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Os consorcios locais.
{Unha institucion
en auxe.

1. A pervivencia dos Consorcios
trala revision do réxime local.

Estimo que os Consorcios, non obstante o seu desa-
fortunado tratamento pola Lei de Bases de 1985, seguen
a ser entes locais asociativos, como demostra teimuda-
mente a realidade, na que se mantefien con indubida-
ble firmeza, e maila creacién ulterior & Lei de novas fi-
guras deste tipol.

Dediqueille a este tema nun estudio pioneiro? unha
extensa andlise e posteriormente un comentario 6 que
me remito3, ainda que me parece oportuno reproducir
aqui as mais significativas conclusiéns.

A) Precedentes.

Coa aprobacién do Regulamento de Servicios das Cor-
poraciéns Locais4, o Consorcio toma plena carta de na-
tureza no Réxime Local, ben que a través dunha dis-
posicién de escaso rango e con pouco estrépito insti-
tucional.



En efecto, os artigos 37 a 40 da devandita disposicién
facultan as Corporaciéns locais para constituiren Con-
sorcios, dotados de personalidade xuridica, con Entidades
Publicas de diferente orde para instalaren ou xestionaren
servicios de interese local. O Estatuto dos Consorcios de-
terminara as particularidades do seu réxime organico, fun-
cional e financeiro. Os Consorcios poderan utilizar cal-
quera das formas previstas para a xestiéon de servicios.

Con base exclusivamente nesta normativa e partin-
do do supraconcepto do Consorcio como “técnica ins-
trumental de base asociativa, 6 servicio de fins de rele-
vancia publica”, puiden caracterizar sen vacilaciéns os
Consorcios locais como “entes locais que asocian libre-
mente persoas xuridico-publicas de diferente orde para
fins de interese local”s.

B) A lexislacion vixente. Os Consorcios como
entes locais funcionais.

A promulgacién da Lei Reguladora das Bases do Ré-
xime Local, do 2 de abril de 1985, vai pofier novamen-
te en cuestion o status xuridico do Consorcio, e isto é asi
pola stia non inclusién no catalogo que contén de Enti-
dades locais, polo tratamento desta materia no capitulo
correspondente a “Actividades e servicios” (Artigo 87 da
Lei de Bases), polo laconismo da mencionada normati-
va e, finalmente, pola novidade da potestativa amplia-
cion desta formula para dar entrada a Entidades priva-
das sen animo de lucro.

A pesar de todo, coidamos que o réxime real do Con-
sorcio non sufriu alteraciéns substanciais coa nova le-
xislacion e que seguen sendo Entidades locais funcio-
nais, ainda que de caracter derivativo e non simplemente
entidades de natureza singular que non forman parte da
Administracién local, como se afirmou con escaso es-
forzo caracterizador por certos.

Personalidade.

Sen entrarmos en maiores disquisiciéns, abonda pa-
ra 0s Nnosos propositos sinalar que a Lei estd pensando
nunha conxuncién de vontades que dé lugar 4 aparicién
dunha persoa xuridica, un ente ou unha entidade, se
se prefire, de base, por tanto, asociativa. Lembremos que
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nos di que as “Entidades locais poden constituir Con-
sorcios” con outras Administracions puablicas ou Enti-
dades privadas non lucrativas. Hai, xa que logo, algo
mais ca un puro convenio xerador de reciprocos derei-
tos e obrigas que afecta s6 &s partes.

Inequivocamente, o Texto Refundido asume esta, po-
lo demais, pouco discutible interpretacion 6 establecer
que os Consorcios gozaran de personalidade xuridica
propia’.

Sometemento 6 Dereito publico.

Os Consorcios son persoas xuridicas como quedou
demostrado, pero ademais, de Dereito piiblico, o que se-
mella meridiano no caso dos que se calificaron como
Corporaciéns interadministrativas que xorden a través
dun pacto establecido entre varios entes administrati-
vos heteroxéneos e que se federan con vistas a unha xes-
tibn comuns. Por iso, o Texto Refundido establece que
estes Consorcios se crearan “para fins de interese pa-
blico concorrentes cos das Administracions Pablicas”.

O interese local.

O Regulamento de Servicios na stia version anterior
a Lei de Bases establecia que as “Corporacions locais po-
derian constituir Consorcios con Entidades puablicas de
diferente orde para instalaren ou xestionaren servicios
de interese local”.

A Lei de Bases de 1985 alude a fins de interese comin
con outras Administraciéns ptblicas e a fins de intere-
se publico concorrentes cos de Entidades privadas sen
animo de lucro, precision esta tiltima que por certo ma-
nexa o Texto Refundido de 19869, en relacién cos Con-
sorcios interadministrativos.

C) Os Comnsorcios non son unha institucion
apdtrida.

Se, como coidamos que se demostrou, os Consorcios
son entes de Dereito publico, xestionadores de activi-
dades de interese local, parece 16xico concluir, como re-
sultado do sumatorio deste polinomio caracteroloxico,
que estaremos en presencia dunha Entidade local. Soa-



mente poderia desvirtuarse esta deduccion ante a pre-
sencia dun factor de signo negativo, a saber, a expresa
remision nos Estatutos a outro ordenamento con perda
de control por parte das Entidades locais dos 6rganos do
Consorcio a prol doutras Administraciéns ou Entidades
privadas, pero en tales casos entendemos que se desna-
turalizaria esta figura dando lugar a outra distinta, ain-
da que se debe recofiecer que estas consecuencias non
estan contempladas nin na lexislacion anterior nin na
vixente, polo que quizais merecerian unhas satisfacto-
rias puntualizaciéns a través dun tratamento normati-
vo especifico.

Prescindindo destas hipotéticas situacions, debemos
ratifica-la nosa conviccién de que o Consorcio a penas
se diferencia doutras figuras que a Lei recofiece explici-
tamente como Entidades locais, que € o caso préximo
das Mancomunidades. Boa parte dos Consorcios hoxe
constituidos estan integrados unicamente por Conce-
llos e a Deputacion da sta provincia; non damos en-
tendido logo a razén de os excluir do ordenamento local
polo feito de que a compofientes basicos de Mancumu-
nidade se lles engada unha Entidade local territorial de
distinta orde, o que é valido para outras aplicaciéns con-
sorciais nas que a presencia de Administraciéns puabli-
cas extralocais é minoritaria e, &s veces, mesmo mera-
mente simbolica.

En particular, os Consorcios e Mancomunidades de
abastecemento de augas son abordados pola Lei de Au-
gas!? no capitulo correspondente &s Comunidades de
usuarios, das que en certa medida constitien unha su-
bespecie, condicionandose o outorgamento de conce-
sions para abastecemento a varias poboaciéns a que as
Corporacions locais constitGan para estes efectos tales
entesll,

Desde a perspectiva da Lei de Augas non cabe duabi-
da de que, ainda que non se pronuncie sobre as pecu-
liaridades do estatuto xuridico dos Consorcios!2, estes
teran alomenos as prerrogativas das Corporaciéns de De-
reito publico, podendo obrigar unilateralmente 6s usua-
rios!3, vindo vinculados as Corporaciéns locais “de acor-
do coa lexislacién pola que se rexan”14,

E interesante sinalar a este respecto a autorizada opi-
nién do Consello de Estado?s, que se pronuncia asi:
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“Alei 7/85, do 2 de abril, reguladora das bases do Ré-
xime Local, dedica unicamente o artigo 87 6s Consor-
cios, 0 establecer que as Entidades locais poden consti-
tuir Consorcios con outras Administraciéns Pablicas pa-
ra fins de interese coman ou con entidades privadas sen
animo de lucro que persigan fins de interese publico,

" concorrentes cos das Administracidéns Publicas.

A lei non disp6n a derrogacién en bloque da anterior
lexislacién sobre réxime local, senén unicamente da-
quela que se opofia, contradiga ou resulte incompatible
co seu contido.

Neste sentido, debe sinalarse que o contido da nova
Lei 7/1985 en nada se op6n ou contradi o disposto no
artigo 107 do Texto articulado parcial da Lei 41/1975,
aprobado por Real Decreto 3046/1977, do 6 de outubro,
e nos artigos 37 a 40 do Regulamento do Servicio das
Corporaciéns Locais, aprobado por Decreto do 17 de xu-
no de 195§, porque deben entenderse vixentes estes al-
timos preceptos sen prexuizo das modificaciéns com-
petenciais operadas coa instauracién do novo sistema
competencial en Espana”.

As opinions aqui sustentadas foron ratificadas tamén
por significados tratadistas, cal é o caso de Sosa Wagner!s,
que para os Consorcios constituidos entre administra-
ciéns locais afirma con rotundidade que terian “a consi-
deracion, sO para os efectos queridos polo lexislador, de
ente local, que por iso poderia botar man de calquera das
formas de xestién dos servicios previstos na lexislaciéon
local. A utilizacion neste caso do ordenamento local é
plena e non parece que poida ofrecer dabida”, opinién
que € tamén sostida por Quintanal’ e Sdnchez18,

D) Os Consorcios con participacion de
entidades privadas sen animo de lucro.

A Lei de Bases de 1985, que tan raquiticamente con-
figura os Consorcios, introduce, sen embargo, unha im-
portante novidade, 6 permitirlles participar neles a en-
tidades privadas sen animo de lucro que persigan fins
de interese publico concorrentes cos das Administraciéns
publicas!?. A lexislacién de Navarra é madis explicita e
menciona as asociacions, fundaciéns privadas ou enti-
dades privadas sen finalidade lucrativa20,



Esta modificacién das caracteristicas do Consorcio,
que non ten antecedentes no Dereito local comun, sus-
citou prudentes e comprensibles reservas na doutrina,
que ve nestes Consorcios mais ben un convenio ou acor-
do ¢6 xurdimento dunha nova persoa xuridica2!.

Esta tese, que me semella respetable, non pode aba-
far outra interpretaciéon que estimo lexitima mentres o
lexislador ou os Tribunais non aclaren estes extremos.

Persoalmente opino que hai base de abondo para afir-
mar que, se non a Lei, o Texto Refundido alomenos, asig-
na personalidade xuridica propia a tédolos Consorcios?2.

Anteriormente observei?? que do feito de que formen
parte do Consorcio suxeitos de Dereito privado non se
derivan maiores obstdculos para que o ente resultante
tefia natureza administrativa. Existen numerosos exem-
plos de entes e 6rganos deste caracter, participados por
persoas privadas que, parcialmente alomenos, estan so-
metidos 6 réxime administrativo, o que afecta as Co-
munidades de usuarios da Lei de Augas constituidas por
particulares para fins analogos 6s dos Consorcios que a
mesma Lei contempla, pero tamén de momento & Ad-
ministracién Corporativa2¢, Colexios Profesionais, Ca-
maras Agrarias, Camaras de Comercio, Industria e Na-
vegacién, 6s que as stias respectivas leis califican como
Corporaciéns de Dereito Publico.

As posibles dubidas que subsistan terdn menor base
legal en ordenamentos como o de Catalufia e Navarra,
que califican a tédolos Consorcios como entidades pa-
blicas de caracter asociativo?s.

De feito, con invocacion expresa da lexislacion au-
tonémica credronse en Catalufia varios Consorcios que
agrupan entes publicos e privados: Museo de Arte Con-
tempordnea26, COOB’9227, Centro de Estudios Olimpicos e
do Deporte28 e Consorcio de Hospitais de Barcelona?®.

E) Os Consorcios con presencia estatal ou
autonomica.

Sosa Wagner3? matiza a sia posicién sobre o réxime
xuridico dos Consorcios cando neles participan o Esta-
do ou as Comunidades Auténomas, e afirma, o que é in-
dubidable, que se existen normas daquela orixe seran as
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directamente aplicables3!, ainda que caiba a remisién
expresa a lexislacién local. Pero non se debe esquecer
que o ordenamento estatal xa se pronunciou 6 respecto
0 incluir, sen matizaciéns, os Consorcios no Réxime
local. Por tanto seguimos mantendo que os Consorcios
ainda asi participados seguen a ser locais, salvo que o
control, por determinacions estatutarias ou legais caia
féra do dmbito local.

Este sera sen diibida o caso dos que se cren unha vez
aprobado o proxecto de Lei de Réxime Xuridico das Ad-
ministraciéns Pablicas e do Procedemento Administra-
tivo Comun32, que contempla Consorcios dotados ex-
presamente de personalidade xuridica33, pensados para
desenvolver convenios entre o Estado e as Comunida-
des Autonomas.

Os Estatutos determinaran os seus fins e as particu-
laridades do seu réxime organico, funcional e financei-
ro, asi como a distribucién de representacidns entre as
Entidades consorciadas. Para a xestiéon dos servicios po-
deran utilizarse calquera das formas previstas na lexis-
lacién aplicable a aquelas Administraciéns, precepto es-
te que non deixa de presentar interrogantes en canto a
eleccion do dereito aplicable, estatal ou autonémico.

En xeral, tratase dun precepto correcto, inspirado na
figura dos Consorcios locais. Non deixa de ser curioso
que o Estado como lexislador local marxinase un tanto
esta figura e a retome con enerxia 6 se autonormar.

Significativamente, dise noutro precepto34 que as re-
lacions entre a Administracién estatal e autonémica
coas Entidades locais “se rexerdn pola lexislacion en ma-
teria de Réxime Local”, o que serd de aplicacion indu-
bidable para os Consorcios locais participados polo Es-
tado ou as Comunidades Auténomas.

En definitiva, a presencia do Estado ou das Comu-
nidades Autonomas nun Consorcio no que participan
tamén Entes locais non é por si mesma definitoria do
seu réxime xuridico. Habera que estar 6 que digan os co-
rrespondentes Estatutos e, no caso de silencio, 6 control
establecido en canto 6 funcionamento dos seus 61ganos
rectores, ou 6s fins prevalentes do Consorcio. Se os Es-
tatutos, ainda que non opten por un determinado blo-
que ordenamental, son abondo explicitos en canto 6 ré-



xime econémico e de toma de decisiéns, pode non ser
tan perturbador a ausencia de precisions normativas nou-
tro nivel.

2. A rigorosa modernidade da
figura consorcial.

O Consorcio debe ter un espléndido futuro porque
responde bastante ben 6 funcionamento esperado e de-
mandado polos cidadans da Administracion publica; de
feito, xa se estd facendo del un uso mais amplo do que
se poderia agardar ante a escasa receptividade do lexis-
lador cara s stas virtualidades.

A) Caracteristicas desexables da xestion
puiblica contemporanea.

Parece claro que o rixido esquematismo funcional e
espacial da distribucién de competencias ten pouco sen-
tido nos nosos dias. A evolucion da tecnoloxia conecta
mal co reparto sectorial de funcions e responsabilidades
administrativas. O solapamento € inevitable e tédolos
cometidos ptblicos conflien finalmente en macrofun-
ciéns como son, por exemplo, a economia ou 0 am-
biente. A compartimentacién competencial, inevitable
en determinados niveis, tende a evolucionar cara 8 mul-
ti-instrumentalidade e o enfoque holistico.

Tampouco se pode manter unha rixida separacion en-
tre administradores e administrados. Hai que contar co
concurso destes ou, alomenos, evitar que os destinata-
rios da accién administrativa presenten unha oposicion
pechada as intervenciéns da Administracion. A partici-
pacioén non necesariamente se xustifica s6 por razons
ideol6xicas, constittie méis ben un prerrequisito técni-
co para a operabilidade dos criterios do ben comun.

O mesmo pode dicirse da distribucion espacial de co-
metidos; hai poucas intervenciéns que caiban cumpri-
damente nos reductos dunha demarcacion territorial de-
terminada, sexa esta un Municipio ou o propio Estado.

Os xenetistas ensinannos que as razas con m4is por-
vir son as mestizas; estas conclusions valen tamén, ser-
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vata distantia, para o sector publico, onde van predomi-
nar modelos hibridos, cruzados, de organizacion admi-
nistrativa.

Estas reflexiéns son particularmente validas para o
campo das Administraciéns locais, onde se move pre-
cisamente o Consorcio, que constituirdn, 6 meu xuizo,
a instancia mais significativa para os cidadéns do futu-
ro que encontran aqui, ou deberian achalo, o dispositi-
vo de prestacions para eles mais importantes. Malia as
dificultades actuais de Maastricht, que se enfronta cun
aglomerado de nostélxicos do pasado, as soberanias es-
tatais tenden a languidecer, o que vai implicar tamén,
noutra medida, os proxectos estrictamente politicos das
rexions. Hai tempo que apostei pola solucién munici-
pal, que vexo agora, se cadra con certo optimismo, ro-
bustecerse solidamente.

Estd tamén o imperativo da eficacia. O importante
para o consumidor de prestaciéns publicas ou privadas
€ que estas llas fornezan axeitadamente, que se atenda
mellor as necesidades sentidas. E inttil encalma-lo ci-
dadan insatisfeito invocando organigramas desefiados
para outras épocas. Aqui tanic:. as virtualidades coope-
rativas, concorrentes, compartidas, que o Consorcio su-
pén, ainda que non produzan efectos taumatarxicos,
supofien un util instrumento para unha angueira mais
eficiente dos responsables da res publica.

B) A expansion do Consorcio. A experiencia
de Catalufia.

Carezo dunha informacion suficiente, nin sequera
aproximada, para avaliar sequera en Espafia con certa
exhaustividade, o grao de utilizacion desta institucion.
O lexislador estatal non foi 6 respecto nin licido nin xe-
neroso, inconsecuente ademais cos principios da Lei de
Bases de 1985 sobre coordinacion e eficacia administra-
tiva para as distintas administracions territoriais35, ma-
lia mencionar expresamente o Consorcio como formu-
la adoptable para a cooperaciéon econémica, técnica e
administrativa entre a Administracion Local, a Admi-
nistracién do Estado e das Comunidades Autonomas36.

A Lei Reguladora das Facendas Locais de 1988 alude
de pasada 6s Consorcios facultando as Corporacions Lo-



cais para lles atribui-la percepcién de prezos publicos3?,
o que lles permite acceder 6s mecanismos recadatorios
administrativos, posibilidade que non é nova para eles.

Tampouco as Comunidades Auténomas facilitaron
estas canles. A Lei Municipal e de Réxime Local de Ca-
talufia de 1987 introduce algunhas precisiéns como a
xa aludida da consideracion destes como entidade pu-
blica3®, pero pouco mais. Semellantes pautas segue a Lei
Foral de Administracién Local de Navarra de 199039. A
restante lexislacion autonémica que cofiezo ignéraos4o.

Na etapa preconstitucional crearonse diversos Con-
sorcios para zonas francas, feiras de mostras, turismo,
etc. Pero os mais importantes foron os de augas entre os
que destaca o de Abastecemento de Augas e Saneamen-
to do Gran Bilbao creado en 196641, entidade que ten
detrds stia unha brillante executoria administrativa que
mantén plenamente nestes momentos.

Unha certa expansion, con bos resultados por certo,
tiveron os consorcios para a recollida e tratamento de
residuos solidos urbanos, e resultan exemplares o cons-
tituido para Asturias e mailo que integra os municipios
da Baja de Cadiz. Nun sector debe mencionarse o Con-
sorcio de Saneamento da Costa Brava.

A lexislacion do solo recolle tamén esta figura para
finalidades de xestion e execucién de actividades urba-
nisticas#2. Se ben os Concellos para estes casos preferi-
ron recorrer a creacion de Mancomunidades. Hai dous
precedentes positivos en Catalufia e os creados con fun-
cions conexas en 1975 para os transportes metropoli-
tanos de Bilbao e Sevilla.

Pero foi en Catalufia e concretamente en Barcelona,
donde houbo maior receptividade cara a esta figura co-
rroborandose unha vez mais que o seny catalan non é
un talento perdido para o sector publico.

En Barcelona establecéronse prontamente Consorcios
para moi variados cometidos#3; o primeiro de todos eles,
en 1960, pioneiro, 6 meu xuizo, en Espafia, foi o que ti-
na por cometido regula-las condiciéns do traspaso 6 Con-
cello de Barcelona dos terreos e instalacions do Castelo
de Montjuic#, con 6rganos directivos dos que forman
parte autoridades militares, representantes do Ministe-
rio de Facenda e do Concello de Barcelona. Posterior-
mente creouse o Consorcio da Zona Franca de Barcelona
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49 Do 23 de decembro de
1986.

S0 En 4 de marzo de 1988.

51 Na mesma data co6 an-
terior.

52 (s Estatutos foron
aprobados polo Consello
Executivo da Generalitat en
4 de outubro de 1988.

53 Do 17 de febreiro de
1989.

54 Aprobado polo Conce-
1lo, do 27 de abril de 1990.

55 Do 26 de outubro de
1990.

56 Aprobado polo Conce-
llo no 16 de febreiro de
1987.

57 Aprobado por este no
16 de febreiro de 1987.
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integrado polo Concello, Xunta de Obras do Porto, Fo-
mento do Traballo Nacional, Camara de Comercio e
Aduana de Barcelona4s. Con base na lexislacioén prece-
dente crearonse tamén os Consorcios para a urbaniza-
cién da zona do Maresme e para a construccion dos ta-
neles do Tibidabo en 1968, xa extinguidos, coido, por
cumprimento dos seus fins.

Xa na etapa constitucional, pero baixo a vixencia da
lexislacion precedente, constituiuse o Consorcio do Gran
Teatro do Liceo integrado pola sociedade do mesmo no-
me, Generalitat e mailo Concello46, o da Feira Interna-
cional de Mostras de Barcelona, F.O.I.M. coa Generalitat,
Concello e Cadmara¥’, e o correspondente 6 Pazo da Mu-
sica de Catalufia, que integran a Generalitat, Deputacion
e Concello4s.

Trala aprobacion da Lei Reguladora das Bases de Ré-
xime Local aprobouse o Consorcio da Biblioteca de Cata-
lufia entre a Generalitat, Deputacién, Concello e Insti-
tuto de Estudios Catalans4?, o Centro de Cultura Contemn-
pordnea de Barcelona. Casa da Caridade do que forman
parte o Ministerio de Cultura, Deputacion e Concellos?,
0 Museo de Arte Contempordnea, que remite & Lei de Ré-
xime Local de Catalufia de 198751, o de Normalizacion
Lingiiistica, coa Generalitat e diversos Concellos e De-
putaciéns de Catalufia, que tamén conecta coa lexisla-
cién local autondémicas?, o Consorcio de Hospitais de Bar-
celona, entre Generalitat e Concellos3, o do Pazo de Con-
gresos de Barcelona, co Concello, a Camara de Comer-
cio e a Feira de Mostras, que invoca tamén os artigos 252
a 255 da Lei 8/198754, e o do Auditorio e Orquestra Cida-
de de Barcelona, entre o Concello de Barcelona e a Ge-
neralitat, do 24 de xaneiro de 1992.

No ambito deportivo debe mencionarse o Centro de
Estudios Olimpicos e do Deporte que agrupa a Generalitat,
a Universidade Autonoma, o Comité Olimpico Espariol,
o Concello e a Deputacién de Barcelona3s, pero sobre to-
do o Comité Organizador Olimpico de Barcelona 92, CO-
OB’92, verdadeiro eixe vertebrador dos Xogos da XXV
Olimpiada, do que forman parte o Concello de Barce-
lona, a Administracién do Estado, a Generalitat de Ca-
talufia e mailo Comité Olimpico Espafiol®é, en conexion
co Comité Olimpico Internacional, de acordo co con-
trato asinado en Lausana en 1986%7.



O Consorcio créase de conformidade co disposto na
lexislacién xeral de réxime locals8 e ten por obxecto a
organizacion dos Xogos Olimpicos de 1992. Esta rexido
por unha Asemblea Xeral, unha Comision Executiva e
unha Comision Permanente. Todos estes 6rganos son
presididos polo Alcalde de Barcelona, auténtico artifice
e operador dunha arquitectura institucional de impeca-
ble funcionamento.

O Consorcio constituiu, pois, o soporte organico dun
acontecemento historico que unanimemente foi reco-
necido como o mellor organizado na longa serie do olim-
pismo mundial. A institucion recibiu, pois, o mais sen-
lleiro e merecido recofiecemento. g

ReGAP B

58 Mencionando expresa-
mente os artigos 87 da Lei
7/1985 e 110 do Real De-
creto Lexislativo 781/1986.
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