaciones instrumentales locales en el resto de comunidades
autéonomas (febrero 2012)’

CA OA | EPE | smL | Mancomu- | corcios | TOTAL
nidades

ANDALUCIA ......oooo. 316 | 3 427 86 257 1.089
ARAGON ......cocoovieie, 64 1 85 53 27 230
ASTURIAS......ooo, 25 0 17 17 15 74
ILLES BALEARS ................. 46 | 3 29 6 109 193
CANARIAS ..o, 64 | 4 108 18 23 217
CANTABRIA ..o, 8| o 10 19 6 43
CASTILLAY LEON ........... 48 1 49 236 55 389
CASTILLA-LA MANCHA ... 63 0 42 132 32 269
EXTREMADURA .............. 65 0 26 70 28 189
GALICIA ..o, 45| 0 19 41 27 132
MADRID ..o 45 1 77 47 39 209
MURCIA ..o 21 0 33 8 21 83
NAVARRA ... 78| 0 10 67 9 164
PAIS VASCO.....coovoveven 124 5 178 37 29 373
RIOJA oo 0| o 2 31 2 35
C. VALENCIANA ............... 09| 4 112 62 59 346
Ceuta ..o, 8| o 11 0 0 19
Melilla........ooooo 5 0 3 0 0 8
TOTAL ..o, 1134 | 22 |1.238 930 738 4.062

7. Véase https://serviciostelematicos.sgcal.minhap.gob.es/BDGEL/aspx/; consulta efectuada el
26.2.2012.
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1.5. Aspectos cualitativos del fenomeno de las personificaciones

instrumentales locales y su problematica

El inventario de temas probleméticos en relacién con las PIL es ciertamente amplio:

a)

La imposibilidad de los Gobiernos locales del recurso a la ley ad hoc, al
cual acuden los Gobiernos central y autonémicos para regular las especia-
lidades o habilitar las excepciones que permiten configuraciones especificas
de sus personificaciones instrumentales. Este recurso se instrumenta a
través de proyectos de leyes especificas o mediante previsiones incorpora-
das a las de acompafiamiento de los presupuestos, que tras su aprobacion
como tales por los Gobiernos son remitidos a las Cortes Generales o al
Parlamento autondmico correspondiente, donde son finalmente aprobados,
ya como leyes, por las mayorias que respectivamente les respaldan.

La subordinacion de las PIL a la configuracion legal basica (LBRL) y a la legis-
lacion autondmica, cuyo desarrollo reglamentario acaba limitando seriamente
la potestad de autoorganizacion de las entidades territoriales locales.

El hecho de que la creacion de las PIL supone una decisiéon organizativa
costosa toda vez que compromete recursos para el futuro, y los detrae de
las Administraciones matriz, lo que comporta en numerosos casos duplici-
dad de estructuras y la renuncia a aprovechar las ventajas de las organiza-
ciones ya constituidas (division del trabajo, especializacién y profesionaliza-
cion, economias de escala y optimizacion de recursos, entre las mas
significativas).

Las dificultades de estas personificaciones para hacer frente a los requeri-
mientos derivados de la complejidad de la contratacion de bienes y servi-
cios, la gestion de sus recursos humanos y de la logistica, consecuencia
todo ello de la limitada capacidad de las PIL inherente a su atomizacion.

El hecho de que pese a que son creadas como una opcidon de simplificacion,
al tratarse de entidades publicas, su funcionamiento esta sometido a reglas
formales y adolece de la rigidez y complejidad normativa en términos ana-
logos a los de las Administraciones matriz.

Siendo todos ellos interesantes, especial complejidad reviste la tematica relativa
a los procesos decisionales que se producen en las PIL. Habiendo ya tratado los
referidos a su constitucion y funcionamiento,® en este capitulo abordaré con mas

8.
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Asi, en MarTinez-ALonso (2009).
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detalle los procesos de extinciéon, separacion y reestructuracion de esas personifi-
caciones. El universo de estudio se centra en las PIL de Catalufa, y ello sin perjui-
cio de ofrecer referencias y elementos de contraste de otras comunidades auténo-
mas y de la contextualizacion del fenémeno en la Espafna actual.

En cualquier caso si que debe anticiparse que, en el plano normativo, la regu-
lacion es significativamente completa y precisa en relacidon con los procesos de
creacion de las personificaciones instrumentales. En cambio, en los de extincion,
separacion y reestructuracion, que como es loégico imaginar resultardn mas com-
plejos y problemaéticos, esa regulacién es normalmente escasa, lo cual afade difi-
cultades al desarrollo de tales procesos.

1.6. Complejidad de los procesos decisionales derivados de la extincion,
separacion y reestructuracion de las PIL

La dimensién juridico-administrativa de los procedimientos de constitucion y fun-
cionamiento de las PIL reviste su interés y ha sido analizada con profusién por
especialistas. La tendencia incrementalista seguida hasta la fecha justifica ese tra-
tamiento, e inversamente explica la menor atencién dedicada a los procesos de
separacion y extincion. En cualquier caso, tras las manifestaciones formales de los
trémites a seguir y los acuerdos a adoptar, sin embargo, discurre un proceso de
decision que obliga a los responsables que participan a tomar medidas y a optar
entre alternativas diversas. Medidas y opciones que, como el proceso en si mismo,
tienen una dimension material tan rica en matices como dificil de analizar y des-
cribir. El analisis combinado de esas dos dimensiones, la formal o juridico-adminis-
trativa y la material o politico-institucional, tiene la virtualidad de ofrecer una ca-
racterizacion mas completa del fendmeno de las PIL y de su toma de decisiones,
y de ahi que en este trabajo se examinen ambas.

Desde la perspectiva de la Ciencia Politica y de la Administracion, como se ha
dicho acertadamente, “el proceso decisional se asemeja a un iceberg que solo
muestra una pequefa porcién de su volumen”.? Con el afan de progresar en el
analisis, el punto de partida lo constituye la hipdtesis segun la cual, en una orga-
nizacion publica, todo proceso decisional tiene una complejidad que le es inheren-
te, y que aumenta en funcion del nimero de:

—trdmites o fases que ha de seguir (dimension objetiva);

—miembros o partes que participan en el proceso de decisién (dimension sub-
jetiva).

9. Ramio Martas (1999: 166).
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Sobre esta base, el primer aspecto a resaltar viene dado por la apreciacion de
que mas que de un proceso de decision, deberemos hablar de “procesos decisio-
nales”, toda vez que encontraremos al menos tres en su modalidad simple de la
descentralizacion funcional (los respectivos de la Administraciéon matriz y del OA,
EPE o SML, y el comun a ambas), y cinco o mas en la compleja de la descentrali-
zacién cooperativa (los de la mancomunidad, consorcio o SML plural y las respec
tivas entidades matrices asociadas, y los que vinculan a estas con la PIL). Una
caracteristica afiadida es que tales procesos no se desarrollan de una manera ais-
lada, sino que se encuentran mutuamente condicionados, por lo que incluso
puede hablarse de un “macroproceso decisional”, integrado por los respectivos
procesos aludidos.

En este trabajo seran objeto de andlisis los procesos decisionales siguientes:

a) Procesos de extincion de las PIL.

Presididos por la intervencion de las Administraciones matriz, una si nos encon-
tramos en la modalidad de descentralizacién funcional, o dos o mas en la descen-
tralizacion cooperativa, en su transcurso también intervendra naturalmente la PIL
gue ha de ser objeto de extincién y hasta el momento en que finalice.

b) Procesos de separacion en las PIL.

Obviamente, los de separacién son solo posibles en las modalidades de des-
centralizacion cooperativa, por lo que los procesos decisionales que se desarrollen
contaran con el concurso de dos o mas Administraciones matriz y la propia PIL.

¢) Procesos de reestructuracién en las PIL.

Caracterizados por la concurrencia simultanea de procesos de extincion y crea-
cion, los de reestructuracion seran susceptibles de producirse tanto en la descen-
tralizacion funcional (refundicion de OA, por ejemplo), como en la cooperativa (asi,
transformacién de un consorcio en una sociedad mercantil local participada por
varias Administraciones o entidades publicas), por lo que intervendran tanto las
Administraciones matriz como la propia PIL.

1.7. El contexto de la crisis econémica y sus efectos en las
personificaciones instrumentales publicas

La crisis econémica de dimensiones mundiales pero que afecta de manera espe-
cialmente intensa a Espafia multiplica sus efectos en todos los &mbitos. En particular,

212 | Fundacién Democracia y Gobierno Local Anuario del Gobierno Local 2011
Institut de Dret Public ISSN: 2013-4924, p. 201-274



Josté Luis MARTINEZ-ALoNsO CAMPS

las Administraciones Publicas han visto como disminufan sus ingresos en porcen-
tajes de mas de dos digitos, en relacion directa con el descenso de la actividad
economica, sefialadamente en el sector inmobiliario, pero cuyas consecuencias se
proyectan en el resto de sectores productivos. Paralelamente, el capitulo de gastos
sociales, paliativos del desempleo que va aparejado a la crisis econémica, ha au-
mentado significativamente en los presupuestos publicos.

En este escenario, tanto la Administracion General del Estado (AGE), como las
comunidades autébnomas han adoptado medidas tendentes a reducir sus respec
tivos sectores publicos y el nimero de sus personificaciones instrumentales.'

Particularmente apreciables los efectos de la crisis en las Haciendas locales,
dependientes en porcentajes elevados de los tributos vinculados a la construccion,
los Gobiernos locales se han visto obligados a adoptar medidas de urgencia a fin
de contener el creciente déficit. Entre las acordadas se cuentan las relativas al
"adelgazamiento” de sus sectores publicos respectivos, mediante la extinciéon y
reordenacién de sus PIL dependientes.” De manera distinta se manifiestan los

10. Sobre la AGE debe destacarse el “Acuerdo por el que se aprueba el Plan de reestructura-
ciéon y racionalizacion del sector publico empresarial y fundacién estatal”, adoptado por el Consejo
de Ministros de 16.3.2010 (www.lamoncloa.gob.es), que incluye la supresion, desinversién o agili-
zacién de la liquidacion de 80 sociedades mercantiles (el 32%) y la reorganizacion del sector (re-
duccién de entes y su racionalizacion).

Generalizados los procesos sobre reestructuracion de los sectores publicos autonémicos, desta-
co dos:

—El de Catalufa, iniciado ya con los acuerdos del Consell Executiu de 1y 29.6.2010 (www.
gencat.cat/acordsdegovern), y continuado luego en los de 2.8.2011 (idem), y que han tenido
su plasmacién, entre otras, en la Ley 11/2011, de 29.12, de reestructuracion del sector publico
para agilizar la actividad administrativa.

—El de Andalucia, Comunidad Auténoma cuyo Gobierno aprob6 sucesivamente los decretos-leyes
5/2010, de 27.7 (por el que se aprueban medidas urgentes en materia de reordenacién del
sector publico), y 6/2010, de 23.11 (de medidas complementarias del Decreto-ley 5/2010), y
cuyo Parlamento aprobé después la Ley 1/2011, de 17.2, de reordenacién del sector publico de
Andalucia.

Sobre estos dos procesos autonémicos volveré después para comentar algunos aspectos.

En relacion con el Sector Publico Instrumental y la crisis econdémica véase el exhaustivo trabajo

de Montoya Martin (2012).

11. Los medios informativos recogen noticias sobre esas medidas. Asi, por poner algunos
ejemplos, los casos de los ayuntamientos de Valencia (reduccién de 12 sociedades y fundaciones
dependientes con vistas al presupuesto de 2012, noticia aparecida en www.valenciaplaza.com,
8.7.2011); Sevilla (reducciéon en un 27% del gasto en directivos de empresas publicas, en £/ Correo
de Andalucia, diario digital, www.elcorreoweb.es/sevilla, 17.8.2011); y Reus (fusion de las empresas
del holding INNOVA, El Pais, edicién Catalufia, 28.12.2011). Y las medidas no afectan solo a las
personificaciones, también a sus responsables: asi, la propuesta de regulacién de las empresas del
sector publico estatal, reduciendo el nimero de sus consejeros y las retribuciones de sus directivos
(acuerdo de Consejo de Ministros de 17.2.2012; www.lamoncloa.gob.es).
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efectos de la crisis respecto de las PIL cooperativas; concretamente, mediante la
drastica reduccion de las transferencias de las Administraciones matriz a sus con-
sorcios, mancomunidades o SMLP participadas, lo que compromete gravemente la
viabilidad econémica de estas. El analisis mas detallado muestra que esos procesos
se desarrollan con mayor celeridad en los casos de descentralizacion funcional,
mientras que en los de descentralizacidon cooperativa, precisamente por su caracter
multiparticipativo, se alargan en el tiempo.'?

2. Procesos de extincion en los casos de descentralizacion funcional

2.1. Dimensioén juridico-administrativa

2.1.1. Organismos autéonomos y entidades publicas empresariales

Con caracter general y en aplicacion del principio general de contrarius actus, la
extincion de las PIL objeto de descentralizacion funcional (OA, EPE y SML) ha de
observar las mismas formalidades exigidas para su constitucién. Sobre los OA y
EPE la legislacion basica es extremadamente parca, pues se limita a consignar que
“su creacion, modificacion, refundicién y supresion corresponderd al Pleno de la
entidad local, quien aprobara sus estatutos” (LBRL, 85bis.1.a), sin afadir mencion
a los tramites para hacerlo. La vinculacion de la creacion de esos organismos con
sus estatutos y la naturaleza reglamentaria de estos, avalan la tesis de que el pro-
cedimiento a sequir es el propio de ordenanzas y reglamentos (LBRL, 49), proce-
dimiento trifasico que acoge la legislacion autondmica catalana.

12. Esa es la conclusién que muestra el estudio efectuado en Cataluia en relacion con las PIL.
Tomando como fecha de inicio la del 1.6.2010 (recuérdese el Real Decreto-ley 8/2010, de 20.5, por
el que se adoptan medidas extraordinarias para la reducciéon del déficit publico) y como final la del
29.12.2011, se han apreciado en curso 29 procesos de extincién de PIL dependientes (26 OA, 2 EPE
y 1 SML), por tan solo 6 disoluciones de consorcios y 1 mancomunidad.

Las fuentes consultadas para este estudio han sido:

—El Cercador d'Informacié de Diaris Oficials (CIDO), de la Diputaciéon de Barcelona (www.diba.
cat/cido), que proporciona informacion sobre la publicacion de los anuncios en los diarios
oficiales sobre organismos locales de toda Catalufa.

—El Registre d’Ens Locals de Catalunya, adscrito al Departament de Governacié i Relacions Insti-
tucionals de la Generalitat de Catalunya (www.municat.gencat.cat), a cuya responsable, Sra.
Susana Marin Dios, jefa del Servicio de Régimen Local, agradezco la informacion facilitada.

A lo largo del trabajo se citaran casos ilustrativos de los procesos de extincion y reestructuracion

de PIL extraidos de este estudio.

13.  Sobre la naturaleza normativa de los estatutos de las PIL juridico-publicas me remito a mi
trabajo (2004: 121) y a la bibliografia citada, a la que hay que afadir MonTova MarTin (2010: 367-
368) y Toscano Git (2011: 139).
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Asi, en relacién con el OA, su extinciéon exige el cumplimiento de los tramites
siguientes (Reglamento de obras, actividades y servicios, en adelante ROAS, apro-
bado por el Decreto 179/1995, de 13.6, articulo 201):

1.°

2.0

3°

4.0

5°

Aprobacién inicial por el pleno de la entidad local de la extincién del or-
ganismo.™

Informacion publica por un plazo de treinta dias (previo anuncio en el
Boletin Oficial de la Provincia, BOP), para examen y presentaciéon de ale-
gaciones y sugerencias.

Aprobacién definitiva, con resolucién de las alegaciones y las sugerencias
formuladas, en el plazo de tres meses a contar desde el acuerdo de apro-
bacion inicial, en el supuesto de que se hubiesen presentado, pues en caso
contrario, y de haberse previsto, se entenderia elevada a definitiva la apro-
bacion inicial.

Completados los tramites anteriores, el anuncio de la extincion del OA ha
de ser publicado en el BOP e insertar una referencia de esta publicacion
en el Diario Oficial de la Generalitat de Cataluna (DOGC)."”

Publicada la extincion del OA, debera inscribirse esta en la seccion com-
plementaria del Registro de entes locales de Catalufia dependiente del
Departamento de Gobernacion (y de Relaciones Institucionales, hoy) (De-
creto 139/2007, de 26.6, 45-56).

En relacién con los efectos de la extincion del OA, el ROAS fija las determina-
ciones siguientes (articulo 206):

’l1.

La extincién del organismo autbnomo comportara que sus bienes, dere-
chos y obligaciones se incorporen al patrimonio de la entidad local, la cual
le sucedera universalmente.

Los bienes que forman parte del activo, dada su naturaleza, se incorpora-
ran al dominio publico o a los bienes patrimoniales de la entidad local.

14.

Entiendo que el referido acuerdo requiere tan solo de mayoria simple, toda vez que la

mayoria absoluta del articulo 47.2.K) LBRL debe circunscribirse a los supuestos de monopolio; en el
mismo sentido, Montova Martin (2010: 368).

15.

Tales previsiones se hallan recogidas en relacion con la aprobacion de los estatutos, que

se tramita conjuntamente con la constitucion del OA; de ahi que, en aplicacién del principio de
contrarius actus, se consigne dicho tramite también en la extincion.
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"3. Los bienes procedentes de donacion o fundacién recibirdn el destino
previsto por los donantes o fundadores.”

Sobre tales determinaciones se echa en falta la exigencia respecto a si la extincion
del OA comportard o no la asuncién, total o parcial, de la actividad por la Adminis-
tracion matriz, o si se cesa en su ejercicio. Sentado esto, y sin perjuicio de las consi-
deraciones que luego efectuaré, es obvio que la prevision general de sucesion y su-
brogacion de la Administracion matriz en los derechos y obligaciones del OA reduce
las incertidumbres sobre el proceso de su extincion. En el capitulo de personal, en
particular, si no se produce esa subrogacion y, tratandose del de caracter laboral, se
opta por la extincién de los contratos, es de prever que se produzca el conflicto.

Las consideraciones formuladas en relacion con la extinciéon de los OA son
extensibles a las EPE, atendida su naturaleza comun de organismos publicos, afir-
mada por la LBRL (articulo 85bis.1, en relacion con la Ley 6/1997, de 14.4, de
organizacion y funcionamiento de la Administracion General del Estado, en ade-
lante, LOFAGE).'®

2.1.2. Sociedades mercantiles locales

Para la constitucion de una sociedad mercantil local (SML), todo ente local tiene
gue seguir un procedimiento en cuyo decurso se intercalan tramites que constitu-
yen sendas manifestaciones del régimen juridico mixto, publico y privado, de este
tipo de PIL. En aplicacién del principio de contrarius actus, por tanto, la extincion
de la SML:

a) En primer lugar, también tendré que ser objeto de los trdmites vistos antes
en relacién con el OA (aprobacién inicial, informacion publica y aprobacion defi-
nitiva), por expresa remision del ROAS/1995 (212.5 en relacion con el 201), previ-
sion que se complementa con la especifica relativa a la “disoluciéon de la sociedad”
(articulo 226):

“1. La sociedad se disuelve por las causas que establezca la legislacion socie-
taria mercantil aplicable y por la supresion del servicio por la entidad local
titular.

"2. Cuando las pérdidas excedieren de la mitad del capital social se convocara
la junta general, en el plazo de dos meses desde que el consejo de admi-

16. Posibles en el &mbito local las EPE a partir de 2004 (ex modificacién de la LBRL por la
Ley 57/2003), no son reguladas por el ROAS atendido que este fue aprobado en 1995 y no ha sido
objeto de actualizacion.
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nistracién tenga conocimiento de esta situacion, para que adopte las
medidas procedentes.

"3. En caso de disolucién de la sociedad la entidad local tendra que resolver
sobre la continuidad y, en su caso, la forma de gestion del servicio.”

b) Deberan adoptarse los actos exigidos por la legislacion mercantil sobre
sociedades (disolucion, liquidacion, formalizacion de la escritura publica e inscrip-
cion en el Registro Mercantil, entre los mas relevantes), con las especialidades
propias segun cudl haya sido la forma de sociedad adoptada: anénima (SA) o de
responsabilidad limitada (SRL).”

¢) Finalmente, la extincion de la SML debera inscribirse en el Registro de en-
tes locales (D 139/2007, 45-46).

2.2. Dimensién politico-institucional

Qué duda cabe que la extincién de la PIL se presenta como una suerte de solucion
final cuando las otras alternativas no se han considerado viables. En este sentido y
de ordinario, ese proceso tendra unas facetas problematicas. Desde la perspectiva
del conflicto, por tanto, la extincién del OA, la EPE o la SML constituye una medi-
da organizativa de la maxima trascendencia, cuyo proceso decisional se proyecta
tanto respecto de la Administracion matriz como de la propia PIL (véase figura 3).

Figura 3. Procesos decisionales (PD) en la extincion de las PIL

MODALIDAD SIMPLE: DESCENTRALIZACION FUNCIONAL

PD

Administracion

matriz

PD PD

OA, EPE 0
SML

Fuente: Elaboracién propia.

17. El apartado 6 se dedica especificamente a dar un apunte sobre la legislacién mercantil.
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Sobre los factores y los constrefiimientos que inciden en este proceso pueden
destacarse los siguientes:

1. Los factores que caracterizan la situacién conflictiva y las medidas que se
pretendan adoptar tienen gue obedecer a motivos poderosos o haberse manifes-
tado con mucha intensidad, hasta el punto de que hayan hecho surgir el consen-
SO necesario para adoptar la contradecision de extinguir la PIL.

2. Los mecanismos de compactacién de este acuerdo tendran que ser muy
fuertes por cuanto, para triunfar, habra de superar el efecto de la oposicién a la
decision extintiva, la cual puede tener una procedencia diversa (desde la misma
PIL, sectores del equipo de gobierno, los miembros de la oposicion, representantes
del sector donde actua, etc.).’”® No es descartable, por lo tanto, que, iniciado el
proceso, este quede paralizado; los efectos de estos conatos respecto del conflic-
to tanto pueden intensificarlo (por ejemplo, si en la sesién del pleno en que se
propone aprobar la extincién, no se alcanza la mayoria necesaria) como apaciguar-
lo (una especie de “reconciliacion” entre los actores enfrentados).

3. En cualquier caso, el proceso decisional de la extincion del OA, la EPE o la
SML se encuentra sometido a condicionamientos formales, entre los cuales desta-
can los siguientes:

3.a. El procedimiento que tiene que seguirse, ya sefalado (aprobacién inicial,
informacion publica, aprobacién definitiva, publicaciones, etc.), que incluye unos
tramites que se alargan en el tiempo y que necesitan el mantenimiento del con-
senso para llegar hasta el final.

3.b. En el caso de la SML, el efecto de la legislacion mercantil hace ineludible
que la extincién tenga que requerir el acuerdo previo de su érgano maximo de go-
bierno, la junta general (se trate del propio pleno de la entidad local, o de la moda-
lidad que prevé una composicion de miembros inferior con voto ponderado en
funcion de los grupos politicos que integran la corporacion, ex ROAS, 220). En el
caso del OA, este acuerdo no es imprescindible por cuanto el ROAS no lo exige, lo
que cabe extender a las EPE.”

18. Sobre la oposicion a la decision extintiva por parte de la propia personificacion hay que preci-
sar que, en términos estrictamente formales, la articulacion juridica de este tipo de “rebelién”, en forma
de recurso de reposicion contra el acto de la Administracién matriz, plantearia dudas sobre la legitimacion
procesal de la PIL, expresamente negada para el recurso contencioso administrativo (Ley 29/1998, de
13.7, reguladora de la jurisdiccion contencioso-administrativa, en adelante LICA, 20.¢).

19. Estrictamente, el ROAS prevé que el OA se extingue “por acuerdo del pleno de la corpo-
raciéon, cuando se considere conveniente gestionar el servicio por otra modalidad diferente, entre las
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4. El proceso decisional también se ve condicionado por la exigencia de que
tendran que adoptarse determinaciones sobre el destino de los medios hasta en-
tonces adscritos a la PIL. La fijacién de las determinaciones sobre los bienes y los
derechos y las obligaciones, en general, tendra un grado de complejidad menor,
como ya se ha sefialado, por cuanto “se incorporan al patrimonio del ente local,
el cual lo sucede universalmente” (ROAS, 209.1, referido al OA).

En cambio, como es de suponer, las alternativas posibles y la adopcién de las
medidas sobre el destino del personal que prestaba servicios tenderan a hacer mas
agudo el conflicto a medida que los compromisos o las garantias que se aseguren
desde la Administracién matriz sean menores.?°

5. Una variante de la extinciéon de las PIL dependientes la encontramos en los
procesos de reestructuracion, caracterizados por el hecho de que no se produce
la subrogacion o sucesion por la Administracion matriz, sino por otra PIL, y que
seran objeto de estudio mas adelante (epigrafe 5).

Como conclusion general puede sefialarse que, por comparacién con los pro-
cesos de constitucién, los de extinciéon de OA, EPE y SML son susceptibles de
presentar perfiles méas problematicos. Aunque, al fin y al cabo, la decisién corres-
ponda a un solo ente (la Administracion matriz), factores como la “rectificacién”
de una decision previa que ello supone (con una incidencia menor si la corporacion
que la extingue es diferente de la que instituyd la PIL), la practica politica de
aprobar los asuntos sobre los cuales hay consenso, o que no plantean dificultades,
mientras que “caen de la agenda politica” los problemaéticos, o, finalmente, la
“tendencia a la permanencia de las organizaciones publicas”,?" constituyen sendos
escollos para acabar de extinguir la personificacion instrumental.

Ello no obstante, la aguda y persistente crisis econémica que nos aqueja esta
provocando, entre otros efectos, procesos de extinciéon de PIL dependientes de
una Administracion matriz, mas apreciables en los casos de OA y EPE. Tendencia

previstas legalmente” (208.a). Sentado lo anterior, no es de extranar que los estatutos del OA o la
EPE prescriban la necesidad de un acuerdo previo del 6rgano colegiado maximo de estas PIL, en
cuyo caso habré de ser adoptado, lo que podré anadir mayores tensiones.

20. Las garantias para el personal de la PIL pueden ir desde el nivel maximo (en relaciéon con
la continuidad de la relacion de servicio y respeto de las condiciones retributivas o de otra indole)
hasta los niveles minimos establecidos por la legislacién. Decimos niveles porque estan fijados de-
pendiendo de diversas variables (tipo de relacion: funcionarial o laboral; caracter: indefinido o
temporal; condiciones retributivas y laborales del personal, entre otras).

21, Ramio Martas (1999: 256-258).
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tanto mas a resaltar cuanto que anteriormente la predominante era la del creci-
miento sostenido de tales PIL.?

2.3. Otras referencias a la legislacion autonémica

A continuacién se detallan las referencias al resto de legislaciéon autonémica rela-
tivas a los procesos de extincion de OA, EPE y SML, en relaciéon con los cuales
deben adelantarse dos caracteristicas:

—con caracter general, que las previsiones normativas son escasas y en muchos
casos inexistentes;

—gue las consignadas sobre la extincion, o bien se remiten expresamente a las
de creacion de las PIL dependientes o, en su defecto, procede la aplicacion
del principio de contrarius actus.?

a) Andalucia

Ley 5/2010, de 11.6, de autonomia local de Andalucia (en adelante LALANd): ar-
ticulo 37.1, sobre que correspondera al pleno la supresion de las agencias locales
(término genérico que incluye las administrativas y empresariales, réplica de OA 'y
EPE, respectivamente, asi como la tercera modalidad de las agencias especiales).

b) Aragon
Reglamento de bienes, actividades, servicios y obras de las entidades locales de
Aragén (en adelante, RBASOAY):

—articulo 246, sobre extincion de OA vy sucesion universal por la entidad de la
que depende, en relacidon con el 241, relativo al procedimiento trifasico de
creaciéon que incluye la informacion publica por plazo minimo de treinta dias;

22. El estudio al que ya me he referido acredita un total de 29 procesos de extincion (26 de
OA, 2 de EPE y 1 SML). De todos ellos, los casos mas relevantes son:

—Ayuntamiento de Lleida, que ha comportado la extincién de 5 de los 7 OA que tenia consti-
tuidos en 2010 (Institutos Municipales de Accién Cultural, Educacién, Accién Deportiva, Co-
mercio, Mercados y Consumo, Informética), y cuya actividad ha sido asumida por la propia
entidad local (véanse BOP Lleida nim. 14, de 27.1.2011, y num. 153, de 27.10.2011).

—Ayuntamiento de Granollers, que ha hecho lo propio con los 4 OA del dmbito educativo (pa-
tronatos IES Escuela Municipal del Trabajo, Municipal de la Escuela de educacion infantil y
primaria Salvador Llobet, Escuela Municipal de Musica Josep M. Ruera y Guarderias Municipa-
les), y cuya gestion la asume el Servicio de Educacion municipal (véase BOPB de 17.1.2011 y
de 30.11.2011).

23. Sobre la aplicaciéon de dicho principio en relacién con la supresion de servicios y actividades

locales y las EPE véase Montova Martin (2010: 369-371).
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—articulo 249, sobre procedimiento de creacion de SML que se remite al 241
relativo a OA, y 262 relativo a la disoluciéon de la sociedad, en términos ana-
logos a los del 226 del ROAS, antes reproducido.

c¢) Navarra

Ley Foral 6/1990, de 2.7, de la Administracion local de Navarra (en adelante, LFAL-
Nav): articulo 196, sobre atribucion al pleno de la entidad local de la creacion,
modificacion, refundicién y supresion de los OA, sin mas precisiones al respecto
de las EPE (articulo 196 bis), ni las SML (articulo 197).

3. Procesos de extincidon en los casos de descentralizacion cooperativa

3.1. Dimension juridico-administrativa

3.1.1. Consorcios
3.1.1.1. Previsiones especificas del ROAS: la contradicciéon entre el

procedimiento trifasico y la ratificacion de las entidades
consorciadas

El ROAS contiene unas previsiones especificas sobre la extinciéon —que denomina
disolucion— de los consorcios (articulo 324):

“Disolucion y liquidacion.

"1. El consorcio podra disolverse, entre otras causas que figuren en sus esta-
tutos, por alguna de las siguientes:

a. Por cumplimiento de su finalidad.
"b.  Por mutuo acuerdo de las entidades consorciadas.
c. Por imposibilidad de continuar su funcionamiento.

"d. Por la separacién de alguno de sus miembros si con ello deviene inope-
rante el consorcio.

e. Por el incumplimiento de su objeto.

"f. Por transformacion del consorcio en otra entidad.

"2. El acuerdo de disolucion lo adoptara el érgano superior de gobierno del
consorcio, por la mayoria que establezcan los estatutos, y habré de ser ratificado por
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los drganos competentes de sus miembros. Dicho acuerdo determinara la forma en
gue haya de procederse para la liquidacién de los bienes del consorcio y la reversion
de las obras e instalaciones existentes a las Administraciones consorciadas.”

Ello no obstante, al regular el proceso de constitucion, el propio ROAS prescri-
be (313):

“(...) 2. El acuerdo de las entidades locales para crear, adherirse, modificar,
separarse o disolver los consorcios, asi como para aprobar y modificar sus estatu-
tos se adoptara con el voto favorable de la mayoria absoluta de miembros de la
corporacion.

"3. El acuerdo mencionado, junto con los estatutos, se someterd a informa-
cion publica por el plazo de treinta dias, en la forma que establece el articulo 160
de este Reglamento (...)".

La remision al articulo 160 ROAS se refiere al “procedimiento para el estable-
cimiento de los servicios”, y su regulacién es la siguiente:

“1. El expediente instruido con los documentos a que se refiere el articulo
anterior se someterd a informacion publica por el plazo de treinta dias, mediante
anuncios que se insertaran en el Boletin Oficial de la provincia, DOGC y en el
tablén de anuncios de la Corporaciéon. Simultdneamente se dara audiencia a los
interesados y a las entidades que, si procede, hayan ejercido la iniciativa.

"2. El Pleno de la Corporacion, previa la resoluciéon de las sugerencias, en su
caso formuladas, acordara el establecimiento del servicio, aprobara el proyecto de
establecimiento y el reglamento que regule su prestacion, y prevera los efectos
econémicos que se deriven de su implantacion, en especial, en el presupuesto.”

Se plantea, pues, la duda:

—¢las administraciones matriz que participan en el consorcio han de limitarse a
ratificar el acuerdo de disolucién adoptado previamente por la asamblea u
6rgano maximo del consorcio, esto es, a adoptar un Unico acuerdo a poste-
riori (tenor literal del articulo 324.2 del ROAS)?,

—0, por el contrario, ;deben todas y cada una de ellas sequir el procedimiento
trifasico (aprobacion inicial, informacién publica y aprobacion definitiva, o
tacita si no hubiera reclamaciones, demandado por el 313 del ROAS, en re-
lacion con el 160)?

222 | Fundacién Democracia y Gobierno Local Anuario del Gobierno Local 2011
Institut de Dret Public ISSN: 2013-4924, p. 201-274



José Luis MARTINEZ-ALONsO CAMPS

La solucién de la contradiccion pasa necesariamente por la observancia de los
trdmites esenciales, esto es, que se siga el procedimiento trifasico y que en la
informacion publica se anuncien los datos esenciales sobre la disolucion. Los
problemas pueden surgir si las Administraciones matriz acometen tales tramites
de manera individualizada. Ademas de los “riesgos” que ello conlleva (informa-
ciones publicas no acompasadas en el tiempo e hipotéticas reclamaciones dife-
rentes presentadas en el decurso de una o mas de tales actuaciones), la duracién
del macroprocedimiento se alargara en exceso. Como a nadie se le ocultara, la
trascendencia es maxima, toda vez que de la disolucién del consorcio es muy
probable que se deriven derechos para terceros, cuya garantia y satisfaccion pue-
den verse afectadas —y en tal sentido avalar eventuales reclamaciones— si se co-
meten defectos procedimentales. De ahi la conveniencia de una actuacion coor-
dinada de la PIL y las Administraciones matriz, a cuya propuesta luego me
referiré.

3.1.1.2. Actuaciones preparatorias para la disolucion: la propuesta de
liquidacion

Tal como se ha precisado, el acuerdo de disolucién “determinara la forma en que
haya de procederse para la liquidacion de los bienes del consorcio y la reversién
de las obras e instalaciones existentes a las Administraciones consorciadas” (ROAS,
324.2, in fine). En este sentido, la cuestién clave es fijar los términos de la liqui-
dacion de manera que sea aceptada por todas las entidades consorciadas, para lo
cual lo légico es que se constituya una comision liquidadora, integrada por perso-
nal técnico y miembros representativos del consorcio, que elaborara la correspon-
diente propuesta.

En sintesis, los aspectos basicos que debe contener dicha propuesta de liqui-
dacion son los siguientes:

a) Fijar el balance de situacién, con determinacion del activo (inmovilizado y
activo circulante) y del pasivo (patrimonio, acreedores y resultado del ejer-
cicio).*

b) Aprobar los criterios de reparto y las cuotas extraordinarias que correspon-
dera abonar a cada entidad asociada si los recursos del consorcio no son

24. La complejidad en la fijacion del balance y determinacion del activo y pasivo se ve incre-
mentada por el hecho de que, en la medida en que el proceso de disolucion se alargue en el
tiempo, tales operaciones deben ser actualizadas; de ahi la necesidad de establecer una fecha de
extincién del consorcio, proyectada en el futuro de una manera realista.
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suficientes para afrontar la liquidaciéon. Lo ideal seria que los estatutos
establecieran tales criterios de reparto, por lo que, en su defecto, es de
prever que su fijacion no resulte pacifica.?®

¢) Adoptar las medidas correspondientes sobre el personal que presta sus
servicios en el consorcio.

d) Determinar el destino de bienes y derechos del consorcio, con eventual
adjudicacion a las entidades asociadas o su reversion a las titulares, si hu-
bieran mantenido su calificacion originaria.

e) Aprobar los criterios de distribucién entre las entidades asociadas de los
activos liquidos sobrantes, en el caso de que los hubiese.

25. No es habitual que los estatutos de los consorcios resuelvan tan espinosa cuestiéon. En caso
de tal omisién, pues, los criterios de reparto mas habituales serfan los siguientes:

a) por partes iguales;

b) en consonancia con las cantidades transferidas para el funcionamiento del consorcio;

¢) o, finalmente, en proporcion al numero de miembros que representan a cada una de las

entidades asociadas en el érgano superior de gobierno del consorcio.

Sobre la cuestion cabe apelar a una prevision normativa, concretamente a la LRJPAC, cuyo ar-
ticulo 140 dispone lo siguiente:

“1.  Cuando de la gestion dimanante de férmulas conjuntas de actuacién entre varias Adminis-
traciones Publicas se derive responsabilidad en los términos previstos en la presente Ley, las Admi-
nistraciones intervinientes responderan de forma solidaria. El instrumento juridico regulador de la
actuacion conjunta podré determinar la distribucion de la responsabilidad entre las diferentes Admi-
nistraciones Publicas.

"2. En otros supuestos de concurrencia de varias Administraciones en la produccion del dafio,
la responsabilidad se fijard para cada Administracién atendiendo a los criterios de competencia, in-
terés publico tutelado e intensidad de la intervencion. La responsabilidad serd solidaria cuando no
sea posible dicha determinacién.”

De ahi, pues, la conveniencia de consignar las reglas de reparto en los estatutos (“el instrumen-
to regulador de la actuacion conjunta”, al que alude el precepto transcrito).

Como referencia de contraste puede citarse la contenida en los estatutos del Consorcio de las
Reales Atarazanas y Museo Maritimo de Barcelona, constituido por la Diputacién de Barcelona, el
Ayuntamiento de Barcelona y la Autoridad Portuaria de Barcelona, cuyo articulo 37, sobre respon-
sabilidad patrimonial, establece que “para el caso de que la satisfaccion patrimonial tuviera que ser
asumida por las entidades consorciadas, la redistribucion interna de sus efectos econémicos se hara
a partes o cuotas proporcionales a la representacion de las entidades consorciadas en el seno del
Consejo General” (estatutos publicados en el BOPB num. 98, de 23.4.2004, p. 125), opcién esta,
pues, que seguiria el criterio sefialado en la letra ¢).

Otro ejemplo seria el que se adscribe al criterio de la letra b), al prescribir que en la disolucion
“la liquidacion se ha de hacer equitativamente respecto de las aportaciones de los entes consorcia-
dos” (Consorcio para el Empleo y la Promocién Econémica del Valles, constituido por 23 ayunta-
mientos, el Consejo Comarcal del Vallés Occidental, la Diputacion de Barcelona, 2 organizaciones
empresariales, UGT y CCOO; articulo 35.3 de sus estatutos, BOPB num. 277, del 26.7.2006).
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f) Establecer el resto de previsiones necesarias a fin de dar cumplimiento a las
obligaciones del consorcio y ejecutar los acuerdos sobre su disolucion.?®

3.1.1.3. Procedimiento a sequir para la disolucion del consorcio

Tal como se ha adelantado, es muy conveniente que el consorcio y las Adminis-
traciones matriz actien de manera coordinada a fin de evitar que el procedimien-
to, ya prolijo y complejo de por si, se prolongue en exceso. A tal efecto, y con el
objetivo de conciliar la observancia de las garantias procedimentales y la optimi-
zacion de las actuaciones, se propone la secuencia de tramites siguiente:

1) Acuerdo del érgano colegiado superior del consorcio que aprueba inicial-
mente la disolucién y fija los términos de liquidacion.

2) Notificacion formal del acuerdo a todos los miembros.

3) Acuerdo de aprobacién inicial de la disolucién con todas las previsiones
(informacién publica y encargo para la tramitacién Unica tal como luego
se precisara, y prevision sobre aprobacion definitiva si no se formulan ale-
gaciones), adoptado por todas las entidades locales consorciadas. Si forman
parte otras Administraciones o entidades sin &nimo de lucro (ESAL) lo ten-
drédn que acordar en la forma que prevean sus normas y comunicar al
Consorcio.

4) Informacion publica por un plazo de 30 dias en el BOPB, el DOGC vy el
tablon de anuncios (articulo 313.3 ROAS, en relacion con el 160). Respec-
to de la informacion publica, debe quedar abierta la posibilidad de que
las alegaciones se presenten en cualquier registro de los entes locales
miembros. Sobre la publicacion en los diarios oficiales, es aconsejable
adoptar el sistema de anuncio colectivo y encargar a una de las Adminis-
traciones que lo asuma, por lo que si asi lo acuerdan las entidades con-
sorciadas al adoptar la aprobaciéon inicial, este anuncio sustituira al que
tendrian que publicar todas ellas de forma separada. El ente receptor del
encargo sera aquel al que se tendran que enviar los certificados de los

26. Es de desear que esas actuaciones no se alarguen en el tiempo. Puede suceder, sin em-
bargo, que eso no sea asi: por ejemplo, si hay que realizar algun activo (asi, la subasta de un bien
inmueble que o bien era ya patrimonial, o ha quedado desafectado como consecuencia de la diso-
lucién). En tal caso, puede preverse el encargo de tal realizacion a una de las entidades asociadas,
con la obligacién de liquidar luego su remate al resto de las consorciadas, en la proporcién que se
acuerde.
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1)

3.1.2.

acuerdos adoptados, para que se puedan detallar en el anuncio de infor-
macion publica.?’

Emisiéon de certificados del resultado de la informacién publica, y remisién
al consorcio.

Transcurrida la informacién publica sin alegaciones ni reclamaciones, los
acuerdos de aprobacion inicial se entenderan elevados a definitivos.

Si se han formulado alegaciones, el consorcio, y todos los entes asociados,
tendran que resolverlas, y adoptar acuerdos de aprobacion definitiva.

Notificacion a los miembros de la aprobacion definitiva de la disolucién.
Publicacion de la aprobacion definitiva en el BOPB y referencia en el DOGC.

Ejecucion de la liquidacion aprobada, seguida de las actuaciones que com-
porte.

Comunicacion a la Direccidon General de la Administracion Local de la di-
solucién, a los efectos de cancelar la inscripcion del consorcio en el Regis-
tro de Entidades locales.

Mancomunidades

El TRLCat/2003 dispone que (articulo 121):

“Para la disolucién de la mancomunidad hay que seguir el procedimiento si-
guiente:

El acuerdo de la asamblea a que hace referencia el apartado 2 del articulo 118
de esta Ley (integrada por todos los miembros corporativos de los municipios
mancomunados), adoptado por mayoria simple de los asistentes.

El informe preceptivo de los consejos comarcales afectados y del Depar-
tamento de Gobernacién y Relaciones Institucionales.

La ratificacion del acuerdo por el pleno de los municipios mancomunados,
adoptado por mayoria absoluta.”

27.

Un ejemplo de esa actuacién coordinada lo tenemos en la disolucién y liquidacion del

Consorcio de Turismo Paisajes del Ter de Osona, cuyo tramite de informacién publica se unifico,
aspecto especialmente relevante al estar constituido por un total de 23 entidades: 16 locales (15
ayuntamientos y la Diputacién de Barcelona) y 7 entidades sin &nimo de lucro (véase BOPB de
10.5.2011); sobre la aprobacion definitiva, consultese BOPB de 20.3.2012.
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Pese al literal del precepto transcrito, el principio de contrarius actus hace difi-
cil prescindir del procedimiento trifasico previsto para la constitucion de las man-
comunidades, en particular del trdmite de informacién publica, cuya practica pa-
rece obligada por razones de seguridad juridica y para salvaguardar los derechos
de los posibles afectados por la disolucién de la mancomunidad.?®

3.1.3. Sociedades mercantiles locales plurales

La figura de las sociedades mercantiles locales plurales (SMLP) se encuentra posi-
bilitada ya en la legislacion bésica, a partir de la escueta mencién como forma de
gestion directa de “la sociedad mercantil, cuyo capital social sea de titularidad
publica” (LBRL, 85.2.A.d).%°

Pues bien, el ROAS no contempla ninguna previsién especifica sobre la diso-
lucion de las SMLP, al regular el ejercicio en comun de actividades econémicas
(articulos 150-152), aunque si al preverlas como forma de gestién directa: con-
cretamente, dispone que “en el caso de que se constituya una sociedad con
capital integramente publico aportado por diversas corporaciones locales, cada
una de ellas deberd cumplir los tramites procedentes para su constitucion vy
disolucién, en su caso, previstos en este Reglamento. En el supuesto de disolu-
cion, se resolvera, ademas, sobre la continuidad y la forma de la prestacion del
servicio” (articulo 227.1). En cualquier caso, el principio de contrarius actus re-
quiere:

—Haber de sequir los mismos tramites que los fijados para la constitucion de
tales sociedades, con los procedimientos trifasicos (por cada socio), bien que
de manera coordinada [un Unico anuncio de informacién publica, ex ROAS,
151.e)].

—Sobre el quérum requerido para los acuerdos de los entes locales hay que
entender que es el de la mayoria absoluta, atendido que el articulo 47.2.9)
LBRL incluye la “creacion, modificacion o disolucion de mancomunidades u
otras organizaciones asociativas, asi como también la adhesion a las mismas
y la aprobacion y modificacion de sus estatutos”; e indudablemente la SMLP
€s una organizacion asociativa.

28. La constitucion de las mancomunidades se halla regulada en el TRLCat (115-122).

29. Recuérdese que ese redactado fue introducido por la Ley 30/2007, de 30.10, de contratos
del sector publico (Disposicion final 1.2), sustituyendo el anterior de la LBRL, cuyo tenor (“sociedad
mercantil cuyo capital social pertenezca integramente a la entidad local o a un ente publico de la
misma”) no incluia las SML plurales.
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—Naturalmente, ademas de los tramites de derecho publico, habra que cumplir
con las determinaciones y formalidades de la legislacién mercantil (disolucion,
liquidacion, escritura, registro, etc.).3°

3.2. Dimensién politico-institucional

3.2.1. Escenarios

Para hacerse una idea completa de la problematica de la disolucién de un consor-
cio hay que partir de la hipdtesis enunciada: a la complejidad inherente a todo
proceso decisional de una organizacion publica vienen a sumarse los factores ob-
jetivos (tramites o fases que hay que seguir) y los subjetivos (miembros o actores
gue participan en el proceso). Analizada ya la dimension juridico-administrativa, y
constatada la prolijidad del procedimiento, procede ahora ahondar en la dimension
politico-institucional de ese macroproceso decisional, especialmente condicionado
por la interaccion de las entidades asociadas y la propia PIL (véase figura 4).3'

Figura 4. Procesos decisionales (PD) en la extincién de las PIL

MODALIDAD COMPLEJA: DESCENTRALIZACION COOPERATIVA

PD
Entidad
matriz
PD FD
. Consorcio,
Entidad mancomunidad,
matriz o SML plural
PD
Entidad
matriz

Fuente: Elaboracién propia.

30. Tal como se ha anticipado, en el apartado 6 se consigna la referencia a la legislacion mer-
cantil, que se complementa con algunas experiencias de contraste.

31. No es habitual que consorcios y mancomunidades estén constituidas por tan solo dos
entidades (supuesto de méaxima simplicidad), siendo lo habitual que su nUmero sea mayor, de lo que
se deriva la conclusiéon sobre el nivel aumentado de complejidad de sus procesos de disolucion.
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3.2.2. Aspectos relevantes de los procesos decisionales

Las reflexiones hechas anteriormente en relacién con la extincion de las PIL de-
pendientes, dan indicios de cuéles seran los escenarios posibles en los supuestos
de extincion de consorcios, mancomunidades y SML plurales, y de sus relaciones
con las Administraciones matriz. En este sentido pueden seleccionarse los factores
mas relevantes que incidiran en el proceso sobre la base de las siguientes consi-
deraciones:

12 Las pautas de relacion estan definidas por las relaciones bilaterales entre
la PIL y cada una de las Administraciones matriz, sin descartar las relaciones que
puedan mantener estas entre si, grupos de pautas, por lo tanto, susceptibles de
cambios individuales, de parte o de todas ellas.

22 Las situaciones de conflicto son susceptibles de adoptar modalidades di-
ferentes, entre otras:

22a. Por el numero de partes que intervienen (la PIL y una, dos o mas de las
entidades asociadas) o por las alianzas que se den (de la PIL con una Administra-
cién matriz, enfrentadas con otra de las asociadas, por ejemplo).

2.2b. Por su naturaleza politica interpartidaria, y la eventualidad de que tam-
bién pueden producirse alianzas extraorganizativas (asi, en el seno de los plenos
de las Administraciones matriz, los representantes de un partido politico determi-
nado siguen una estrategia comun).

22c. En fin, por las dificultades que encontrarén las Administraciones matriz
para articular mecanismos juridicos para resolver los conflictos que se originen en
relacién con los actos de los 6rganos de la PIL.

3.2 El conflicto de la disolucion de consorcios, mancomunidades y SML plura-
les constituird un supuesto de maxima complejidad, mucho mas acentuada que la
gue vimos en la extincion de OA, EPE y SML, como consecuencia de ese factor
de interrelacion entre organizaciones publicas, ya sefalado. En un intento de des-
agregar y explicar los factores que incidirdn, pueden sefialarse los siguientes:

3.%a.  El macroproceso decisional ya no se resuelve Unicamente por las vias y
con los mecanismos presentes en el seno de cada organizacién publica, como
sucedia con las PIL dependientes.?? En cambio, en las PIL cooperativas, los diferen-

32. De una u otra manera, en toda organizacion hay vias y mecanismos, formales o no, para
la resolucion de las tensiones internas, que, en definitiva, sirven para acabar ajustando el proceso
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tes actores de cada organizaciéon se encontraran, asi, ante un escenario nuevo, en
el cual las maneras acostumbradas para comportarse o no sirven o se ven privadas
de parte de su eficacia por condicionamientos extraorganizativos. En concreto, las
posibilidades de incidir en la PIL por parte de los responsables de cada entidad
matriz ya no seran directas, sino susceptibles de ser mediatizadas o enervadas por
presiones ejercidas por los responsables de otras entidades asociadas o por las
dificultades que, en el seno de los érganos colegiados de la misma PIL, encuentren
sus representantes para adoptar un acuerdo o una medida concretos.

3.2b. Los aspectos nuevos que resultaran del macroproceso decisional se
vinculan directamente con las posibilidades combinatorias del nimero de entida-
des que se asocian, realidad plural esta que se ve influida por cudl sea el peso
especifico de cada una de ellas.?

3.2c. Sivya era dificil crear y mantener el consenso imprescindible para acabar
de extinguir la PIL dependiente, en mayor medida lo sera en los casos de consor-
cios, mancomunidades y SML plurales, atendidas tanto la multiplicidad de actores
y entidades interactuando, como porque las decisiones a adoptar serdn muchas:
no solo sobre el hecho mismo de la disolucién, sino en relacién con sus efectos,
gue tendran que abarcar todos los aspectos (personal, asuncion de deudas, repar-
to de bienes y derechos, etc.).

47 Llegados a este punto, no deben descartarse posicionamientos en favor
del mantenimiento de la PIL cooperativa, por lo que el proceso de disoluciéon po-
dria verse “bloqueado” por la discrepancia de una sola de las Administraciones
asociadas, que dispone asi de un poder de veto. Incluso puede tratarse no tanto
de una oposiciéon decidida de una de las partes a la extincion, cuanto de la creen-

decisional. Obviamente, sus caracteristicas vendran dadas (en términos de duracién, virulencia de las
tensiones u otros) por los grados de cohesién y equilibrio internos y por el reparto de cuotas de
poder existente, pero, en cualquier caso, acabaran resolviéndose en el seno de la organizacion.

33. Formalmente, las relaciones entre las Administraciones asociadas se establecen en un pla-
no de igualdad, horizontalidad esta que es afirmada tajantemente, en Catalufa, por el ROAS (314.1),
al prescribir que “a los consorcios que tengan por objeto la cooperaciéon entre diferentes Adminis-
traciones Publicas, les son aplicables, en todo caso, las normas reguladoras de las relaciones inter-
administrativas”. Sin perjuicio de reconocer la virtualidad de estas prescripciones normativas, conte-
nidas en las leyes (LBRL, 55 y LRJPAC, 4) y que garantizan en esencia que en ningun caso pueda
hablarse de relaciones de subordinacién, ello no tiene que llevar a negar o desconocer el efecto
material del diferente peso especifico de unas Administraciones respecto de otras (asi, como ejemplos,
la preeminencia del municipio cabecera o de capitalidad en una mancomunidad, o la presencia de
un consejo comarcal o una diputacién en un consorcio constituido con municipios medios y peque-
fios en un area territorial determinada).
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cia —legitima, por otra parte— de que el consorcio, la mancomunidad o la SMLP
contintian resultando funcionales, y de ahi que se planteen dudas sobre la exigen-
cia de un comportamiento a favor de la disolucién.3*

5.2 Un capitulo aparte merece la consideracién de la propia PIL cooperativa y
de sus actuaciones en el proceso de su disolucion, de cuyos aspectos pueden
seleccionarse los que entiendo mas trascendentes:

5.2a. De entrada, en el seno de la PIL cabe diferenciar dos grupos de acto-
res:

—el del personal y directivos;

-y el de los miembros de los érganos unipersonales de gobierno (presidencia,
vicepresidencias, consejeros delegados u otros, segun la modalidad de perso-
nificaciéon) y de los colegiados (presidencia, vicepresidencia y vocalias).

5.2b. Naturalmente, los intereses del primer grupo se ven gravemente com-
prometidos con la disolucién, bien que deberan dar ejecuciéon a los acuerdos que
adopten los érganos de gobierno. Sobre estos, pareceria que, en principio, su
posicion deberia ser homogénea, acorde con la de las Administraciones matriz
partidarias de la extincién, ya que son los representantes de estas en la PIL. Con
todo, a poco se profundice en la cuestion, se advierten eventuales tensiones que
pudieran producirse.

5.2c. Asi, de las variantes de tensiones posibles destaca una que cabe identi-
ficar como el “conflicto de intereses derivado de la dualidad de representacion”
gue tienen todos los miembros que integran los érganos de consorcios, manco-
munidades y SML participadas. Me refiero a la posicion muy dificil en la que se
encuentran los miembros de la PIL, especialmente en los érganos colegiados, sobre

34. Recuérdese a este respecto que procedimentalmente se requiere que el acuerdo se adop-
te por la mayoria absoluta del pleno de cada entidad local asociada (LBRL, 47.2.g); pues bien, ;qué
sucede si no se adopta el acuerdo?, o si no se alcanza ese quérum cualificado de mas de la mitad
del total de miembros que voten a favor? ¢Es que acaso puede calificarse la aprobacién de la diso-
lucién como un “acto debido”?; no parece que pueda serlo. Se plantea asi una paradoja sobre la
“voluntariedad” de la pertenencia al consorcio: mientras que en el proceso de creacion si que sur-
te efectos exclusivos para el posible candidato (que si no quiere no se incorpora), en el de disolucién
las consecuencias de la opcién de un miembro comprometen y afectan al resto. Y no parece que
puedan arbitrarse mecanismos que resuelvan juridicamente la cuestion, por lo que no habra otra via
que la del consenso, y convencer a la parte discrepante de que consume la disolucion.
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la extincion de la misma y ante el hipotético conflicto con la Administraciéon matriz
que los designé para formar parte de aquellos. En esta “tesitura” podemos dis-
tinguir dos perspectivas o dimensiones:

—el dilema de los miembros sobre a qué interés han de atender y cuél tiene
gue prevalecer en el momento de manifestar su decisidon o su voto: el de la
PIL o el de la Administracién que lo nombro;

—la resolucién del conflicto vista desde la perspectiva de la Administracion
matriz, con toda la problematica derivada del uso de medios legitimos y le-
gales para que sus intereses no se vean perjudicados.

Dejo asi planteada la problematica sobre esa “doble lealtad” a la que se deben
los miembros de estas PIL plurales, no sin dejar sefialado que se trata de una
cuestion de muy dificil resolucion, y en la cual se entremezclan aspectos de tanto
“calado” como la autonomia de la voluntad o la libre determinacién de sus actos,
y la inadecuacion del mandato imperativo en un régimen democratico.

5.2d. Una variante en relacion con la problematica que se acaba de mencionar
viene dada por la reproduccién de este dilema en la persona del representante de
la entidad privada sin animo de lucro (ESAL) asociada al consorcio, posibilidad de
incorporacion esta contemplada en la legislacion (LBRL, 87.1). En este caso, la
cuestion se traslada a un ambito diferente del publico, y a un sector cuya comple-
jidad deriva de su heterogeneidad tanto en lo que concierne a la diversidad de
finalidades como de pautas de funcionamiento y comportamiento.3®

35. Sobre las caracteristicas del mandato representativo en democracia y la inadecuaciéon del man-
dato imperativo son muy Utiles los comentarios de De Cago (1996: 261-265). Por otro lado, el criterio
fijado por el Tribunal Constitucional sobre la imposibilidad de desposeer a los concejales que cambiaban
de partido (STC 5/1983 y 10/1983) no creo que sea de aplicacion, entre otras razones por la esencial de
que los concejales habfan sido elegidos directamente por los ciudadanos en unas elecciones municipales,
mientras que los miembros de la PIL son designados por las entidades que la constituyen.

Ahondando en la cuestién, y en concreto sobre el vinculo entre la Administracion matriz y sus
representantes en la PIL, debe precisarse que el mismo serd mas directo si se trata de miembros
electos de las diputaciones o ayuntamientos consorciados, pues al fin y al cabo estos diputados
provinciales o concejales deberan participar en la adopcién de los acuerdos tanto en sus corpora-
ciones como en la personificacion. En cambio, el vinculo serd menos estrecho si se trata de personal
técnico o incluso externo a la Administracion matriz cuya designacion como representante haya
obedecido a criterios de profesionalidad.

La mencion al término “doble lealtad” la tomo del comentario efectuado por el profesor Carles
Ramio6 al final de la ponencia que imparti en el Curso que él coordiné y que dio lugar a uno de mis
trabajos citados (2009b).

36. En el llamado “tercer sector” o sector no lucrativo se mueven una pluralidad de entidades:
desde las muy estructuradas (Cruz Roja o sindicatos) hasta otras que, con un ndmero variable de
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6.2 Para acabar con el analisis de los procesos de disolucién de las PIL coope-
rativas debe apuntarse que su extincidon puede adoptar dos modalidades:

—la total, cuyo resultado ultimo seria la liquidacién de su activo y pasivo, en los
términos ya apuntados;

—aquella otra en la que, procediéndose a la disolucién de la personificacion
como tal, bien integramente, bien en una parte significativa de su entidad
(actividades y servicios que presta, y medios personales, técnicos y econémi-
cos), es objeto de transferencia a otra entidad con diversas variantes, procesos
de reestructuracion estos que seran analizados mas adelante (epigrafe 5).

3.3. Otras referencias a la legislacion autonémica

Se citan a continuacién las referencias al resto de legislacion autonémica relativas
a los procesos de extincidon de consorcios, mancomunidades y SMLP, sobre los
cuales cabe anticipar dos caracteristicas:

—con caracter general, que las previsiones normativas, a diferencia de lo visto
con la descentralizacion funcional, son mas precisas, especialmente en el caso
de las mancomunidades;

—que las determinaciones consignadas sobre la extincién, o bien se remiten de
manera expresa a las de constitucion de las PIL cooperativas o, en su defecto,
rige la aplicacion del principio de contrarius actus.

a) Andalucia.

LALANd/2010, cuyo articulo 77.1 se refiere a la disolucion de mancomunidades,
disponiendo Unicamente que “la disolucion de mancomunidades se ajustara al
régimen establecido en sus propios estatutos, que deberan respetar, en todo caso,
lo establecido en la presente Ley”, de lo que deduzco que obliga a observar las
mismas formalidades que para la creacion (procedimiento trifasico, informacion
publica por plazo minimo de un mes y aprobacién por mayorfa absoluta por los

asociados y poca estructura, persiguen todo tipo de finalidades (humanitarias, ecoldgicas, vinculadas
directamente con el servicio que presta la PIL, etc.). El posicionamiento que puedan adoptar estos
representantes de las ESAL en relacion con la disolucion del consorcio constituye una incégnita mas
en el macroproceso decisional.
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plenarios municipales, entre los tramites mas significativos, ex articulo 68 a 73).
Esas mismas previsiones del articulo 77.1 seran de aplicacion a los consorcios por
la remision que efectua el articulo 82.

b) Aragon.

Ley 7/1999, de 9.4, de Administracion local de Aragén (en adelante, LALAY):
regula el procedimiento sobre constitucion de las mancomunidades, con tramites
analogos a los del apartado anterior (articulo 80), sin que se contenga, sin embar-
go, mencién alguna después al de su disolucion, por lo que cabe entender que
resultaran aquellos de aplicacion.

RBASOAr/2002: articulo 322, que exige que en los estatutos figuren “previsio-
nes sobre la disolucion y liquidacién” de los consorcios, que debe complementar-
se con el articulo 323, relativo al procedimiento trifasico de constitucién (con in-
formacion publica por plazo no inferior a quince dias), que debera aplicarse al de
disolucién.

Q) Ley 1/1998, de 4.6, de régimen local de Castilla y Ledn (en adelante, LRL-
CyL): articulo 40 sobre supresidon de mancomunidades, que remite el 38 sobre
modificacion de estatutos, cuyo procedimiento trifasico incluye informacion publi-
ca por plazo de un mes.

d) Ley 3/1991, de 14.3, de entidades locales de Castilla-La Mancha (en ade-
lante, LELC-LM): articulo 45 sobre modificacion de estatutos y disolucion de man-
comunidades, que prevé también procedimiento trifasico con informacion publica
por plazo de un mes.

e) Ley 17/2010, de 22.12, de mancomunidades y entidades locales menores
de Extremadura (en adelante, LMELMExt): articulo 67, sobre “causas de disolucion
de la mancomunidad”; 68, relativo al “procedimiento de disolucién” (que no in-
cluye informacién publica y si un tramite de consulta a la Junta de Extremadura y
a las diputaciones afectadas, asi como la ratificacion por mayoria absoluta de los
plenos de los ayuntamientos matriz), y 69, referido a la “publicidad del acuerdo
de disolucion” (en el Diario Oficial de Extremadura y en las paginas web de la
mancomunidad y de los municipios).

f) Ley 5/1997, de 22.7, de Administracion local de Galicia (en adelante, LALGal):

—articulo 143, que regula la disolucion de las mancomunidades, y que incluye
el procedimiento trifasico (con tramite de informacion publica de un mes) y
la aprobacién plenaria municipal por mayoria absoluta;
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—articulo 144, que prevé que “en caso de disolucidon de una mancomunidad,
la misma mantendra su personalidad juridica en tanto no sea adoptado por
el Pleno el acuerdo de liquidacién y distribucion de su patrimonio, el cual se
publicara en el Diario Oficial de Galicia, junto con el de disoluciéon”;

—articulo 151, que para la disolucion de los consorcios se remite a las previsio-
nes basicas y a las de los citados articulos 143 y 144 relativos a las manco-
munidades.

g) Ley 6/1988, de 25.8, de régimen local de la Regidon de Murcia (LRLMu):
articulo 66.1, que establece que la supresion de la mancomunidad se realizard por
el mismo procedimiento establecido para su creacion, el cual sigue el de caracter
trifasico (con informacién publica por plazo de un mes) y aprobacion por mayoria
absoluta de los plenarios municipales (articulo 65).

h) Ley 1/2003, de 3.3, de Administracion local de La Rioja (en adelante, LAL-
Ri), que pese a contener una de las regulaciones mas extensas sobre las manco-
munidades (articulos 51 a 63), no recoge determinacién alguna sobre su disolu-
cion, lo que, segun el principio de contrarius actus, debe llevar a aplicar las
previsiones sobre su creaciéon, que incluyen los requisitos sobre procedimiento
trifasico y quérum de mayoria absoluta analogos a los sefialados.

i) Ley 20/2006, de 15.12, municipal y de régimen local de las llles Balears (en
adelante, LMRLIB), cuyo articulo 40, sobre “disolucion de la mancomunidad”, se
limita a establecer lo siguiente: “La disolucién de la mancomunidad se ajustara a
lo dispuesto en sus estatutos. El acuerdo de disolucién, una vez adoptado estatu-
tariamente, se publicara en el Butlleti Oficial de les Illes Balears para su conoci-
miento, y se dara traslado al consejo correspondiente, al Gobierno de las llles
Balears y al Registro de Entidades Locales”. Previsiéon esta que plantea la duda de
cual serd el tramite a seqguir si los estatutos no regulan la disolucién, en cuyo caso
procede aplicar los previstos para la creacién de la mancomunidad (articulos 33 a
36), que incluyen el procedimiento trifasico y el quérum detallados en los aparta-
dos anteriores.

Para el caso de la disolucion de los consorcios si se contiene una determinacion
expresa relativa al quérum de la mayoria absoluta y al procedimiento trifasico de
aprobacién (articulo 47.2).

i) Ley 2/2003, de 11.3, de Administracién local de la Comunidad de Madrid
(en adelante, LALMad), cuyo articulo 74 prescribe que “la Mancomunidad de
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Municipios se disolverd cuando concurran las causas previstas en los Estatutos y
de conformidad con el procedimiento que los mismos establezcan, que debera ser
similar al de su constitucion”, el cual incluye el mismo procedimiento trifasico y
guérum que los antes vistos para las mancomunidades (articulos 64 a 68).

k) Ley 8/2010, de 23.6, de régimen local de la Comunidad Valenciana (en
adelante, LRLVal), cuyo articulo 95.1 prescribe que la “disolucién de una manco-
munidad se ajusta al mismo procedimiento que el de su constitucion”, el cual
coincide con el que se viene indicando (articulo 93), y que se reitera para los con-
sorcios (articulo 109), por lo que cabe entender que también deberd aplicarse a
su disolucion.

[) LFALNav/1990, cuyo articulo 50 remite para la disoluciéon de las mancomu-
nidades a las reglas sobre su constitucién, la cual se desarrolla en términos anéalo-
gos a los que se vienen sefialando.

4. Procesos de separacion en los casos de descentralizacion cooperativa

4.1. Dimension juridico-administrativa

4.1.1. Consorcios
El ROAS establece unas previsiones especificas sobre la separacion de miembros
del consorcio (323):

“Cualquier entidad consorciada podra separarse del consorcio siempre que
cumpla las siguientes condiciones:

"

a. Formular el preaviso en el plazo sefialado por los estatutos.

"b. Estar al corriente en el cumplimiento de las obligaciones y compromisos
anteriores y garantizar el de los que queden pendientes.”

Asimismo, prescribe como aspecto al que deben referirse los estatutos el rela-
tivo a “la separacion de los miembros” (ROAS, 316.2.i).

De inmediato se plantea la cuestion de la naturaleza juridica de la separacion;
concretamente, si estamos ante un acto unilateral o si tiene, como sucede con la
creacion y extinciéon de las personificaciones cooperativas, el caracter de macro-
proceso. Para resolver la duda considero que hay que acudir a dos criterios. En
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primer término, a las determinaciones normativas que, como se ha visto, se limitan
a establecer dos condiciones a la entidad que pretende separarse: el preaviso y la
liguidacion de sus compromisos. El segundo criterio se vincula con la propia natu-
raleza de asociacion voluntaria del consorcio, que légicamente se extiende a la
pertenencia al mismo, lo que lleva a concluir que la entidad que decide separarse
esta ejercitando su derecho. De la conjuncién de ambos criterios se desprende que
la separacion tiene el caracter de acto unilateral. Naturalmente, la entidad que
quiera separarse habra de observar las exigencias procedimentales; asi, debera
someterse al procedimiento trifasico (aprobacion inicial, informacién publica y
aprobacién definitiva, o tacita si no hubiera reclamaciones) y requerird el voto
favorable de la mayoria absoluta de los miembros de su plenario (ROAS, 313.2 y
3, en relacion con el 160).3” Pero entiendo gue esos son unos tramites que se
siguen unilateralmente por la entidad que resuelve dejar de pertenecer al con-
sorcio.

Por lo que se refiere a las otras partes, en primer lugar y aunque el ROAS guar-
de silencio, parece obligado requerir también el acuerdo previo del érgano colegia-
do maximo del consorcio en relacién con la separaciéon de una o mas de las enti-
dades asociadas, acuerdo al que cabe entender que alcanzara el mismo requisito
del quérum de la mayoria absoluta sefalado.® Por lo que se refiere al resto de
miembros, hay que tener en cuenta que la separaciéon de una o mas entidades del
consorcio constituye obviamente una modificacion del mismo y de sus estatutos,
por lo que, en buena légica y por razones de economia procedimental, manifesta-
da la separacion, el propio consorcio y las entidades que contintian en él deberian
tramitar la modificacién de esa personificacion cooperativa. Sobre las actuaciones
a desarrollar en este caso, se tratarfa de una traslacion de los tramites ya conocidos
(aprobacion por las entidades que permanecen en el consorcio, procedimiento tri-
fasico y demas requisitos establecidos en el ROAS, 313.2y .3, y 322).

4.1.2. Mancomunidades
No se contiene en la legislacién catalana una regulaciéon especifica sobre la sepa-
raciéon de miembros en las mancomunidades, bien que si se recoge la determina-

37. Debe hacerse notar que no recoge esa exigencia de la mayoria absoluta para la separacion
el articulo 47.2.g LBRL, que la circunscribe a la “creacion, modificacién y disolucién de organizacio-
nes asociativas”.

38. También puede suceder que los estatutos requieran un quérum mas cualificado; asf, de las
2/3 partes del numero legal de miembros del érgano colegiado (tal es el caso del Consorcio de
Formacion e Iniciativas Cercs-Bergueda, constituido por el Ayuntamiento de Cercs, la Diputacion de
Barcelona y la Generalitat de Catalufa, articulo 16.2.b de sus estatutos, publicados en el BOPB
num. 179, de 27.7.2001).
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cion de que sus estatutos han de prever “las normas generales para la separacion
de alguno o algunos municipios que formen parte” (Decreto 244/2007, 48.2.a).

De nuevo el principio de contrarius actus llevaria a tener que seguir la misma
tramitacion que para la constitucion, si bien con la caracteristica de la unilateralidad
sefalada para los consorcios, y sin perjuicio de que se requiera la aprobacion de
la separacion por la mancomunidad, que igualmente debera tramitar junto con los
municipios que continden en la misma la modificaciéon de sus estatutos (TRL-
Cat/2003, 120.3).

4.1.3. Sociedades mercantiles locales plurales

El ROAS no consigna tampoco prevision alguna sobre la separacion de una de las
entidades locales socia de la SMLP. Ello no obstante, si regula las consecuencias
del abandono de alguna de las partes en el proceso inicial de constituciéon en los
siguientes términos: “la no aprobacién del proyecto por alguna o algunas de las
entidades interesadas, transcurridos tres meses desde la finalizacién del plazo de
informacion publica, las excluird automaticamente del proyecto de la iniciativa y
las restantes tendran que adoptar nuevos acuerdos de aprobaciéon con las modi-
ficaciones que requiera la nueva composicion de las entidades participantes” (ROAS,
151, g).

Esta prevision y el principio de contrarius actus conduciran igualmente a cumplir
con requerimientos analogos a los vistos en relacidon con el consorcio, por la enti-
dad que decide dejar de ser socia, o que comportara que el resto deba adoptar
los acuerdos necesarios para adaptar la nueva realidad de la sociedad, y todo ello
con la complicacion anadida de su dificil adecuaciéon a la legislacion mercantil y
con observancia de sus formalidades.>

4.2. Dimensién politico-institucional

4.2.1. Escenarios

Los escenarios que se reproducen en los procesos decisionales derivados de la
separacion de una o mas de las entidades asociadas en consorcios, mancomuni-
dades o SMLP tienen la peculiaridad de dar lugar a una bifurcaciéon de procedi-
mientos: de un lado, el que ha de seguir la entidad que se separa; de otro, el de
modificacion de la propia PIL y de sus estatutos al que se ven abocados el resto
(véase figura 5).

39. Véase en este sentido el apartado 6.
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Figura 5. Procesos decisionales (PD) de separacion en las PIL

MODALIDAD COMPLEJA: DESCENTRALIZACION COOPERATIVA

PD .
2.° procedimiento:
Entidad modificacion estatutaria y PIL
matriz
PD
. Consorcio,
Entidad mancomunidad,
matriz o SML plural
PD

Entidad
matriz que
se separa

1.” procedimiento: separacion

Fuente: Elaboracién propia.

4.2.2. Aspectos relevantes de los procesos decisionales

A diferencia del macroproceso de disolucion en las personificaciones cooperativas,
gue se caracteriza por tener un objetivo definido y para cuya consecucién requie-
re el concurso en el mismo sentido de todas las entidades asociadas, en el de
separacion los objetivos se disocian. Con todo, es obvio que hasta tanto no se
complete, las partes deben desarrollar comportamientos acordes con sus respec-
tivos objetivos; en realidad, los procesos de separacion, por un lado, y de modifi-
cacion estatutaria y de la PIL, por otro, discurrirdn concatenados. Sobre la base de
esta diferenciacion, los elementos nuevos y los aspectos relevantes del desarrollo
de estos procesos son los siguientes:

1.° Indudablemente, seran de la mayor trascendencia las previsiones que con-
tengan los estatutos de la PIL. Siendo realistas, sin embargo, hay que admitir que
la capacidad de anticipacion de los estatutos es limitada, y que tampoco pueden
esperarse unas determinaciones que resuelvan de antemano todas las cuestiones
gue se plantearan.
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Por tanto, la primera incégnita que se suscita es lo que sucede si no hay pre-
visiones estatutarias sobre el preaviso o las normas de la separacion. Sobre la
primera cuestion, atendido que la iniciativa parte de la propia entidad que se se-
para, es indudable que debera fijar un plazo prudencial para la efectividad de tal
decisién, aunque no sera extrafo que sea cuestionado el término establecido.*°

Por lo que se refiere a la falta estatutaria de normas o criterios de la separacion,
no cabe otra opcion que la de suplir esa laguna mediante el acuerdo entre las
partes, cuya primera manifestacion deberd adoptarse en el seno del 6rgano cole-
giado maximo del consorcio, mancomunidad o SMLP, y surge la duda de si ha de
ser luego ratificado por las Administraciones matriz, incluida obviamente la que
pretende separarse. Lo que de inmediato plantea la cuestién del grado de vincu-
lacion juridica de los acuerdos de la PIL cooperativa respecto de sus entidades
asociadas, y cuya resolucién de nuevo retrotrae a la necesidad de su prevision
estatutaria o normativa.*'

2° La respuesta a estas preguntas y a las demas que surjan pasa necesaria-
mente por la conciliacion —desde luego nada facil- entre las exigencias derivadas
de la propia naturaleza de la PIL cooperativa y los mecanismos juridicos habilitados
por la legislacion para la resolucion de conflictos. Asi, al tratarse de entidades
asociadas con caracter voluntario, el de separarse es un derecho innegable de
todas las que forman parte. Pero, ;qué sucede si, no obstante haber sido mani-
festada la voluntad de separacion, la PIL o alguna de las Administraciones matriz
la rechazan o no la aprueban? Sobre tales cuestiones se imponen tres considera-
ciones:

40. Naturalmente, no hay reglas a priori sobre qué puede considerarse un plazo prudencial de
preaviso. En los estatutos que lo fijan es bastante habitual cifrarlo en 6 meses (asi, por ejemplo,
estatutos del Consorcio del Patrimonio de Sitges, constituido por el Ayuntamiento de esta localidad
y la Diputacién de Barcelona, articulo 51.1, BOPB num. 212, de 3.9.2004), aunque caben otras op-
ciones; asf:

—"una antelacion minima de 3 meses a la finalizacion de la anualidad presupuestaria iniciada”

(el ya citado Consorcio de Formacién y de Iniciativas Cercs-Bergueda, articulo 18.1, in fine, de
sus estatutos, BOPB num. 179, del 27.7.2001).

—"un preaviso con un minimo de un afo de antelacién” (Consorcio para el Empleo y la Promo-
cion Econdmica del Valles, ya citado, articulo 34.1, de sus estatutos, BOPB num. 277, de
26.7.2006).

41. Sobre esa vinculacion hay un referente normativo en la legislacion aragonesa: “Los acuer-
dos del consorcio obligaran a las entidades asociadas. Sin embargo, precisaran de ratificacion por
estas aquellos acuerdos que impliquen mayores aportaciones o responsabilidades econémicas de las
establecidas en los estatutos fundacionales y en sus presupuestos anuales, en aplicacion de aquellos”
(RBASO, articulo 326.1).
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—En primer término, que la aceptacién de la separacion por el resto de entida-
des asociadas se configura como un acto juridicamente obligado si concurren
las circunstancias previstas en la legislacion (preaviso y liquidacion de las obli-
gaciones y compromisos).

—En segundo, que consecuentemente cada una de las partes debe respetar el
ejercicio legitimo por las otras de sus competencias y ponderar, en el ejercicio
de las propias, la totalidad de los intereses publicos respectivos, y todo ello
sobre la base de la aplicacién del principio de lealtad institucional que debe
presidir las relaciones interadministrativas, de las cuales los consorcios y el
resto de PIL cooperativas constituyen una de sus mas sefialadas manifestacio-
nes (ex LBRL, 55y 57.1, y LRIPAC, 4.1). Quiere decirse con ello que las previ-
siones normativas impelen al consenso, que desde luego sera la manera de
solventar la cuestion.

—En tercero, que, de no alcanzarse el acuerdo, siempre cabe apelar a los me-
canismos juridicos de resolucion de conflictos; asi, la parte que desee sepa-
rarse podra interponer los recursos correspondientes contra los actos expresos
de negacion o la inactividad en la aceptaciéon de la separacion;* y la propia
PIL, reclamar de la entidad que ha decidido separarse la liquidacion de sus
compromisos, tema que ahora se vera.

3.° Sentados estos criterios generales, no serfa extrafio que, sin negar el de-
recho a la separacién del miembro que exprese su voluntad en el sentido de
ejercerlo, los procesos de separacién y modificacién “se empantanen” por proble-
mas operativos o la falta de acuerdo sobre cuestiones concretas.*?

4.° Una cuestion que a priori se prevé controvertida es la relativa a la liquida-
cion. Como se recordard, al analizar los requisitos que debe observar la entidad
gue pretende separarse se han consignado los de “estar al corriente en el cumpli-
miento de las obligaciones y compromisos anteriores y garantizar el de los que

42. En tal caso, el de reposicion de caracter administrativo (LRJPAC, 116 y 117) y el contencio-
so-administrativo (LICA, 25).

43. Asi, por ejemplo, sobre si la entidad que quiere separarse, y que ha adoptado y comuni-
cado los acuerdos requeridos, puede instar la convocatoria del 6rgano colegiado méaximo de la PIL
ante la demora por parte de la presidencia de esta, o si hay que atenerse estrictamente a la regla
que exige la solicitud por la cuarta parte de los miembros (ex LBRL, 42.2.a), con el problema afa-
dido para el caso de que sus representantes no alcancen dicho quérum. Disyuntiva esta que entien-
do que debe resolverse en base al criterio del acto juridicamente obligado, antes sefalado, y en aras
a garantizar el ejercicio efectivo del derecho a la separacién.
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queden pendientes” (ROAS, 323.b). Pues bien, mientras que el sentido de la pri-
mera parte del precepto no ofrece dudas, si las plantea el Ultimo inciso; en par-
ticular, sobre cudl debe ser el alcance para la entidad que se separa de esa garan-
tia en el cumplimiento de los compromisos que queden pendientes.*

5.° Una variante en estos procesos vendra dada en el caso de que quien
quiera separarse sea una de las Administraciones cooperadoras (diputacion pro-
vincial, o consejo comarcal en el caso de Catalufa), que, por razones estructurales
o de configuracién de su politica de asistencia local, decida dejar de formar parte
de la PIL, pero sin dejar de prestar su cooperaciéon técnica y econémica (por ejem-
plo, a través de un convenio), actuacion proactiva esta que deberia facilitar el
proceso de separacion. Y lo mismo podria decirse en los casos en que la Admi-
nistracion de la Comunidad Auténoma resuelva abandonar la PIL cooperativa de
la que forma parte.*

6.° Iniciado el proceso de separacién por una de las entidades asociadas,
puede acontecer que al mismo se sumen otras, o que tales iniciativas lleven al
resto a plantearse la continuidad misma de la PIL cooperativa, y que, si el proceso
de separacion no se solventa antes, se dibuje el escenario de su extincién, ya sea
en su modalidad de disolucién total, lo que nos llevaria al macroproceso analizado
en el epigrafe anterior (3), ya se trate de la que desemboca en los de reestructu-

44. ;Cudl puede ser el horizonte de futuro en la asuncién de tal garantia? (Incluye la parte
alicuota de los préstamos pendientes de devolver? Para la resolucién de tales cuestiones sin duda
que resultaran de mucha utilidad las aportaciones de las intervenciones de fondos de la PIL y de las
Administraciones matriz.

Sobre esta cuestién un referente normativo relevante lo constituye el de la LALANd/2010, cuyo
articulo 76, sobre “separacién de municipios mancomunados”, aplicable también a los consorcios
(ex articulo 82), prescribe lo siguiente:

“1. Ningln municipio podra separarse de la mancomunidad si, habiendo transcurrido el perio-
do minimo de permanencia, mantiene deudas con la misma. A tal efecto, con la solicitud de sepa-
racion debera proceder a la liquidacion de las deudas que se mantengan, al abono de la parte del
pasivo de la mancomunidad que, en ese momento, le sea proporcionalmente imputable, y al pago
de los gastos que se deriven de la separacion. (...)

“3. En los supuestos de separacién en los que resulten deudas, obligaciones y gastos sin satis-
facer de un municipio a favor de la mancomunidad, previo acuerdo adoptado por el érgano de
representacién municipal, la mancomunidad podra solicitar a la Administracién de la Junta de An-
dalucia la retencién de las cantidades que correspondiese entregar a favor de aquel, por una cuan-
tia igual al importe adeudado, asi como su ingreso compensatorio en la hacienda de la mancomu-
nidad. (...)".

45. Como referencia de contraste puede mencionarse la separacion de la Administracion de la
Generalitat de Catalufa del ya citado Consorcio de Formacién y de Iniciativas Cercs-Bergueda (BOPB
de 20.1.2012).
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racion que analizaremos en el siguiente (5).*¢ Lo relevante en cualquier caso es
que, en ambas modalidades extremas, el proceso de separacion pueda quedar
interrumpido, y verse reconducido a otra modalidad distinta, atendidos los condi-
cionamientos multiples que traban a las PIL cooperativas.?

7° A nadie se le escapardn a estas alturas de la reflexion los perfiles proble-
maticos que presentan el proceso de separacion y sus diversas alternativas de
procesos concatenados, desde la normal de modificacion estatutaria para con el
resto de entidades que permanecen en la PIL cooperativa, hasta los otros supues-
tos limite de disolucién total o reestructuraciéon. En todo caso, la regla de oro a
aplicar es que las entidades publicas deben solucionar las dificultades que surjan
desde el consenso, y sobre la base de la lealtad institucional que se deben, sin
gue pueda admitirse que una de ellas quede “cautiva” de una asociacion a la que
ha decidido dejar de pertenecer.

8.° Hasta aqui el andlisis de la separacion configurada como una actuacion
instada por una de las entidades integradas en la PIL y que decide dejar de es-
tarlo. Cabria también plantearse si es posible el supuesto inverso: que sea el
resto de las asociadas las que resuelven prescindir de una, naturalmente por ra-
zones justificadas. Como es evidente, se trata de un supuesto limite, que siempre
serd deseable que se reconduzca (bien por decisién de la cuestionada, mediante
Su separacion motu proprio, bien por desaparicion de las razones que motivaron
el conflicto). De no ser asi, y dejando apuntada la complejidad de tal situacion,
formulo dos consideraciones:

8.%a. En cualquier caso, las razones de la expulsién han de ser muy poderosas
y evidenciar un comportamiento de la entidad objeto de la misma abiertamente
censurable (asi, el incumplimiento reiterado de sus obligaciones de todo tipo),
mantenerse en el tiempo, precisamente todo aquel durante el cual habran de
sequirse los largos tramites vistos sobre la separacion (aprobacion por las demas

46. De oportuna previsién cabe calificar la determinacién consignada en los Estatutos del
Consorcio de Promocion Turistica Costa del Maresme, integrado por la Diputacién de Barcelona, 24
ayuntamientos de esta provincia, el Consejo Comarcal del Maresme, dos gremios de hosteleria y una
asociacion de campings, cuyo articulo 34.2 dispone (BOPB num. 240, de 7.10.2003): “Recibido el
preaviso de separacion de algin miembro se reunird la Junta General para impulsar, si procede, las
modificaciones estatutarias y presupuestarias oportunas o, eventualmente, la disolucién del Con-
sorcio”.

47. El problema aqui es dilucidar hasta qué punto queda limitado el ejercicio de su derecho
para la entidad que habia decidido separarse, y si el cambio de escenario en pos de la extincion
obliga también a aquella a sumarse al mismo.
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entidades asociadas, procedimiento trifasico, etc.), y con observancia de las garan-
tias debidas para con la entidad afectada (requerimientos y tramite de audien-
cia).

8.°b. El proceso tendra mayores probabilidades de resolverse en la medida en
que la posibilidad de expulsién esté prevista en los estatutos de la PIL o en la le-
gislaciéon autondmica, toda vez que en la basica no lo esta.*®

4.3. Otras referencias a la legislacién autonémica

Antes de consignar las referencias al resto de la legislacion autonémica sobre los
procesos de separacion de consorcios, mancomunidades y SMLP, hay que sefalar
dos caracteristicas:

48. Como referencias de contraste se ofrecen dos:

a) La que tiene un origen consensuado y voluntario, mediante la inclusién en los estatutos de
la siguiente prescripcion (Consorcio de Promocion Turistica Costa del Maresme, integrado por la
Diputacion de Barcelona, 24 ayuntamientos de esta provincia, el Consejo Comarcal del Maresme,
dos gremios de hosteleria y una asociacién de campings, articulo 34, apartados 3, 4 y 5 de sus
estatutos, publicados en el BOPB num. 240, de 7.10.2003):

“La Junta General podra acordar, por mayoria de dos tercios de sus miembros, la expulsion de
algun miembro del Consorcio siempre gque concurra justa causa.

“Se entendera justa causa para acordar la expulsion de algtin miembro del Consorcio, su actua-
cién contraria a las finalidades de la entidad, a sus estatutos o a los acuerdos de los 6rganos que
hayan sido adoptados validamente.

“El acuerdo de expulsion serd ejecutivo cuando haya sido notificado al interesado, sin perjuicio
de los recursos que pueda interponer. A pesar de la expulsion, la entidad separada del Consorcio
continuaré obligada a satisfacer sus obligaciones pendientes.”

b) El referente normativo lo encontraremos en la LALANd/2010, cuyo articulo 76, sobre “se-
paracion de municipios mancomunados”, aplicable a los consorcios (articulo 82), establece lo si-
guiente:

“(...) 2. El érgano de representacion municipal de la mancomunidad, cuando considere que
algun municipio haya incumplido gravemente las obligaciones establecidas en las leyes o en los
propios estatutos, y previa audiencia del mismo, podra decidir su separacién de la mancomunidad
y la liquidacion de las deudas pendientes, mediante acuerdo adoptado por el citado érgano por
mayoria de dos tercios de sus componentes.

“3. En los supuestos de separaciéon en los que resulten deudas, obligaciones y gastos sin satis-
facer de un municipio a favor de la mancomunidad, previo acuerdo adoptado por el érgano de
representacion municipal, la mancomunidad podra solicitar a la Administracién de la Junta de An-
dalucia la retencién de las cantidades que correspondiese entregar a favor de aquel, por una cuan-
tia igual al importe adeudado, asi como su ingreso compensatorio en la hacienda de la mancomu-
nidad.

"4. Adoptado el acuerdo de separacién de un municipio, la mancomunidad lo remitira, junto
con la modificacién producida en los estatutos, al Boletin Oficial de la Junta de Andalucia para su
publicacion, y se comunicara a la consejeria competente sobre régimen local.”
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—Con caracter general, que las prescripciones normativas, como sucede con la
extincion de las PIL cooperativas y a diferencia de las de la descentralizacion
funcional, son mas completas, en particular en el caso de la separacién en las
mancomunidades.

—Sentado lo anterior, que la diferente regulacién se puede dividir en dos gru-
pos: la que contiene unas determinaciones especificas sobre la separacion,
mayoritaria, y la que, en aplicacién del principio de contrarius actus, se remi-
te a la regulacion del proceso de creacion de las personificaciones cooperati-
vas. Como a nadie se le escapard, las consecuencias son del todo divergentes:
mientras que en el primer caso, podra calificarse la separacion como un acto
unilateral, en el segundo, se reconducira al macroproceso decisional, con las
complicaciones afadidas que ello comportara.

a) Andalucia.

LALANd/2010: ya he sefialado el referente normativo que supone el articulo 76,
sobre mancomunidades, que contempla la separacién voluntaria como acto unila-
teral y la forzosa (epigrafe 4.2.2, citas a los puntos 4.° y 8.°b, respectivamente),
aplicables a los consorcios (articulo 82 LALANd).

b) Aragon.

LALAr/1999: entiendo que acoge la tesis de acto unilateral al disponer, en re-
lacion con “la modificacion de los estatutos”, que “cuando la modificacion con-
sista en la mera adhesion o separacién de uno o varios municipios, o en la am-
pliacion de sus fines, bastara con los acuerdos favorables de los municipios
afectados y del érgano plenario de la mancomunidad” (articulo 82.2); procedi-
miento simplificado este, que contrasta con el previsto en el sentido de que “la
modificacion de los estatutos se sujetara a un procedimiento y requisitos similares
a los exigidos para su aprobacion” (articulo 82.1), y que al reservarse para los
supuestos complejos si aplica el principio de contrarius actus, y el de constitucion
y aprobacion de estatutos, que prevé el procedimiento trifasico y los quérums de
mayoria absoluta ya resefiados anteriormente (articulo 80).

c) LRLCyL/1998, cuyo articulo 39 considero que también configura la separa-
cion como acto unilateral, bien que sujeta a determinadas condiciones.*

49. Concretamente, dice asf:
“1.  Constituida una Mancomunidad podran adherirse o separarse de la misma los municipios
que lo deseen con sujecion al procedimiento que los Estatutos determinen, siempre que, en el primer
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d) LELC-LM/1991, cuyo articulo 45 opino que, aunque de una manera un
tanto indeterminada, sigue el criterio de atribuir a la separacion el caracter de acto
unilateral, al diferenciarla del procedimiento de modificacion de los estatutos y la
disolucion de la mancomunidad.

e) LMELMExt/2010: contiene la regulacion méas completa y precisa de la se-
paraciéon en las mancomunidades, adscribiéndose a la tesis del acto unilateral en
la voluntaria (articulo 56), disciplinando la obligatoria (articulo 57) y fijando los
efectos de la separacion (articulo 58), por lo que constituye un referente norma-
tivo relevante.>®

caso, lo apruebe el 6érgano de gobierno de la Mancomunidad por mayoria absoluta del ndmero
legal de sus miembros. En ambos casos serd necesario el tramite de informacion publica e informe
de la Diputaciéon o Diputaciones Provinciales interesadas y de la Consejeria competente en materia
de Administraciéon Local en los términos y plazos establecidos en los articulos anteriores.

"2.  No procederd la separacién de un municipio, si desde su adhesién no ha transcurrido el
periodo de tiempo que los Estatutos puedan establecer, nunca superior a cuatro afos y no manten-
ga deudas con la Mancomunidad.

“3. La adhesion o separacion de municipios de una Mancomunidad supondra la automatica
modificacion de los Estatutos sin necesidad de sujetarse a lo establecido en el articulo anterior.”

50. "“Articulo 56. Separacién voluntaria

“1. Los municipios y entidades locales menores podrén separarse en cualquier momento de la
mancomunidad, previo el cumplimiento de los siguientes requisitos:

"a) Acuerdo del Pleno municipal o Junta Vecinal ratificado por el Pleno del municipio matriz,
siempre adoptado con el voto favorable de la mayoria absoluta de los miembros de cada 6rgano.

"b) Hallarse al corriente en el pago de sus aportaciones a la mancomunidad.

“c) Que haya transcurrido, en su caso, el periodo minimo de pertenencia estatutariamente
establecido.

"d) Abono de todos los gastos que se originen con motivo de la separacién, asi como la par-
te del pasivo contraido por la mancomunidad a su cargo.

“e) Que se notifique el acuerdo de separacién a la mancomunidad con al menos seis meses
de antelacion.

“2.  Cumplidos los requisitos anteriores, la mancomunidad aceptara la separacion del municipio
o entidad local menor interesado mediante acuerdo de su Asamblea, al que se darad publicidad a
través del Diario Oficial de Extremadura y serd objeto de inscripcion en el Registro de Entidades
Locales estatal y autonémico.

"Articulo 57.  Separacion obligatoria

“1. La mancomunidad podra acordar la separacion obligatoria de los municipios y entidades
locales menores que hayan incumplido grave y reiteradamente las obligaciones establecidas en la
normativa vigente o en los estatutos para con ella.

“2. El procedimiento de separacion se iniciara de oficio por la mancomunidad mediante acuer-
do por mayoria absoluta de su Asamblea.

“3. Acordada la iniciacion del procedimiento de separacion, se concedera al municipio o enti-
dad local menor el plazo de audiencia por un mes.

"4. Vistas las alegaciones presentadas por el municipio o entidad local menor, la Asamblea de
la mancomunidad podra acordar la separacién obligatoria mediante acuerdo favorable de la mayoria
absoluta de sus miembros legales.
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f)  LALGAL/1997, cuyo articulo 143 entiendo que, aunque también de forma algo
indeterminada, acoge el criterio del acto unilateral de la separacién en la mancomu-
nidad, al distinguirla de la modificacion de estatutos o disolucion de la misma.

g) LRLMu/1988, que configura el de separacién como un macroproceso de-
cisional en el que participan todos los miembros y la propia mancomunidad, al
disponer que “la incorporacién de nuevos asociados a la Mancomunidad o la se-
paracion de alguno de los integrantes requerirdn acuerdo del Ayuntamiento inte-
resado, informe de la Consejeria competente en materia de régimen local y del
organo de Gobierno de la Mancomunidad, informacion publica por plazo de un
mes y aprobaciéon por todos los ayuntamientos con el voto favorable de la mayo-
ria absoluta del nimero legal de miembros de cada Corporacién” (articulo 66.2).

h) LALRi/2033, cuyo articulo 56 reproduce la regulacién aragonesa (LALAr,
articulo 82, explicada en la letra b de este apartado), por lo que entiendo que
configura la separacion como acto unilateral.

i) LMRLIB/2006, cuyo articulo 39 prescribe que “para la separacién de uno o
mas municipios, los ayuntamientos respectivos deben adoptar un acuerdo con el
quorum indicado en el articulo anterior, previa informacion publica por el mismo
plazo, y con comunicaciéon a la mancomunidad y a la Comunidad Auténoma para la
publicacién del edicto correspondiente en el ‘Butlleti Oficial de les llles Balears’, sin
perjuicio del resto de tramites que puedan establecer los estatutos de la mancomu-
nidad”, por lo que, a reserva de lo que dispongan estos, interpreto que tiene carac
ter unilateral. Sobre los consorcios, también la separacion tiene ese caracter, toda vez
que el articulo 47.2 reproduce el articulo 313.2 y 3 ROAS (véase apartado 4.1.1).

i) LALMad/2003, cuyo articulo 73.3 se limita a prescribir que “los Estatutos
regularan la separaciéon unilateral de un Municipio que, en todo caso, comportara

“5. La mancomunidad dara publicidad al acuerdo de separacién obligatoria del municipio o
entidad local menor mediante su publicacion en el Diario Oficial de Extremadura y procedera a su
inscripcion en el Registro de Entidades Locales estatal y autonémico.

“Articulo 58. Efectos de la separacion

“1. La separacion de uno o varios municipios o entidades locales menores no obligara a prac
ticar la liquidacién de la mancomunidad, pudiendo quedar dicho trdmite en suspenso hasta el dia
de su disolucion, fecha en la que aquellos municipios y entidades locales menores separados entra-
ran a participar en la parte proporcional que les corresponda en la liquidacién de su patrimonio.

“2. No obstante lo anterior, a la vista de las circunstancias concurrentes apreciadas por la
mancomunidad y debidamente justificadas, se podra anticipar total o parcialmente el pago de su
participacion a los municipios y entidades locales menores separados, adjudicandose aquellos ele-
mentos o instalaciones establecidos para el servicio exclusivo de los mismos.”
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la obligacién de notificarlo con un ano de antelacién y la de cumplir con todos
los compromisos pendientes.”

k) LRLVal/2010, cuyo articulo 96 contiene una regulacién muy completa sobre
la separacion voluntaria, definiéndola como unilateral aunque remitiéndose a los
estatutos y la forzosa, por lo que supone otro referente relevante.”

[)  LFALNav/1990, cuyo articulo 52 dispone que “con sujecion a las previsiones
estatutarias, podra separarse de la Mancomunidad cualquiera de las entidades
locales que la integren” (apartado 2), si bien afade que “si los estatutos no con-
tuviesen previsiones relativas a la separacion de los (miembros) que la integrasen,
tales actuaciones requeriran el cumplimiento de las reglas establecidas para la
modificacion de estatutos” (apartado 3), lo que indefectiblemente conduce al
macroproceso (articulo 50).

5. Procesos de reestructuracion de las PIL

5.1. Procesos de reestructuracion que comportan extincion en los casos
de descentralizacion funcional

Tal como ya se vio, una variante de la extincion de las PIL dependientes la encon-
tramos en los procesos de reestructuracion, diferenciados por el hecho de que no

51. "Articulo 96. Adhesion y separacién de municipios.

“1. La adhesién y separacion voluntaria de uno o varios municipios debera solicitarse median-
te acuerdo plenario de la corporaciéon afectada, adoptado con el voto favorable de la mayoria ab-
soluta del nimero legal de miembros que la integren.

"2. El procedimiento para la adhesion y separacion de municipios se ajustara al procedimiento
que en los propios estatutos se establezca, precisando, en todo caso, del acuerdo del érgano ple-
nario de la mancomunidad, adoptado por mayoria absoluta.

“3. Con independencia de lo que, en su caso, puedan establecer los estatutos, serdn causas
de separacién forzosa de municipios:

"a. El persistente incumplimiento del pago de sus aportaciones.

“b. Elincumplimiento de aquellas otras actuaciones necesarias para el correcto desenvolvimien-
to de la mancomunidad a las que venga obligado por los estatutos.

"4. La decision de separacion forzosa requiere la tramitacion del correspondiente procedimien-
to que se establezca en los propios estatutos, que debera ir precedido de requerimiento previo y de
otorgamiento de un plazo para el cumplimiento de las obligaciones. Si estas no se hicieren efectivas
en dicho plazo, se adoptard acuerdo de separacion forzosa y se concluirdn los tramites sefalados
en los estatutos para la separacion definitiva.

"5. Los estatutos regularadn la separacién unilateral de un municipio, que, en todo caso com-
portard la obligacién de notificarlo con un afio de antelacién y la de cumplir con todos los compro-
misos pendientes.”
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se produce la subrogacion o sucesion por la Administracion matriz, sino por otra
PIL, y en los cuales podemos distinguir dos tipos:

a) Procesos de reestructuracion homogénea, singularizados por la concurren-
cia simultanea de procesos de extincion y creacion, sin que haya modifica-
cion en la modalidad de PIL, y ya sea para aumentar su numero (por
ejemplo, la constitucién de los Patronatos de Cultura y Deportes tras la
extincion del OA que unificaba tales ambitos), o reducirlo (asi, la fusiéon de
dos SML).>?

b) Procesos de reestructuracion heterogénea, caracterizados igualmente por
la tramitacion conjunta de procesos de extincion y creacién, pero con va-
riacion en la modalidad de PIL, bien comporte su incremento (por ejemplo,
la constitucion de dos SML a partir de la extincién de una EPE que gestio-
naba los servicios de radio y TV locales), bien su disminucion (asi, extincion
de 2 OA y creacién de una EPE), o incluso el simple cambio de modalidad
(de SML a EPE, en su caso).*

A priori parece que estos procesos de reestructuracion tendran un nivel alto de
complejidad. Ciertamente, haber de tramitar de manera conjunta los procedimien-
tos de creacion y de extincion de las diversas modalidades de PIL dependientes lo
acreditan, tanto desde el punto de vista juridico-administrativo (aprobacién por los
plenarios, procedimiento trifasico, publicaciones oficiales, etc.), como desde el

52. En el estudio efectuado no se ha encontrado ningun supuesto de aumento. Por lo que se
refiere a los de reduccién es significativo apuntar que en los casos de OA y EPE no se ha optado
por la fusion, sino por su asuncién directa por la matriz. Asi, a los ejemplos ya apuntados de la
extincion de OA por los ayuntamientos de Lleida (5) y Granollers (3), cabe anadir los de Arbucies
(4 OA, BOP Girona num. 172, de 8.9.2011) y Esparraguera (3, BOP Barcelona de 17.1.2011). Se
confirma asi la tendencia de que en dichas modalidades la decisiéon de suprimir la PIL no admite
términos medios.

En cambio, si se ha encontrado un supuesto de fusién de SML: Ayuntamiento de Cerdanyola del
Valles, en el que Cerdanyola Opcions, S.A. y Cerdanyola Promocions Municipals, S.L.U. se han fu-
sionado a partir de la absorcion de la primera por la segunda (BOP Barcelona de 3.10.2011).

53. Tampoco se ha hallado ningun supuesto de incremento de estas PIL en el estudio desarro-
llado, y si de disminucién: Ayuntamiento de I'’Ametlla de Mar, cambio en la forma de gestion que
comporta la extincién de 3 OA (dmbitos de cultura, turismo y medios de comunicacion) y la cons-
titucion de la sociedad mercantil municipal La Cala Serveis, S.L. (BOP Tarragona, num. 282, de
9.12.2011). También se han manifestado ejemplos de cambios de modalidad: Ayuntamiento de
Riudoms, transformacion del OA Patronat de I’Escola Municipal de Musica en la EPE Riudoms Serveis
(BOP Tarragona num. 213, de 15.9.2010); y Ayuntamiento de Tarragona, cambio en la forma de
gestion que comporta la extincién del Patronat Municipal de Turisme 'y la creacién de la Empresa
Municipal de Turisme de Tarragona, S.A. (BOP Tarragona num. 56, de 9.3.2011).
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politico-institucional (asi, por ejemplo, a la posible controversia sobre la extincion
podria afiadirse la relativa a la modalidad de PIL en la que pasara a ejercerse la
actividad o el servicio, u otros aspectos del proceso).>*

5.2. Procesos de reestructuracion que conllevan disolucién en los casos
de descentralizacién cooperativa

Por su propia naturaleza, los procesos de reestructuracion en los casos de descen-
tralizacidon cooperativa tendran un caracter heterogéneo al concurrir siempre un
cambio de modalidad de la PIL. De los posibles, el relativo a las mancomunidades
vendrd condicionado por la necesaria condicion de municipios de sus miembros,
aungue se presenta como plausible su transformacién en consorcio o SML plural, a
partir de la incorporacion de un consejo comarcal o una diputacion provincial. Por
su parte, la conversién de un consorcio o una mancomunidad en SML plural supo-
ne cambiar del régimen juridico publico al privado, aunque es bastante méas habitual
gue la opcion por acudir a la figura societaria se adopte sin extinguir el consorcio o
la mancomunidad, de los cuales la SML sera su medio propio y servicio técnico (ex

54. Como se recordara (nota 10 al final del epigrafe 1.7), entre los procesos de reestructuracion
de los sectores publicos autonémicos ocupa un puesto destacado el desarrollado por la Junta de
Andalucia (decretos-leyes 5/2010 y 6/2010 y Ley 1/2011, citados), y caracterizado por la extincion,
fusion y creacion de entidades instrumentales, con potenciacion de las agencias. Muy sucintamente,
y ciféndome al ambito de las determinaciones sobre el personal de las mismas, cabe destacar lo
siguiente:

a) De resultas de ese proceso de reordenacién del sector publico, se han dictado una serie de

decretos por el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia que disponen la integracién
del personal de unas entidades (que son extinguidas) en agencias (que o bien ya existian o
se crean).

b) Esos procesos han sido contestados y, en concreto, diversos pronunciamientos judiciales han
sido contrarios a los decretos que disponian la integracion del personal laboral en tales
agencias, al considerar que se infringen los principios de publicidad, mérito y capacidad;
asi:

—STSJ Andalucia, Sevilla, de 2.11.2011 (RICA/2011/828), que sobre el Decreto 103/2011, de 19.4,
que aprueba los Estatutos de la Agencia Andaluza de Instituciones Culturales, declara nula su
Disposiciéon adicional 2.2, relativa al régimen de integracién en la misma del personal laboral
del Instituto Andaluz de las Artes y las Letras.

—Autos de suspension de los protocolos de integracion de personal laboral emitidos por los
Juzgados de lo Contencioso-Administrativo de Sevilla num. 10, de 16.6.2011 (de la mercantil
Gestion Medioambiental, S.A. en la nueva Agencia de Medio Ambiente y Agua de Andalucia),
y ndm. 14, de 22.11.2011 (integracién personal de las Fundaciones Andaluzas de Servicios
Sociales y para la Atencién a las Drogodependencias e Incorporacion Social en la Agencia de
Servicios Sociales y Dependencia de Andalucia).

Sobre los referidos procesos véanse los trabajos de Ferrapans Carames (2011), MonTova MARTIN

(2012) y Ormiz MaLtot (2011).
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4.1.ny 24.6 del texto refundido de la Ley de contratos del sector publico, en ade-
lante, TRLCSP, aprobado por el Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14.11).%°

Un Ultimo supuesto de reordenaciéon es aquel en que, en paralelo a la disolucion
formal de la PIL cooperativa, bien integramente, bien en una parte significativa de
su entidad (actividades y servicios que presta, y medios personales, técnicos y
econdémicos), es objeto de transferencia a una de las Administraciones matriz,
normalmente la de mayor entidad (el consejo comarcal, la diputacién provincial o
el ayuntamiento capital de la comarca o de la provincia). Favorece ese proceso el
hecho de que el destinatario Ultimo de la misma sea una de las Administraciones
cooperadoras, que al asumir la gestion directa de la actividad o servicio puede
seqguir ejerciendo sus funciones de asistencia a los municipios en razéon de su con-
dicion de diputacion provincial, o consejo comarcal si lo referimos a Catalufia.>®

Como todos los macroprocesos que se refieren a las PIL cooperativas, los de
reestructuracion participaran de las caracteristicas vistas en relacion con la extin-
cion, cuya complejidad se vera incrementada al haber de sequir el procedimiento
paralelo referido a la entidad que resulte destinataria, ya sea otra PIL cooperativa
o una de las Administraciones matriz. Siendo esta afirmacion incuestionable, des-
de la perspectiva politico-institucional quizas tal resultado pueda resultar menos
drastico que la pura extincion y liquidacidon de consorcio, mancomunidad o SML
plural, por lo que sus dificultades pueden verse compensadas, en cierta manera,
por el hecho de presentarse como una alternativa o solucién menos radical.

5.3. Otros procesos de reestructuracion

En los dos epigrafes anteriores se han analizado algunos aspectos de procesos de
reestructuracion que siempre llevaban aparejada la extincion de una PIL. Natural-
mente, caben otros procesos de reestructuracion que, sin comportarla, afecten a
los diferentes &mbitos de las personificaciones; asi, mediante la adopcion de me-
didas como, por ejemplo, la reduccién de parte de las actividades que desarrolla-

55. Como referencia de contraste puede citarse la de la “Empresa de Serveis Socials ACAVA,
S.L.", constituida con tal caracter por el Consorcio Sociosanitario de Igualada (BOP Barcelona de
16.6.2011).

56. Como antecedente de referencia puede citarse el ejemplo de la disolucion del Consorci de
Recursos per a la Integracié de la Diversitat (CRID), compuesto por 10 ayuntamientos, la Entidad
Metropolitana del Transporte, 5 entidades privadas sin animo de lucro y la Diputacién de Barcelona,
entidad esta Ultima que fue la que sucedié universalmente a dicho Consorcio (BOP Barcelona nim. 74,
de 28.3.2006).
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ba la PIL, o de los servicios que prestaba o, por sefialar alguna de las mas trau-
maticas, de decisiones que conllevan la extincién de contratos laborales de su
personal.”’

57. Sobre esta problemaética, y en el marco de reestructuracion del sector publico autonémico
en Cataluia comentado al inicio, es oportuno referirse a una serie de pronunciamientos judiciales
dictados en relacién con la extincion de contratos laborales de empleados publicos, por causas
objetivas de caracter econémico y productivo (ex 52.c en relacién con el 51.1 del texto refundido
del Estatuto de los Trabajadores, en adelante TRET, aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/1995,
de 24.3); extinciones de contratos aprobadas por entidades publicas dependientes de la Generalitat
de Catalufia, de las que se han hecho eco los medios informativos (por ejemplo, La Vanguardia, el
22.12.2011). Asi, de la sentencia del magistrado juez de lo Social (SMJS) nim. 12, de 13.12.2011
(autos 470/2011), se destacan los extremos siguientes:

a) Objeto: extincién de contratos laborales de 23 efectivos de personal (un 5%) del INCASOL

(Instituto Catalan del Suelo).

b) Decision judicial: declaracion de nulidad de los despidos con condena de readmisién; sub-
sidiariamente (para el caso de que prospere el recurso sobre la nulidad), declaracién de
improcedencia de los despidos con condena de readmisién; y, también, subsidiariamente
(para el caso de que prosperase el recurso sobre nulidad o improcedencia), declaracién de
improcedencia de los despidos con condena de readmisién o indemnizacion de 45 dias de
salario por afo de trabajo.

¢) Argumentos relevantes:

—Necesidad de seleccionar a los trabajadores a despedir en base a los principios de igualdad,
mérito y capacidad, evaluacion del desemperio y aplicacién de los criterios de transparencia,
objetividad e imparcialidad (ex articulos 13.4 y 22 del VI Convenio colectivo Unico del personal
laboral de la Generalitat, y 20.5 y 55 de la Ley 7/2007, de 20.5, del Estatuto Basico del Em-
pleado Publico, en adelante, EBEP). Como quiera que la elecciéon fue el resultado del criterio
de la “prescindibilidad”, la decision se tacha de arbitraria (Fundamento de Derecho/FD 4.°).

—La finalidad del INCASOL no es concurrir en el mercado, ni obtener beneficios y rentabilidad
econdmica, sino social (satisfacer intereses generales en relacién con la vivienda, dotaciones y
equipamientos).

—Dificultad de admitir la causa econémica para fundamentar el despido objetivo de entes de-
pendientes de las Administraciones Publicas, y ello debido a la ausencia de finalidad lucrativa
y de obtencion de beneficios inherentes a estas Administraciones, y cita sentencias del TSJ de
Catalufa (de 13.7.1999, AS 1999 2880, FD 3.°), y de Andalucia, Granada (de 16.7.2008, AS 2217
2008, FD 8.°), sobre sendos consorcios, asi como también dos SSMJS de Barcelona (del nim. 11,
despidos en el Servicio Meteorolégico de Cataluia, y del num. 9, otros tantos en el Instituto
Cartografico de Cataluna) (FD 6.°).

Sentado todo lo anterior hay que consignar las modificaciones introducidas por el Real Decre-
to Ley 3/2012, de 10.2, de medidas urgentes para la reforma del mercado laboral, en un doble
sentido:

a) Prever la aplicacién del despido por causas econémicas, técnicas, organizativas o de produc
cion en el sector publico (Disposicion adicional 2.2), mediante la adicion de una Disposicion adicio-
nal 20.2 al TRET, con el siguiente contenido:

"El despido por causas econémicas, técnicas, organizativas o de produccién del personal laboral
al servicio de los entes, organismos y entidades que forman parte del sector publico de acuerdo con
el articulo 3.1 del texto refundido de la Ley de contratos del sector publico, aprobado por el Real
Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, se efectuard conforme a lo dispuesto en los ar-
ticulos 51 y 52.c) del Estatuto de los Trabajadores y sus normas de desarrollo y en el marco de los
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6. Referencia a la legislacion sobre modificaciones estructurales de las
sociedades mercantiles locales

6.1. Legislacion mercantil

Vistas en apartados anteriores las determinaciones de derecho publico sobre los
procesos de extincion, separacion y reestructuracion referidos a las SML, y tal como
se anticipd, se ofrecen a continuacion unos apuntes sobre la legislacion mercantil
de referencia, y sobre la cual pueden destacarse las siguientes notas:>®

1. De acuerdo con la Constitucion espafiola, el Estado tiene competencia ex-
clusiva sobre la legislacion mercantil (articulo 149.1.6, primer inciso), exigida
en orden a garantizar la unidad de mercado (STC num. 88/1986, de 1.7, FJ
5,6y 7).

2. En relacién con el objeto del estudio, la legislacién mercantil mas relevante
viene constituida por:

a) El texto refundido de la Ley de Sociedades de Capital (en adelante, TRLSC)
aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/2010, de 2.7, en relacién con el
cual deben destacarse, aparte naturalmente de las previsiones relativas a
las SA y SRL, las relativas a su disolucion y liquidacion (articulos 360 a
400).

mecanismos preventivos y correctivos regulados en la normativa de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera de las Administraciones Publicas.

"A efectos de las causas de estos despidos en las Administraciones Publicas a que se refiere el
articulo 3.1 del texto refundido de la Ley de contratos del sector publico, se entendera que concurren
causas econdémicas cuando se produzca en las mismas una situacién de insuficiencia presupuestaria
sobrevenida y persistente para la financiaciéon de los servicios publicos correspondientes. En todo
caso, se entenderd que la insuficiencia presupuestaria es persistente si se produce durante tres tri-
mestres consecutivos. Se entenderd que concurren causas técnicas, cuando se produzcan cambios,
entre otros en el dmbito de los medios o instrumentos de la prestacion del servicio publico de que
se trate y causas organizativas, cuando se produzcan cambios, entre otros, en el ambito de los
sistemas y métodos de trabajo del personal adscrito al servicio publico.”

b) Establecer la reduccion de la indemnizacién de 45 dias, que pasa a 33, en el caso de des-
pido improcedente (articulo 18.7 del Real Decreto Ley 3/2012, que modifica el 56.1 del TRET), si
bien se mantiene la inicial para los contratos formalizados antes de la entrada en vigor del Real
Decreto Ley 3/2012, pero solo por el tiempo de prestacién de servicios anteriores a dicha entrada
en vigor (Disposicion transitoria 5.2 del Real Decreto Ley 3/2012).

58. Menenpez y Rojo (2011: especialmente, 33-38; 123-152; 401-419 y 563-63) y SAncHez CALE-
RO Y SANcHEz-CaLero GuitarTe (2011: especialmente, 83-96; 383-603; 641-701 y 753-827).
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b) La Ley 3/2009, de 3.4, sobre modificaciones estructurales de las sociedades
mercantiles (en adelante, LME) y, en particular, su regulacién sobre trans-
formacion, fusion y escision de sociedades (articulos 1 a 53 y 68 a 80), y
cesion global de activo y pasivo (81 a 91).

c) El Reglamento del Registro Mercantil (en adelante, RRM) aprobado por el
Real Decreto 1784/1996, de 19.7, y, en concreto, las determinaciones sobre
transformacion, fusion, escision, disolucién vy liquidacion de sociedades
(articulos 216 a 248).

3. Desde el punto de vista sustantivo, la LME incorpora a la legislaciéon es-
pafola las directivas 2005/56/CE, de 26.10, y 2007/63/CE, de 13.11 (ambas del
Parlamento y del Consejo), y unifica el “régimen juridico de las denominadas
‘modificaciones estructurales’, entendidas como aquellas alteraciones de la so-
ciedad que van mas allad de las simples modificaciones estatutarias para afectar
a la estructura patrimonial o personal de la sociedad, y que, por tanto, incluyen
la transformacion, la fusion, la escision y la cesiéon global de activo y pasivo”
(Predmbulo, tercer parrafo). Sobre estas figuras, asi como a la disolucion y liqui-
dacién de sociedades mercantiles, se dedicaran unos sucintos comentarios con
la Unica pretensién de servir de gufa en su aplicacion a las sociedades mercan-
tiles locales.*

6.2. Transformacion de sociedades mercantiles locales

La primera de las figuras reguladas por la LME es la transformacion de sociedades,
a la que dedica su titulo | (articulos 3 a 21). “En virtud de la transformacién una
sociedad adopta un tipo social distinto, conservando su personalidad juridica”
(articulo 3), lo que aplicado a las SML reduce las posibilidades a dos: el cambio
de SA a SRL o0 a la inversa (ex LBRL, 85 ter.2; véase figura 6).

Sobre la transformacion de SML cabe afadir las siguientes precisiones:®°

1. En el caso de la SML dependiente no ha de plantear excesivos problemas,
atendido que se trata de un socio Unico, que requerird naturalmente el

59. Sobre las modificaciones estructurales en general véanse Robricuez ArTiGAS et. al. (2009), el
monografico sobre la LME de Noticias de la Union Europea (2010, nim. 309) y Memento (2011: 1117-
1213).

60. Para mayor detalle véanse IcLesias y GARCiA DE ENTERRIA (2011: 564-568), BoQUERA MATARREDO-
NA (2010: 11-23), Leon Sanz et. al. (2009: 89-248) y Memento (2011: 1118-1133).
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Figura 6. Transformacion de sociedades mercantiles locales (SML)

DESCENTRALIZACION FUNCIONAL

Origen

Administracion
matriz

Resultado

DESCENTRALIZACION COOPERATIVA

Origen

Entidad

matriz \

Entidad
matriz

SML, plural
(SA o SRL)

Entidad
matriz

Resultado

Fuente: Elaboracién propia.

acuerdo de la Junta General (LME, 8), y al que debera sequir el cumpli-
miento del resto de las prescripciones establecidas en los preceptos antes
sefalados, y de las que destacan un régimen especifico de publicidad (LME,
14), la formalizacién de la escritura publica (LME, 18.2) y su inscripcion en
el Registro Mercantil, cuyos efectos son constitutivos (LME, 19).

2. Mutatis mutandis, esas determinaciones resultaran de aplicacion al supues-
to en que varias entidades publicas sean socias (SMLP), si bien en este caso
debe consignarse la concreta prevision sobre el “derecho de separacion de
los socios” (LME, 15), que asiste a cualquiera de dichas entidades.
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3. En relaciéon con los empleados, se recoge expresamente que “en el supues-
to de que las modificaciones estructurales reguladas en esta Ley comporten
un cambio en la titularidad de la empresa, de un centro de trabajo o de
una unidad productiva autbnoma, seran de aplicacion las previsiones reco-
gidas en el articulo 44 del texto refundido de la Ley del Estatuto de los
Trabajadores, aprobado por Real Decreto Legislativo 1/1995, de 24 de mar-
zo" (DA 1.22), referido a la sucesion de empresa y a la subrogacion de
trabajadores.

4. Por ultimo, concluir que, al mantenerse la continuidad de la personalidad
juridica, se producira la subrogacién de la sociedad resultante en los dere-
chos y obligaciones de la que ha sido objeto de transformacion.

6.3. Fusion de sociedades mercantiles locales (SML)

6.3.1. Regulacion y aspectos relevantes

Regulada la fusion en el titulo Il LME (articulos 22 a 67), constituye un procedi-
miento societario de concentracion de empresas en cuya virtud “dos o mas so-
ciedades mercantiles inscritas se integran en una Unica sociedad mediante la
transmision en bloque de sus patrimonios y la atribucién a los socios de las so-
ciedades que se extinguen de acciones, participaciones o cuotas de la sociedad
resultante, que puede ser de nueva creacion o una de las sociedades que se fu-
sionan” (articulo 22). Muy sucintamente pueden sefalarse los siguientes comen-
tarios:®’

a) En todos los procesos de fusién concurren tres circunstancias: extincion de
alguna sociedad; transmision en bloque de los patrimonios de las socieda-
des extinguidas e incorporacién —en nuestro caso— del socio (SML) o socios
(SMLP) a la sociedad nueva o absorbente.

b) De los supuestos regulados en la LME, considero de aplicaciéon a las SML
los relativos a la fusion por creacién y por absorcién, asi como las deno-
minadas fusiones especiales (impropia, inversa, gemelar y transmision del
patrimonio al socio Unico), cuya caracterizacion se especificara en los apar-
tados siguientes.

61. Para mayor ampliacién véanse IcLesias y GARCiA DE EnTERRIA (2012: 568-580), MARTI Mova
(2010: 55-66), SeqQuEiRA MARTIN y JusTE Mencia (2009: 375-420 y 767-803, respectivamente) y Memven-
70 (2011: 1133-1185).
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¢) Toda modalidad de fusion comprende tres fases sucesivas:

c.1) Fase preparatoria, en la que se deberan elaborar el proyecto y los balan-
ces de la fusién, asi como los informes sobre dicho proyecto (LME, arti-
culos 30 a 38).

c.2) Fase aprobatoria de la fusion, en la que el socio (SML) o socios (SMLP)
han de adoptar los acuerdos de fusion en sus respectivas juntas genera-
les (LME, 39 a 42).

c.3) Fase de formalizacion, en la que debe darse cumplimiento a los diferen-
tes requisitos establecidos sobre publicacion, elevacion a escritura publica
e inscripciéon de la fusién en el Registro Mercantil, lo que confiere plena
eficacia juridica a la misma (LME, 43 a 46).

6.3.2. Tipos de fusion aplicables a las SML

a) Fusion por creacion

La integracion de sociedades, propia de toda fusion, tiene en esta modalidad la
finalidad de creacién de una nueva sociedad, de manera que “la fusiéon en una
nueva sociedad implicara la extincion de cada una de las sociedades que se fusio-
nan y la transmision en bloque de los respectivos patrimonios sociales a la nueva
entidad, que adquirird por sucesién universal los derechos y obligaciones de aque-
llas” (LME, 23.1; véase figura 7).

b) Fusiéon por absorciéon

El supuesto general de fusién por absorcién comporta la integracion de una o mas
sociedades en otra ya existente, de suerte que “esta adquirira por sucesion uni-
versal los patrimonios de las sociedades absorbidas, que se extinguiran, aumen-
tando, en su caso, el capital social de la sociedad absorbente en la cuantia que
proceda” (LME, 23.2; véase figura 8).%?

¢) Fusiones impropia e inversa
Estas dos primeras modalidades de fusiones especiales, caracterizadas por tener
un proceso de ejecucion simplificado, tienen lugar (véase figura 9):

62. Es el caso ya citado del Ayuntamiento de Cerdanyola del Valles, en el que Cerdanyola
Opcions, S.A.y Cerdanyola Promocions Municipals, S.L.U. se han fusionado a partir de la absorcién
de la primera por la seqgunda (BOP Barcelona de 3.10.2011).
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Figura 7. Fusion de SML por creacion
DESCENTRALIZACION FUNCIONAL

Origen Resultado

Administracion SML
matriz NewCo
A+B
DESCENTRALIZACION COOPERATIVA

Entidad Origen Resultado
matriz @

Entidad SMLP
matriz NewCoA+B

Entidad

matriz

Fuente: Adaptacion para SML de grafico de Memento (2011: 1136).

—"cuando la sociedad absorbente fuera titular de forma directa o indirecta de
todas las acciones o participaciones sociales en que se divida el capital de la
sociedad o sociedades absorbidas” (fusién impropia, LME, 49.1);3

63. Como referencia de contraste puede citarse el acuerdo del Consejo Ejecutivo de la Gene-
ralitat de Cataluia por el que se autoriza la modificacion estructural societaria de la Corporacién
Catalana de Medios Audiovisuales, mediante integracién por absorcion de CCRTV Interactiva, S.A.
y Activa Multimédia Digital, S.L., como sociedades absorbidas, por Televisio de Catalunya, S.A., como
sociedad absorbente, con extincion de las dos primeras, traspaso de todo su patrimonio a la socie-
dad absorbente y subrogacién de esta en todos los derechos y obligaciones de las sociedades ab-
sorbidas (Acuerdo Gobierno/91/201, de 24.5, DOGC num. 5889, de 30.5.2011).
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Figura 8. Fusion de SML por absorcién
DESCENTRALIZACION FUNCIONAL

Origen Resultado

Administracion SML A
matriz (A+B)
DESCENTRALIZACION COOPERATIVA
Entidad Origen Resultado
matriz @
Entidad SMLP A
matriz (A+B)

Entidad

matriz

Fuente: Adaptacion para SML de grafico de Memento (2011: 1136).

—"cuando la sociedad absorbida fuera titular de forma directa o indirecta de
todas las acciones o participaciones de la sociedad absorbente” (fusion inver-
sa, LME, 52.1, in fine).

d) Fusion gemelar

La fusion gemelar, tercera de las modalidades especiales y también con proceso
de ejecuciéon abreviado, se caracteriza por implicar una fusion “de sociedades in-
tegramente participadas de forma directa o indirecta por el mismo socio” (LME,
52.1, primer inciso; véase figura 10).
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Figura 9. Fusiones de SML impropia e inversa
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Fuente: Adaptacion para SML de gréafico de Memento (2011: 1137).

e) Transmision del patrimonio al socio Gnico

Calificada como operacién asimilada a la fusion, la transmision del patrimonio al
socio Unico es definida en los siguientes términos: “también constituye una fusion
la operacién mediante la cual una sociedad se extingue transmitiendo en bloque
su patrimonio a la sociedad que posee la totalidad de las acciones, participaciones

Origen

SML
absorbida
(titular)

Inversa

SMLP
absorbente

Resultado

o cuotas correspondientes a aquella” (LME, 53; véase figura 11).
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Figura 10. Fusion gemelar
DESCENTRALIZACION FUNCIONAL
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Entidad Origen Resultado
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Entidad SMLP
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Fuente: Adaptacion para SML de grafico de Memento (2011: 1138).
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Figura 11. Transmision del patrimonio al socio unico

Patrimonio
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Patrimonio
de la filial

La escision es objeto de regulacion en el titulo Ill LME (articulos 68 a 80) y se
caracteriza por constituir “una operacién inversa a la fusion: mientras que esta
implica una combinacion o integraciéon de sociedades y, por tanto, de sus respec
tivas actividades econdémicas, la escision se singulariza como figura juridica por
cumplir una funcién de reparto o disgregacion patrimonial en procesos de rees-
tructuracion empresarial de muy diverso significado”.%*
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Fuente: Adaptacion para SML de gréfico de Memento (2011: 1185).

6.4. Escision de SML

64. lcLesias Y GARCia DE ENTERRIA (2011: 582).
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Muy someramente cabe apuntar las siguientes notas:®

a) La escision siempre “consiste en la transmisién en bloque por una sociedad
de todo o parte de su patrimonio a cambio de una contraprestacién, que debe
consistir necesariamente en acciones o participaciones en el capital de la o las
sociedades beneficiarias (radicando aqui la principal diferencia entre la escision y
la cesién global de activo y pasivo, pues en esta Ultima la transmisién del patri-
monio se realiza a cambio de una contraprestaciéon distinta de acciones o partici-
paciones de la o las sociedades cesionarias, por ejemplo, en dinero)”.%®

b) El procedimiento de escision coincide en sus principales fases con el de
fusién, antes visto (proyecto, informes, balance y aprobacion por la Junta General),
y al que se remite el articulo 73.1 LME, con las salvedades contenidas en el capi-
tulo Il de la misma (articulos 73 a 80), y “entendiendo que las referencias a la
sociedad resultante de la fusion equivalen a referencias a las sociedades beneficia-
rias de la escision” (LME, 73.1, in fine).

) La LME prevé tres modalidades de escision:

c.1) Escision total: “extincién de una sociedad, con division de todo su patri-
monio en dos 0 mas partes, cada una de las cuales se transmite en bloque por
sucesion universal a una sociedad de nueva creaciéon o es absorbida por una so-
ciedad ya existente, recibiendo los socios un nimero de acciones, participaciones
0 cuotas de las sociedades beneficiarias proporcional a su respectiva participacion
en la sociedad que se escinde” (LME, 69; véase figura 12).

c.2) Escision parcial: “traspaso en bloque por sucesién universal de una o
varias partes del patrimonio de una sociedad, cada una de las cuales forme una
unidad econémica, a una o varias sociedades de nueva creaciéon o ya existentes,
recibiendo los socios de la sociedad que se escinde un nimero de acciones, par-
ticipaciones o cuotas sociales de las sociedades beneficiarias de la escisiéon propor-
cional a su respectiva participacion en la sociedad que se escinde y reduciendo
esta el capital social en la cuantia necesaria” (LME, 70; véase figura 13).

d) Segregacién: “traspaso en bloque por sucesion universal de una o varias
partes del patrimonio de una sociedad, cada una de las cuales forme una unidad

65. Para mas desarrollo véanse lGLesias y GARCia DE ENTERRIA (2011: 582-589), FErrANDO VILLALBA
(2010: 25-40), Ropricuez ARrTIGAS et. al. (2009: 173-526) y Memento (2011: 1193-1207).
66. IGLEsias y GARcia EnTerria (2011: 582).
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Figura 12. Escision total de SML
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100%
DESCENTRALIZACION COOPERATIVA
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Entidad
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50%
Entidad
matriz SMLP
: 50%
100%
Entidad

matriz

Fuente: Adaptacion para SML de gréafico de Memento (2011: 1196).

econdémica, a una o varias sociedades, recibiendo a cambio la sociedad segregada
acciones, participaciones o cuotas de las sociedades beneficiarias” (LME, 71; véa-
se figura 14).
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Figura 13. Escision parcial de SML
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Fuente: Adaptacion para SML de grafico de Memento (2011: 1197).
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Figura 14. Segregacion de SML
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Fuente: Adaptacion para SML de grafico de Memento (2011: 1198).
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6.5. Cesion global de activo y pasivo en las SML

La LME dedica su titulo IV a la cesién global de activo y pasivo (articulos 81 a 91),
definida como aquel proceso por el que una sociedad inscrita transmite “en bloque
todo su patrimonio por sucesidon universal, a uno o a varios socios o terceros, a
cambio de una contraprestacion que no podra consistir en acciones, participacio-
nes o cuotas de socio del cesionario” (articulo 81.1). Sintéticamente pueden indi-
carse las siguientes particularidades:®’

a) En el supuesto de que la contraprestacion fuera recibida total o directa-
mente por el socio (SML) o socios (SMLP), la sociedad cedente quedara
extinguida (LME, 81.2).

b) La contraprestacién por la cesion global ha de concretarse en dinero o en
cualquier elemento susceptible de valoracién econdmica, pero no en accio-
nes (SA) o participaciones (SRL), siendo esta la caracteristica que la dife-
rencia de la escision.

c) La transmision en blogque y por sucesion universal puede hacerse en favor
de un Unico cesionario o de dos 0 mas, caso este en el que cada parte del
patrimonio que se ceda habra de constituir una unidad econémica (cesion
global plural, LME, 82).

d) El procedimiento de cesiéon se corresponde basicamente con el de fusion
ya visto anteriormente (proyecto, informe de los administradores, acuerdo
de la junta general y publicacién, escritura e inscripcion en el Registro
mercantil, LME, 85 a 89).

6.6. Disolucion y liquidacion de SML

Descritos los supuestos de modificaciones estructurales aplicados a las SML, la
vision panoramica debe cerrarse con una referencia sucinta al proceso de extincion
juridica de las mismas, sobre la base de las siguientes consideraciones:®®

67. Para mayor profundizacion véanse lGiesias y GARrcia pe EnTerria (2011: 589-591), MARIMON
DurA (2010: 41-54), Atonso Uresa y Conpe Teion (2009: 629-726, respectivamente) y Memento (2011:
1207-1213).

68. Para mayor detalle véanse lcLesias y Garcia pe EnTerria (2011: 595-614) y Memento (2011:
1221-1256).
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a)

b)

Es objeto de regulacion por los ya mencionados texto refundido de la Ley
de Sociedades de Capital (TRLSC), concretamente por su titulo X (articu-
los 360 a 400), y Reglamento del Registro Mercantil (RRM, articulos 238 a
2438).

El proceso comprende tres fases: la disolucion (la sociedad abandona la
explotacion), la liquidacion (realizacion de las operaciones necesarias para
saldar y liquidar todas sus relaciones juridicas) y la extincién misma (tras la
distribucion al socio —SML- o socios =SMLP- del remanente patrimonial que
pudiera quedar).

El supuesto normal de disolucién de una sociedad es el que se dispone
“por mero acuerdo de la junta general adoptado con los requisitos esta-
blecidos para la modificacién de los estatutos” (TRLSC, 368), al que vienen
a anadirse otros previstos legalmente, y cuya aplicacion a las SML entiendo
gue serd menos habitual (TRLSC, ex 360, 363 y 368).

En la realizaciéon de operaciones propias de la liquidaciéon desempefnan un
papel capital los liquidadores (TRLSC, articulos 374 a 380), operaciones que
pueden sintetizarse asi (TRLSC, articulos 383 a 390):%°

—Conservacion del patrimonio y llevanza de la contabilidad.

—Conclusién de operaciones pendientes y realizacion de las nuevas que sean
necesarias para la liquidacion.

—Cobro de los créditos y pago de las deudas sociales.

—Enajenacién de los bienes sociales.

—Comparecer en juicio y concertar transacciones y arbitrajes.

e)

f)

Concluidas las operaciones de liquidacién, los liquidadores someteran a la
aprobacion de la junta general un balance final, un informe completo sobre
dichas operaciones y un proyecto de division entre los socios del activo
resultante (TRLSC, 390.1).

Adoptado el acuerdo aprobatorio, seguird luego la division del patrimonio
y la fijacion de la cuota de liquidacion que se satisfard a los socios (SMLP)

69.
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IGLesias Y GARCiA DE ENTERRiA (2011: 608-611).
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o al socio Unico (SML), con arreglo a las normas que se hubiesen estable-
cido en los estatutos o, en su defecto, a las fijadas por la junta general y
de conformidad con las previsiones legales (TRLSC, 391-394).

g) Los liquidadores otorgaran la escritura publica de extincion de la sociedad,
que debera inscribirse en el Registro Mercantil, donde se depositaran sus
libros y documentos, y quedaran cancelados todos los asientos relativos a
la sociedad extinguida (TRLSC, 395-397).

7. Epilogo

Varias son las conclusiones que se desprenden de las paginas anteriores. La pri-
mera es la del nimero extremadamente alto de personificaciones instrumentales
locales, tanto en Espafia, como en Catalufa (respectivamente, 5.211 y 1.149, en
febrero de 2012), cifras excesivas que también son caracteristicas de las personifi-
caciones de los sectores publicos estatal (451, en diciembre de 2011) y autonémi-
cos (2.292, en total, en julio de 2011).7°

Frente a esa realidad, la crisis econémica que nos aqueja ha provocado que
como medida de choque se haya generalizado el “adelgazamiento” de los secto-
res publicos respectivos, mediante la extincién y reordenacion de sus personifica-
ciones instrumentales dependientes (OA, EPE, sociedades mercantiles publicas y
demas modalidades expresivas de la descentralizacion funcional). Proclamada esa
medida de manera manifiesta por las autoridades estatales y autondmicas, el es-
tudio desarrollado para Cataluia sobre las PIL, también confirma esa tendencia en
su subsistema local. La coincidencia en las politicas de reduccién, asi como las
cifras de ahorro que se pronostican derivadas de su ejecucion, constituyen la
prueba rotunda de que estos subsectores publicos instrumentales se habian hiper-
trofiado.

70. Para los datos de las PIL véanse los epigrafes 1.4.2 a 1.4.4. Sobre los otros dos sectores
publicos consultense el Inventario de Entes del Sector Publico Estatal (INVESPE, http://www.igae.
pap.meh.es/sitios/igae/es-ES/Clninvespe/Paginas/invespe.aspx) y el Inventario de Entes Dependientes
de las Comunidades Auténomas (http://serviciostelematicos.meh.es/PublnvCCAA/SECCIONES/frm-
SelComunidad.aspx); las cifras referidas las hizo publicas el Gabinete de Prensa del Ministerio de
Economia y Hacienda el 1.12.2011 (http://www.meh.es/Documentacion/Publico/GabineteMinistro/
Notas%20Prensa/2011/CONVOCATORIAS/01-12-11%20Comunicado%20Actualizacion%20inventari
0%20entes%202011.pdf), si bien para las comunidades autdbnomas se han descontado las de las
respectivas Administraciones de estas y las universidades, al considerar que no son susceptibles de
integrarse en el concepto de personificaciones instrumentales.
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En el subsector de las denominadas PIL cooperativas (consorcios, mancomuni-
dades y SML plurales), los efectos de la crisis se manifiestan con unos perfiles
particulares: concretamente, mediante la drastica reduccion de las transferencias
de las Administraciones matriz a sus personificaciones vinculadas, lo que compro-
mete gravemente la viabilidad econdmica de estas, y por lo que se refiere al de-
sarrollo de sus procesos de extincion y reestructuracion, con una celeridad menor
de la que se aprecia en los casos de descentralizacion funcional, lo que se debe,
sin duda, al caracter multiparticipativo que caracteriza las manifestaciones de la
descentralizacion cooperativa.

Otra de las conclusiones que resultan del trabajo y la descripcion efectuada es
que, desde el punto de vista material, los procesos de extincién, separaciéon y re-
estructuracion de las PIL son complejos, con un grado que crece a medida que lo
hace el nUmero de entidades publicas que intervienen. Las opciones y las medidas
a adoptar son muchas, y los procesos de negociacion (intra e interorganizativos)
necesitan, para que se resuelvan satisfactoriamente, de un nivel alto de consenso,
y en ocasiones del acuerdo unanime de los diferentes actores implicados, y todo
ello en un periodo de tiempo gue por definicion debe ser corto. Como a nadie se
le escapa, esto no es nada facil; maxime en un escenario de recursos econdmicos
acusadamente menguante.

Los horizontes que se dibujan, pues, se presentan complejos y problematicos.
En el &mbito estricto del subsistema local, la superacion de esas dificultades pasa
inexorablemente por la reestructuracion del subsector de la descentralizacion fun-
cional, y la reduccion drastica de OA, EPE y SML, optimizando los recursos propios
de la gestion directa no personificada, y aprovechando las economias de escala y
especializacion que le son propias, y contribuyendo asi al decrecimiento de ese
subsistema local de por si ya muy fragmentado como consecuencia del minifun-
dismo municipal. Por lo que se refiere a la descentralizacién cooperativa, las seve-
ras restricciones presupuestarias a que se ven sometidas las Administraciones
matriz imponen, en primer término, una seleccién de los instrumentos de colabo-
racion interadministrativa, reservando solo las modalidades personificadas para
aquellos supuestos en que resulten realmente funcionales.”” Pero es imprescindible
gue esa colaboracién no disminuya; antes al contrario, debe intensificarse para
paliar las carencias de ese subsistema local tan atomizado y los efectos mismos de

71.  En este sentido, cabe sefalar como “criterios de funcionalidad” de estas PIL los siguientes:
objeto definido claramente y de alto contenido técnico, dimensiones significativas en cuanto a me-
dios econémicos y personales, alto grado de autofinanciacion y constituir un referente como insti-
tucion.
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la crisis. Aungue para ello debe reconducirse la cooperacién interlocal hacia formu-
las mas flexibles y menos costosas que las personificadas, lo que de inmediato nos
conduce al convenio y a sus figuras conexas. En esta tarea los diferentes respon-
sables locales habrén de apurar todas las posibilidades a su alcance e intensificar
el consenso como medio para poner remedio a la situacion actual. Pero ese cami-
no no lo pueden hacer solos. Es preciso que en el plano normativo se perfeccionen
tanto la configuracion como las virtualidades de los instrumentos de colaboracion,
de un lado, y que se afirme, sin ningln género de dudas, la legitimidad misma de
la cooperacion interlocal, de otro.

Dicen los optimistas y los esperanzados que las crisis constituyen siempre una
oportunidad para enmendar errores del pasado y construir un futuro mejor. Que
asi sea.
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