reala@inap.es

Instituto Nacional de Administracion
Pudblica

Espafia

Revista de Estudios de la Administracién
l:. Local y Autonémica
e E-ISSN: 1989-8975

Toscano Gil, Francisco
La nueva regulacion del consorcio local en la Ley de Autonomia Local de Andalucia
Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonémica, nim. 313-314, mayo-
diciembre, 2010, pp. 105-123
Instituto Nacional de Administracion Publica
Madrid, Espafia

Disponible en: http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=576461202002

Coémo citar el articulo I &\ /"

Numero completo Sistema de Informacién Cientifica

Mas informacion del articulo Red de Revistas Cientificas de América Latina, el Caribe, Espafia y Portugal
Pagina de la revista en redalyc.org Proyecto académico sin fines de lucro, desarrollado bajo la iniciativa de acceso abierto


http://www.redalyc.org/revista.oa?id=5764
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=5764
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=5764
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=576461202002
http://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=576461202002
http://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=5764&numero=61202
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=576461202002
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=5764
http://www.redalyc.org

REALA. Revista de Estudios de la Administracién Local y Autonémica
n°s 313-314, mayo-diciembre 2010, pp. 105-123
ISSN: 1699-7476

La nueva regulaciéon del consorcio local en la Ley
de Autonomia Local de Andalucia*

Francisco Toscano Gil
Profesor Contratado Doctor de Derecho Administrativo
Universidad Pablo de Olavide de Sevilla

ftosfil@upo.es

Recibido: 22 de junio de 2011
Aceptado: 24 de octubre de 2011

Resumen
Este trabajo analiza la nueva regulacion del Consorcio local en la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local
de Andalucia. Esta nueva regulacion ha traido consigo importantes novedades en el régimen juridico del Con-
sorcio local, solventando algunos problemas y deficiencias de la legislacion anterior. Entre estas novedades
deben destacarse la configuracion del Consorcio local como entidad local, la regulacion de la atribucion de
potestades administrativas al Consorcio, y de su procedimiento de constitucion y aprobacion de sus Estatutos.
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The new regulation of the local consortium in Ley 5/2010,
de 11 de junio de Autonomia Local de Andalucia

Abstract

This paper analyzer the new regulation of the local consortium in Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia
Local de Andalucia. This new regulation has led to significant developments in the legal regime of the local
consortium, and solves some problems and shortcomings of previous legislation. These developments have
highlighted the configuration of the local consortium as a local entity, regulating the allocation of administra-
tive powers to the consortium and its constitution and procedure for approval of its statutes.

Key words
Local consortium, local entity, regional legislation, local autonomy.

*  Estetrabajo se enmarca en el Proyecto de Investigaciéon DER2009-14265-C02-01, cuyo investiga-
dor principal es el Dr. Alfredo Galan Galdn.
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I. INTRODUCCION

El 23 de junio de 2010 se publicaba en el BOJA la Ley 5/2010, de 11 de junio, de
Autonomia Local de Andalucia (en adelante LAULA), que, respondiendo al mandato
establecido en el nuevo Estatuto de Autonomia para Andalucia de 2007, ha supuesto
la sustitucion de la regulacion fragmentaria y dispersa que tenfa el régimen local en
nuestra Comunidad Autédnoma. No se trata de una nuevaley de régimen local, sino de
la primera ley de régimen local de Andalucia, por cuanto, hasta su aprobacidn, la re-
gulacion de esta materia se contenia en al menos tres leyes distintas'.

La sustantivacion de esta materia en unaley, con vocacién de regulacién general
del régimen local andaluz, no es fruto del azar, sino que obedece a una evolucién que
es la propia del régimen local en el Estado espafiol, que va de la mano del reconoci-
miento por nuestra doctrina de la autonomia politica de Municipios y Provincias, y a
la par que la construccidn de técnicas de garantia de un espacio propio para el Gobier-
no local® Esta evolucién tiene un hito importante en las reformas de los Estatutos de
Autonomia que han tenido lugar estos ultimos afios, por cuanto se han caracterizado,
entre otras cosas, por introducir una regulacién sustantiva del llamado régimen lo-
cal. Esta regulacion, que en la Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del
Estatuto de Autonomia para Andalucia se contiene, principalmente, en su Titulo IlI,
establece, entre otras previsiones, la aprobacién de una ley de régimen local en su
articulo 984

De entre las muchas novedades que ha traido al régimen local andaluz |la aproba-
cién de la LAULA, en este trabajo nos vamos a detener en el andlisis de un tema muy
concreto, el nuevo régimen juridico legal del Consorcio local en Andalucia, que, hasta
la fecha, se regia por la Ley 7/1993, de 27 de julio, Reguladora de la Demarcacién Mu-
nicipal de Andalucia (en adelante LDMA), Ley que ha sido derogada por la LAULA
(Disposicién Derogatoria Unica)s.

1 Nos referimos a las tres leyes que han sido derogadas en su totalidad por la LAULA (Disposicidn
Derogatoria Unica): Ley 3/1983, de 1 de junio, de Organizacién Territorial de la Comunidad Auténoma de
Andalucia, Ley 11/1987, de 26 de diciembre, reguladora de las Relaciones entre la Comunidad Auténoma de
Andalucia y las Diputaciones Provinciales de su territorio, y Ley 7/1993, de 27 de julio, Reguladora de la De-
marcacion Municipal de Andalucia. No obstante, ni mucho menos la regulacién del régimen local andaluz
acaba aqui. Piénsese, por ejemplo, en la regulacién del patrimonio de los entes locales andaluces, que tiene
su legislacion especifica (Ley 7/1999, de 29 de septiembre, de Bienes de las Entidades Locales de Andalu-
cia), pero también en otras cuestiones menores que gozan de una regulacién legal diferenciada (Ley
6/2003, de 9 de octubre, de simbolos, tratamientos y registro de las Entidades Locales de Andalucia). Son
sélo un ejemplo de algunos temas, que pueden ser completados acudiendo a los repertorios de legislacién
de régimen local editados por la Consejeria de Gobernacién de la Junta de Andalucia.

2 Entre otros muchos, pueden citarse a Carro Fernandez-Valmayor, J.L. (1998): 62-64; Font i LLo-
vet, T. (1999): 34; Sanchez Séez, A.J. (2008); Toscano Gil, F. (2006): 9-71; y Zafra Victor, M. (2008).

3 Aesterespecto, resulta fundamental la lectura de Fonti LLovet, T., Velasco Caballero, F. y Orte-
ga Alvarez, L.I. (2006).

4  Sobre laregulacién estatutaria andaluza, puede verse Rivero Ysern, J.L. (2008): 839-866.

5  La Disposicion Final Octava de la LAULA establece que las Mancomunidades y Consorcios de
Andalucia tienen un plazo de un afio, desde la entrada en vigor de esta Ley, para adaptar, si procediese, el
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Como puede deducirse de la lectura de la Exposicidn de Motivos de la Ley, no se
trata de una de las cuestiones centrales de ésta, que gravita en torno a la construc-
cién de mecanismos de garantia de la autonomia local en Andalucia®. No obstante,
tampoco estamos ante un asunto menor o exento de interés, en cuanto se ofrece
una regulacion nueva, que ha venido a depurar la contenida en la legislacién prece-
dente, y a superar algunas importantes deficiencias largo tiempo denunciadas por la
doctrina espafiola. Ademas, como se vera mas adelante, el nuevo régimen juridico
legal del Consorcio local en Andalucia se disefia en plena sintonia con el espiritu de la
Ley. Alo largo de las pdginas de este trabajo, pretendemos poner todo esto de mani-
fiesto, subrayando las aportaciones de la nueva regulacidn, y las diferencias con la
legislacién anterior.

Il. LOS FUNDAMENTOS DE SU REGULACION LEGAL

Como ya se ha dicho, la regulacién autonémica del Consorcio local en la LAULA
(arts. 60-62, 78-82 y 86-88) ha sustituido a la que se contenia en la LDMA (arts. 29,
33-36, Y 41-42). Es fécil observar que esta nueva regulacién es mas extensa en la LAU-
LA que en la LDMA, aunque esto no compromete, como se ver3, la tradicional flexibi-
lidad de este instrumento de cooperacién interadministrativa’, y responde mds bien
a la necesidad de regular algunas cuestiones que habfan quedado huérfanas de solu-
cién en la regulacién anterior.

Para conocer los principios inspiradores de la regulacién legal del Consorcio local
en la LAULA, resulta preciso leer la Exposicién de Motivos de ésta, que es bastante
ilustrativa de lo que se ha querido hacer con esta nueva ordenacidn. La Ley parte de la
distincién que entre agrupaciones y asociaciones de Municipios hiciera el “Libro Blan-
co para la Reforma del Gobierno Local en EspafiaQ elaborado en el afio 2005 por el
Ministerio de Administraciones Publicas®, y que asumid, aunque de forma poco preci-
sa, el Estatuto de Autonomia para Andalucia del afio 2007 (arts. 59-60, 94, y 97-98)°.

Para la Exposicién de Motivos de la LAULA deben considerarse, por un lado, las
agrupaciones de Municipios, que son entidades locales de existencia dispositiva®™ cuya
creacion es potestad de la Comunidad Auténoma en el ejercicio de su competencia
para configurar la organizacidn territorial de Andalucia, en atencién a razones de inte-

texto de sus Estatutos a lo dispuesto en ella. Debe advertirse que, en el momento de publicacién de este
trabajo, ya ha transcurrido tal plazo de adaptacion.

6  Vid.Zafra Victor, M. (2009).

7  Vid.Rebollo Puig, M. (1995): 169 y 171.

8  Ministerio de Administraciones Publicas (2005): 77-78.

9  Véanse al respecto las criticas de Galdn Galan, A. (2008): 86.

10 Decimos entidades locales de existencia dispositiva partiendo de la diferenciacién que estable-
ce Santamaria Pastor dentro del art. 3 LBRL entre “entes necesarios y potestativosQ distinguiendo entre
las “entidades de régimen comun o de caracter imperativoOy las “de régimen especial o de existencia
meramente potestativaQ Cfr. Santamaria Pastor, J.A. (2009): 527-528.
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rés general de alcance supralocal (art. 59, letra a, del Estatuto). En el otro lado estarian
las asociaciones de Municipios, entidades locales, también dispositivas, pero cuya
creacion es potestad del Municipio, y de la Provincia, en su caso, y que encuentran su
fundamento en la potestad de autoorganizacion y en el derecho de asociacion de és-
tos, en Ultima instancia, por tanto, en el principio de autonomia local. La justificacién
de esta distincidn esta en que, como ha sefialado nuestra doctrina, esta diferente fun-
damentacidn de unas y otras, acarrea importantes diferencias de régimen juridico".

Dentro de las primeras se encuentran claramente el Area Metropolitana y la Co-
marca®, y entre las segundas las Mancomunidades de Municipios y los Consorcios
locales. La opcidn por la que se ha decantado la LAULA ha sido dejar para un momen-
to posterior la regulacién de Comarcas y Areas Metropolitanas, centrandose, por tan-
to, en Mancomunidades de Municipios y Consorcios. De esta forma, dada la deroga-
cién de la legislacién anterior, Areas Metropolitanas y Comarcas se han quedado sin
regulacién en Andalucia, mas alla de la establecida en la legislacién estatal basicay en
el Estatuto de Autonomia. Aunque, como toda opcién politica, esta decisién podra
ser objeto de critica, pensamos que se trata de una decisién acertada, por cuanto es
acorde a la utilidad real que han tenido estos instrumentos de coordinacién interad-
ministrativa en Andalucia, no descuida los intereses publicos en presencia, que pue-
den ser atendidos mediante otras férmulas®, y, en cualquier caso, no petrifica su re-
gulacién, puesto que en nada obsta a que mediante una ley posterior se tome una
decisidn distinta.

Como decimos, la Exposicidon de Motivos de la LAULA, diferencia, y extrae con-
secuencias de esta diferenciacion, entre las agrupaciones y las asociaciones de Muni-
cipios. Segun ésta, en la agrupacion de Municipios la regulacidon autondmica heterd-
noma es mds amplia que en la asociacién, por cuanto la asociaciéon de Municipios es
manifestacion de la capacidad de autoorganizacion local.

Sigue la Ley, incidiendo en laimportancia del principio de diferenciacidn, que por
estar recogido en el Estatuto (arts. 94 y 98.2), “debe proporcionar la flexibilidad ne-
cesaria para que tanto la agrupacién (Areas Metropolitanas y Comarcas) como la aso-
ciacién (Mancomunidades y Consorcios) no queden limitadas por la LeyQ Este mismo
criterio se asume como fundamento del “reparto del contenido regulador entre esta
Ley y la Ley posterior que decida crear Comarcas o Areas MetropolitanasQ

11 Vid. Galan Galan, A. (2008): 84-86; y Morillo-Velarde Pérez, J.I. (2005a): 238.

12 No se nos escapa aqui el hecho de que la Comarca presenta en Andalucia caracteristicas que la
aproximan, en lo que hace a su régimen juridico, a las asociaciones de Municipios, como su naturaleza de
“agrupacion voluntaria de MunicipiosQ que se ocupa de subrayar el Estatuto andaluz en su art. 97.1. A
pesar de ello, en nuestra opinién, su fundamentacién sigue estando mas préxima a la de las agrupaciones
de Municipios, como demuestra el hecho de que su constitucién requiera “la aprobacién del Consejo de
GobiernoOde la Junta de Andalucia, ex art. 97.2 del Estatuto, asi como que el art. 59, letra b, de éste, esta-
blezca que la competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma andaluza sobre organizacién territorial
incluye a las Comarcas.

13 Enlo que hace a la problemdtica propia de las dreas metropolitanas, pueden verse las alternati-
vas expuestas en Toscano Gil, F. (2010): 242 y ss.
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Por ultimo, “con respecto a la asociacion de Municipios, en la medida que refleja
el derecho y la libertad de asociacidn, la normativa autonémica no se erige en requi-
sito para la creacidn, y circunscribe su regulacién a la fijacion de las reglas en los mo-
mentos clave de constitucién, modificacién subjetiva u objetiva y extinciénQ

De esta forma, son la potestad de autoorganizacidn local, el principio de autono-
mia local, el derecho y la libertad de asociacidn, y el principio de diferenciacién, los
elementos que fundamentan el nuevo régimen juridico legal de las asociaciones de
Municipios en la LAULA, entre las que se incluyen los Consorcios locales. Este plantea-
miento, como es obvio, tiene sus consecuencias, la buscada flexibilidad de la norma-
tiva legal heterénoma, circunscrita a establecer las reglas en los momentos clave de
nacimiento, vida y muerte del Consorcio, y evitando limitar en exceso la configura-
cién final de este instrumento organizativo de cooperacién interadministrativa, que,
por las razones ya dadas, debera responder al disefio que se le quiera dar por los en-
tes que decidan constituirlo™.

lll. LA CONFIGURACION DEL CONSORCIO LOCAL COMO ENTIDAD LOCAL
DE COOPERACION TERRITORIAL

La nueva regulacion de los Consorcios locales en la LAULA se sitta en el Titulo V
de la misma, que lleva por ribrica “La cooperacién territorial§ lo que pone de mani-
fiesto la funcidén de las instituciones juridicas reguladas en este titulo, como mecanis-
mos de cooperacion interadministrativa®™. De esta forma, la Ley atiende a las relacio-
nes de cooperacidon que pueden entablar las Administraciones locales andaluzas
entre si, o con otras Administraciones no locales, e incluso con entidades privadas.
Todo ello en consonancia con las competencias que el Estatuto andaluz atribuye a
nuestra Comunidad Autdnoma para regular esta materia, en su articulo 60, asi como
en atencidn a las habilitaciones contenidas en los articulos 94 y 98 de éste.

De los tres capitulos que conforman la estructura del Titulo V, es el Capitulo |,
llamado “Fines, principios y tipologfa de la cooperaciénQ el que aparece como verte-
brador de esta nueva regulacion legal.

Su articulo 60 recoge una enumeracion de los fines a los que deberd orientarse la
puesta en marcha de los mecanismos de cooperacién interadministrativa disefiados
por esta Ley, sin que en principio dicha enumeracién tenga mayor relevancia que la de
servir de criterio programatico a las entidades locales andaluzas, en atencién a un
elenco de fines publicos que constituyen una opcién politica de la Comunidad Autdno-

14 Como ha sefialado Sdnchez Sdez, el éxito de las técnicas de cooperacidn interadministrativa es
mayor cuando su regulacién legal es menor y mas ligera, en definitiva, mas flexible para las entidades que
las utilizan. (fr. Sdnchez Saez, A.J. (2005): 177-178.

15  En esta misma linea, vid. Barrero Rodriguez, C. (2002): 109; Morillo-Velarde Pérez, J.I. (2005b):
632; y Nieto Garrido, E. (1996): 339-340.
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ma, y no de éstas. Se renuncia a plantear la ordenacidén de la cooperacidn territorial
como vinculada a la politica autondmica, tal y como se ha hecho en otras leyes autond-
micas recientes, en las que se ha utilizado a las entidades locales de cooperacién como
instrumentos de la Administracién autondmica, en merma de la autonomia local cons-
titucionalmente garantizada®. Puede por ello decirse que el tratamiento que hace la
Ley andaluza de estas figuras estd en consonancia con el espiritu de la misma, fuerte-
mente insuflado por la necesidad de crear instrumentos legales de garantia de la auto-
nomia local, no de torpedearla. Por lo demas, la propia Ley se ocupa de decir, en su
articulo 61.1, que esta cooperacién “se regird por los principios generales de autono-
mia local, descentralizacidn, eficacia, eficiencia, participacién, planificacién y calidadQ

El articulo 62 establece la doble tipologia a través de la cual se podrd articular la
cooperacién territorial en Andalucia, por un lado, entidades (Mancomunidades y
Consorcios), y, por el otro, instrumentos (convenios y redes de cooperacién). El lista-
do no tiene cardcter cerrado, lo que nos parece acertado, y en todo caso coherente
con la naturaleza de los mecanismos de cooperacidn interadministrativa en nuestro
Derecho”. Es, obviamente, dentro de los tipos de entidades de cooperacién, donde
se sitta al Consorcio (art. 62.2, letra b), en cuanto supone la creacién de un ente do-
tado de personalidad juridica®™. Su regulacidn especifica se contiene en el Capitulo I,
“Entidades e instrumentos para la cooperacién( Seccién 2%, “Consorcios localesQ
articulos 78 a 82. También debe considerarse el Capitulo 11l (arts. 83-85), que contiene
el “Régimen econdémico de las entidades locales de cooperaciénQ comuin a Manco-
munidades, Consorcios, y cualesquiera otras entidades que decidan crearse al ampa-
ro de esta Ley.

Por otra parte, cuando se configura al Consorcio local como ente de cooperacién
territorial, se apuesta por hacerlo claramente siguiendo el disefio de un ente local. La
LAULA ha salido asi al paso de la polémica sobre si el Consorcio local es 0 no una en-
tidad local, optando por configurarlo expresamente como tal en su articulo 78.3, op-
cién ésta que difiere de la de la LDMA, que no se pronunciaba al respecto.

Por todos es conocida la discusidn acerca de la naturaleza juridica del Consorcio
local en nuestro Derecho, que, aunque nace claramente como una entidad local en su
primera regulacion del Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales de 1955
(arts. 37-40), pierde, aparentemente, tal caracter en la Ley Reguladora de las Bases
del Régimen Local de 1985 (en adelante LBRL), que no incluye al Consorcio dentro de
la tipificacidn de entidades locales recogida en su articulo 3. Esto ultimo condujo a un
sector de nuestra doctrina a defender que, bajo la LBRL, el Consorcio local no es ya
una entidad local.

16 Véase el caso de las Mancomunidades de interés preferentes reguladas en el art. 107 de la Ley
8/2010, de 23 de junio, de la Generalitat, de Régimen Local de la Comunitat Valenciana, y, con mayor signi-
ficacién, el de las Mancomunidades integrales, en los articulos 3.2 y 19-24 de la Ley 17/2010, de 22 de diciem-
bre, de mancomunidades y entidades locales menores de Extremadura.

17  Vid. Carballeira Ribera, M.T. (1993): 57 y 61.

18  Vid. Albi Cholvi, F. (1960): 497; Nieto Garrido, E. (1997): 41-42.
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Como ha puesto de manifiesto Martin Mateo, tras estudiar los antecedentes
parlamentarios de la LBRL, esta exclusién del articulo 3 obedece a una decisién deli-
berada. Esto es, aunque se tuvo presente la posibilidad de incluir al Consorcio en el
listado del art. 3 LBRL como una mas de las entidades locales de existencia dispositi-
va alli reguladas, finalmente se optdé por no hacerlo asi. No ha sido éste el tnico
fundamento utilizado en contra de la consideracién del Consorcio local como una
entidad local, significandose también por nuestra doctrina la regulacién de éste en
el capitulo de la LBRL dedicado a “Actividades y ServiciosQ el laconismo de esta re-
gulacién, y la posibilidad de que formen parte del mismo entidades privadas sin ani-
mo de lucro®.

A pesar de todo esto, lo cierto es que Martin Mateo ha seguido defendiendo en
todo momento que con la LBRL el Consorcio local sigue siendo una entidad local, que
“apenas se diferencia de otras figuras que la Ley reconoce explicitamente como Enti-
dades locales, lo que es el caso préximo de las MancomunidadesQ Esto y no otra cosa
es lo que se deriva del hecho de que sean “entes de Derecho publico, gestionadores
de actividades de interés localG°.

Solamente, nos dice este autor, “podria desvirtuarse esta deduccién ante la pre-
sencia de un factor de signo negativo, a saber, la expresa remisién en los Estatutos a
otro ordenamiento con pérdida del control por parte de las entidades locales de los
érganos del Consorcio a favor de otras Administraciones o entidades privadas, pero
en tales casos entendemos que se desnaturalizaria esta figura dando lugar a otra
distintaQ Ni siquiera que esté participado por la Administracién estatal o la autonémi-
ca, implica necesariamente que deje de ser una entidad local, puesto que la LBRL,
cuando ha optado por regularlo, se ha decantado claramente por situar también en
estos casos al Consorcio en la esfera juridica local. Sélo en el supuesto de que el con-
trol, por determinaciones estatutarias o legales, cayera fuera del dmbito local cabria
concluir su no calificacién como entidad local*.

También Nieto Garrido, en su comentario a la Sentencia del Tribunal Supremo de
30 de abril de 1999, [RJ 1999/4692]%, se ha detenido a analizar esta cuestion, bajo el
presupuesto de que el Consorcio administrativo no es siempre una entidad local. El
Tribunal Supremo, en esta Sentencia (F.J. 3°), sefala que el legislador estatal “no ha
querido caracterizar a todos los Consorcios que puedan constituirse (... ) como enti-
dades locales, pero sin negarles tampoco tal consideracién, permitiendo que en cada
caso, segun las circunstancias concurrentes, pueda determinarse si el Consorcio
constituido es o no una entidad localQ Para esta autora, esto supone que responder
a la pregunta de si un Consorcio es o no una entidad local, exige analizar sus Estatu-

9
19  En esta linea, vid. Castillo Blanco, F. (1991): 405 y 416; Pallarés Moreno, M. (2002): 79 y 85; y 2
Rebollo Puig, M. (1995): 161.
20 Para esta cita y la anterior, ¢fr. Martin Mateo, R. (1987): 112 y 116-120.
21 Cfr. Martin Mateo, R. (1992): 10y 13.
22 Cuya doctrina ha sido confirmada con posterioridad por la STS de 28 de noviembre de 2007 (F.J.
6°), [RJ 2008/280]. 111

REALA, n°s 313-314, mayo-diciembre 2010, pp. 105-123, ISSN: 1699-7476



ESTUDIOS

112

Francisco Toscano Gil

tos, para asi poder valorar las circunstancias concurrentes a que se refiere la Senten-
cia. Siendo las circunstancias concurrentes las relativas al control efectivo de los érga-
nos de gobierno del Consorcio, y no el hecho de que éste “tenga por finalidad la
realizacién de funciones localesQ Segun Nieto Garrido, “el consorcio administrativo
tendrd naturaleza juridica de ente local cuando el control efectivo de sus érganos de
gobierno lo ostenten entidades locales territoriales que, en funcién de la aportacion
inicial econédmica, patrimonial, etc., o en funcidn de otros criterios, tengan, segun los
Estatutos, una mayor representacién o un mayor porcentaje de votos en la asamblea
o junta de gobierno del consorcio administrativo33.

Haciéndose eco de todas estas aportaciones doctrinales y jurisprudenciales, la
LAULA ha reconocido la condicién de entidad local del Consorcio en su articulo 78.3,
donde se dispone que “los Consorcios participados mayoritariamente por entidades
locales y que persigan fines en materia de interés local se considerardn entidades lo-
cales de cooperacién territorial a los efectos de esta LeyQ

Tal formulacién merece, en principio, una valoracién positiva, puesto que supone
el reconocimiento de una realidad existente en la Comunidad Auténoma andaluza, y
sustantiva al Consorcio local como entidad local, solucionando algunos claroscuros de
su régimen juridico, que derivaban, precisamente, de la indefinicidn de esta figura,
planteando en algunas ocasiones dudas acerca del Derecho aplicable. De esta forma,
queda claro que, si el Consorcio se encuentra participado mayoritariamente por enti-
dades locales, estaremos ante un ente local, al que le es de aplicacién el Derecho pro-
pio de los entes locales andaluces, siendo éstos los Consorcios regulados por esta Ley.

Por el contrario, si la participacién local fuera minoritaria, habria que estar al
analisis de las distintas hipdtesis que pudieran plantearse, para asi poder determinar
la naturaleza juridica del Consorcio y el ordenamiento juridico territorial que ejerce su
vis atractiva sobre éste, determinando el Derecho aplicable en cada caso, que no se-
ria, en principio, el de las entidades locales andaluzas, saliéndonos, pues, del ambito
de aplicacidn de la LAULA. Por ejemplo, si se tratara de un Consorcio participado por
entes locales, pero también, mayoritariamente, por la Administracion de la Junta de
Andalucia, estarfamos ante un ente autondmico, nunca local, siéndole de aplicacién
el ordenamiento juridico propio de ésta, conforme al art. 12.3 de la Ley 9/2007, de 22
de octubre, de la Administracion de la Junta de Andalucia. De la misma manera que,
si la participaciéon mayoritaria cayera del lado de la Administracion General del Esta-
do, estariamos ante un ente de naturaleza juridica estatal.

Aun manifestando nuestra consideracion positiva hacia el art. 78.3 de la LAULA,
debemos decir que, estimamos desafortunada una parte de la enunciacién de este
precepto, concretamente la matizacion de que el Consorcio local andaluz se conside-
rard entidad local “a los efectos de esta leyQ formulacién que parece querer limitar el
alcance de la nueva determinacidn legal, sin que se entienda muy bien por qué.

23 (fr. Nieto Garrido, E. (2001): 252-254.
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Por otra parte, no nos cabe duda de que la solucién ofrecida por la LAULA es
perfectamente acorde a los planteamientos de la doctrina**y la jurisprudencia® espa-
fiolas, que hace ya tiempo que reconocen la posibilidad de crear entidades locales de
régimen especial o dispositivas, fuera del listado del art. 3.2 de la LBRL, que se consi-
dera una enumeracién abierta. También resulta pacifico que el legislador competente
para crear estos entes es el legislador autonémico, habida cuenta del alto grado de
interiorizacién autondmica al que estdn sometidas estas entidades, que, segin cono-
cida doctrina del Tribunal Constitucional, ““entran en cuanto a su propia existencia en
el ambito de disponibilidad de las Comunidades Auténomas que dispongan de la co-
rrespondiente competencia(®.

De esta forma, lo que hace la LAULA es sumarse a una corriente iniciada afos
antes por otras leyes autondmicas, como las de Galicia e Islas Baleares, que ya habian
configurado al Consorcio local como una entidad local en su articulado”. En nuestra
opinidn, con este tipo de soluciones se rompe la dindmica que pervive todavia en la
mayor parte de nuestro Derecho local, siendo muchas las normas autonémicas que,
aun insistiendo en la posible naturaleza local del Consorcio, no se atreven a calificar a
éste como ente local. Aunque se le sujeta al ordenamiento juridico local, y se le trata
como a una Administracion local, no se le considera entidad local, lo que, en aras de
la claridad, resulta bastante perturbador.

Por tanto, si en la practica los Estatutos reguladores de los Consorcios locales
suelen configurarlos como entes de Derecho publico que gestionan intereses predo-
minantemente locales, entes participados e integrados mayoritariamente por Admi-
nistraciones Publicas locales, y sujetos fundamentalmente al Derecho local, ningtn
problema debe haber en dar el siguiente paso, el de definirlos como entes locales en
la normativa autondmica. Ningtin sentido tiene quedarse a medias, con la consiguien-
te inseguridad en cuanto al régimen juridico aplicable, cuando en la practica es el
Derecho local el que se aplica a este tipo de entes. Siendo la principal consecuencia
de la configuracidn del Consorcio local como ente local, |a sujecidn de éste en bloque
al Derecho local, nos parece acertada la definiciéon de los Consorcios locales como
entes locales por el legislador autonémico.

Se nos podrd objetar la integracidn en el Consorcio local de entidades privadas
sin dnimo de lucro o de Administraciones Publicas no locales. Pero, por lo que hace a

24 Vid. Alonso Mas, M.J. (2005): 185-187; Martin Mateo, R. (1987): 22; Morillo-Velarde Pérez, J.I.
(2005b): 631; Sdnchez Blanco, A. (2006): 87.

25 Vid. STS de 30 de abril de 1999 (F.J. 3°), [RJ 1999/4692], y STS de 28 de noviembre de 2007 (F.J.
6°), [RJ 2008/280].

26 Véase la conocida STC 214/1989, de 21 de diciembre (F.J. 4°), [RTC 1989/214].

27 Véanse los arts. 2 y 149.2 de la Ley 5/1997, de 22 de julio, de Administracién Local de Galicia, asf
como arts. 2, 43y 45 de la Ley 20/2006, de 15 de diciembre, municipal y de régimen local de las Illes Balears.
También una norma que no tiene rango legal, el Decreto 347/2002, de 19 de noviembre del Gobierno de
Aragon, por el que se aprueba el Reglamento de Bienes, Actividades, Servicios y Obras de las Entidades
Locales de Aragén, ha hecho un reconocimiento similar, en su art. 321.3.
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las primeras, su inclusién en el Consorcio local no elimina el sometimiento de éste al
Derecho publico®, y por tanto al Derecho local, puesto que, al fin y al cabo, el Consor-
cio sigue siendo Administracién Publica®. En relacidn a las segundas, es necesario
distinguir entre las entidades constituyentes y la entidad constituida. Por tanto, tra-
tdndose de personas juridicas distintas, cabe la aplicacién al Consorcio de un Derecho
que no tiene por qué ser el propio de todos y cada uno de los entes consorciados,
sino el de aquellos que se decida, siguiendo los criterios establecidos por el legisla-
dor. Y este Derecho bien puede ser el local, igual que cuando la participacién mayori-
taria en el Consorcio se inclina del lado de la Administraciéon autonémica, el Derecho
que se aplica es el propio de ésta*®. La solucién es puramente instrumental, puesto
que lo importante es tener definido un criterio previo, que otorgue seguridad sobre
qué esfera del ordenamiento juridico aplicar.

Este tipo de objeciones no deberian ser obstdculo para la construccién del
Consorcio local como ente local, y, de hecho, no lo han sido para los parlamentos
gallego, balear y andaluz. Ninguno de estos legisladores autonémicos han parecido
tener problemas de concepto para entender al Consorcio local como entidad local
integrada no sélo por Administraciones locales, sino también por Administraciones
no locales, sin que por esto ultimo el Consorcio deje de ser un ente local. Mayores
recelos ha suscitado la consideracion del Consorcio como entidad local cuando en
éste se integren entidades privadas sin animo de lucro que persigan fines de interés
publico concurrentes con los de las Administraciones Publicas. Si bien la LAULA la
acepta sin mayores problemas (arts. 78.2 y 78.3), en la ley gallega aparece sujeta a
ciertas cautelas (art. 149.1, letra b)3, y en la ley balear ni siquiera es posible encon-
trar tal opcion.

28 Enla medida en que el Consorcio es Administracién Publica, el Derecho publico aplicable al
mismo es, fundamentalmente, el Derecho Administrativo. La legislaciéon autonémica andaluza, refor-
zando la consideraciéon de Administraciéon Publica del Consorcio, proclamaba expresamente su suje-
cién al Derecho Administrativo en el derogado art. 35 de la LDMA, segln el cual, “los Consorcios (...)
se regiran por el Derecho administrativoQ. El art. 78.1 de la LAULA hereda esta previsidn, puesto que,
tras apuntar que “el Consorcio es una entidad publicaQ, sefiala que ésta estd “sometida al Derecho
AdministrativoO.

29  Vid. Martin Mateo, R. (1987): 114-115; Martinez Lépez-Mufiiz, J.L. (1974): 406-407; Rebollo Puig,
M. (1997): 204.

30 En estos términos, como ya hemos sefialado, se pronuncia el art. 12.3 de la Ley 9/2007, de 22 de
octubre, de la Administracién de la Junta de Andalucia, donde se puede leer que “los consorcios en los que
la Administracién de la Junta de Andalucia o cualquiera de las entidades que integran el sector publico
andaluz hayan aportado mayoritariamente dinero, bienes o industria, o se hayan comprometido en el mo-
mento de su constitucién a financiar mayoritariamente dicho consorcio, han de someter su organizaciény
actividad al ordenamiento autondémico y estardn sujetos al régimen econémico-financiero, de control y
contabilidad establecido en la Ley General de la Hacienda Publica de la Comunidad Auténoma de Andalu-
cia. Dicho régimen se aplicard igualmente a los consorcios en los que la designacién de mas de la mitad de
los miembros de sus érganos de direccidon corresponda a la Administracién de la Junta de Andalucia o a
cualquiera de las entidades del sector publico andaluzQ

31 El art. 149.1.b) de la Ley de Administracion local de Galicia exige que, de integrar a entidades
privadas sin animo de lucro, “en todos los drganos de los que se dote al consorcio deberd garantizarse la
presencia mayoritaria del sector publicoQ
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IV. LAATRIBUCION DE POTESTADES ADMINISTRATIVAS AL CONSORCIO

Entre las cuestiones no resueltas por la LDMA estaba la atribucién de potestades
administrativas al Consorcio, aspecto éste que se descuidaba en la Ley, que no conte-
nia un listado de potestades al modo de las que si se atribuian de forma expresa a las
Mancomunidades de Municipios en su art. 25. Ni siquiera hacia la Ley mencidén a que
este tema debiera ser resuelto expresamente por los Estatutos del Consorcio, no en-
contrandose dentro del contenido minimo exigido por el art. 36.1, a diferencia, nue-
vamente, del régimen legal de las Mancomunidades, que si prevefa en su art. 28.c)
que los Estatutos de éstas regularan las potestades y prerrogativas de dicha entidad.

No estd claro el por qué de esta decisidn, que quizas tenga que ver con la inte-
gracion en el Consorcio de entidades privadas sin dnimo de lucro, aunque, como ya se
ha dicho, no por ello éste pierde su naturaleza juridica de Administracién Publica. En
cualquier caso, la ausencia de regulacidn de esta cuestion ha despertado severas cri-
ticas por parte de nuestra doctrina®. La deficiente regulacion de la LDMA planteaba
verdaderos problemas précticos a la hora de determinar qué potestades podian con-
siderarse atribuidas de forma implicita al Consorcio, qué potestades requerian de
atribucién expresa por sus Estatutos, y cudles no podian ser atribuidas en ningin
caso sin previa habilitacion legal®.

Es por ello, que cuando se aborda la elaboracién de la ley de régimen local de
Andalucia, existe cierto consenso en que ésta era una de las cuestiones a tratar4. Por
esta razon, la LAULA le dedica un precepto especifico, si bien adoptando una solu-
cién similar a la que la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de Medidas para la Moderni-
zacién del Gobierno Local habia tomado para las Mancomunidades®, al establecer en
su articulo 78.4, que “las potestades de los consorcios serdn las estrictamente nece-
sarias para el cumplimiento de sus fines, debiéndose contener de forma expresa en
sus estatutosQ

La solucidén es ahora la misma que para las Mancomunidades, ya que el art. 65.2
de la LAULA asume idéntica formulacién para éstas. Sin duda, resulta adecuada a la
naturaleza de entidad instrumental que tienen las entidades asociativas locales, al li-

32 Vid. Castillo Blanco, F. (2001): 130; Rivero Ysern, J.L. (1995): 147-150.

33 A este respecto, nos parecen de especial interés las consideraciones que se hacen en Castillo
Blanco, F. (2001): 129-131; Martinez-Alonso Camps, J.L. e Ysa Figueras, T. (2003): 209; Rebollo Puig, M.
(1997): 252-254; y Sosa Waghner, F. (2008): 380.

34 Vid.Rivero Ysern, J.L. (2008): 857.

35 Como serecordard, la Ley 57/2003 introdujo un apartado 3 en el art. 4 de la LBRL, que, sin duda,
respondia a la necesidad de solventar problemas que se habian dado en la realidad de la aplicacién de la
norma. En éste se establece que “corresponden a las Mancomunidades de Municipios, para la prestacion
de los servicios o la ejecucién de las obras de su competenciaOlas potestades que el apartado 1 del art. 4
atribuye a las entidades locales territoriales siempre y cuando asi se determine en sus Estatutos. De no
haber previsto nada éstos, el precepto sefiala que “les corresponderdn todas las potestades enumeradas
en dicho apartado, siempre que sean precisas para el cumplimiento de su finalidad, y de acuerdo con la
legislacidn aplicable a cada una de dichas potestades, en ambos casosQ
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mitar sus potestades a las estrictamente necesarias para el cumplimiento de sus fi-
nes. De esta forma, sus potestades seran las que se determinen por las entidades
constituyentes en el pacto asociativo, lo que deberd tener su fiel reflejo en los Estatu-
tos de la entidad constituida.

No obstante, esta soluciédn no termina de ser del todo satisfactoria, puesto que
no se pronuncia sobre aquellas potestades publicas que, por su mayor incidencia so-
bre la esferajuridica del ciudadano, estdn reservadas a la ley, como ocurre, entre otras,
con la potestad sancionadora, y que, en ninglin caso pueden ser objeto de atribucion
por las entidades matrices a través de los Estatutos del nuevo ente, que son norma de
naturaleza reglamentaria®®. Tampoco resuelve si Mancomunidades y Consorcios pue-
den ser beneficiarios de la expropiacidn forzosa, siendo asi que el articulo 2 de la Ley
de Expropiacidn Forzosa de 1954 sigue reservando la atribucién de tal condicién a una
norma con rango de ley, cualidad ésta que, como decimos, no redinen en ningun caso
los Estatutos de un Consorcio o de una Mancomunidad. Por tanto, en todos estos ca-
sos, debera ser el legislador sectorial en cada caso el que se cuide de pronunciarse
sobre si Consorcios o Mancomunidades tienen atribuidas este tipo de potestades.

V. ELPROCEDIMIENTO DE CONSTITUCION Y APROBACION
DE SUS ESTATUTOS

Otra de las carencias cldsicas de la regulacion del Consorcio local en la LDMA ha
sido la ausencia de normas que disciplinaran su procedimiento de constitucion asi
como la aprobacidén de sus Estatutos. Este problema fue solventado por el Consejo
Consultivo de Andalucia en su Dictamen de 15 de febrero de 2001, declarando la apli-
cacién subsidiaria del procedimiento previsto en la LDMA para las Mancomunidades
de Municipios (arts. 26-27 y 30-31), al ser ésta la entidad con la que el Consorcio local
comparte mayores semejanzas y la similitud de su naturaleza juridica®.

No obstante, estimdndose esta solucidn insuficiente, puesto que el procedi-
miento de constitucidn del Consorcio afecta a entidades de diversa naturaleza, a dife-
rencia del de la Mancomunidad, que afecta sélo a Municipios, la LAULA ha optado por
establecer una regulacién propia y diferenciada en su articulo 80. El procedimiento
regulado por este precepto es bastante mas abierto y flexible que el que la propia Ley
establece en sus articulos 68 a 73 para las Mancomunidades, siendo muchas mas las
cosas que se dejan a la voluntad de las entidades que quieren consorciarse, previa-
mente fijada en el convenio fundacional del futuro ente consorcial. De esta forma,
deberad ser el convenio fundacional previsto en el art. 80.1 el que detalle finalmente
aquellas peculiaridades del proceso constitutivo que sean consecuencia de la concu-
rrencia de entidades de diversa naturaleza.

36  Vid. Martin Mateo, R. (1987): 121.
37 Vid. Pallarés Moreno, M. (2002).
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Como es obvio, serd la legislacion especifica de cada ente la que establezca la
forma en que deberan ser aprobados por cada uno de ellos el texto de los Estatutos
(art. 80.3 LAULA). Esta ultima disposicion no ofrece novedad alguna, puesto que ya
serecogiaenelart.36.2 delaLDMA, y lo que hace es trasladar dicha norma. Enlo que
hace a las entidades locales, supone la aprobacidn de los Estatutos por mayoria abso-
luta del nimero legal de miembros de sus drganos plenarios (también art. 80.3 LAU-
LA), lo que es, ademds, conforme al art. 47.2.g) de la LBRL. En el caso de que la Admi-
nistracién de la Junta de Andalucia decidiera pasar a formar parte de un Consorcio
local, su legislacién especifica viene dada por el art. 12 de la Ley 9/2007, de 22 de octu-
bre, de la Administracién de la Junta de Andalucia, que exige autorizacién del Conse-
jo de Gobierno, e informe previo de las Consejerias competentes en materia de Admi-
nistracién Publica y de Hacienda. En ningun caso la autorizacidn del Consejo de
Gobierno puede entenderse como un acto de constitucidn del Consorcio por parte de
una Administraciéon de ambito territorial superior, sino como la autorizacion del Go-
bierno autondmico a su Administracién propia para que se incorpore al Consorcio y
apruebe sus Estatutos, de la misma manera que lo hacen el resto de las Administra-
ciones Publicas implicadas, siendo coherentes con la autonomia reconocida a cada
una de ellas®®.

Por esta razdn, no se entiende la nueva prevision establecida por el art. 80.4 de
la LAULA, que extiende a los Consorcios locales una solucién que ya estaba en la
LDMA para las Mancomunidades de Municipios, no asi para los Consorcios. La LDMA
establecia en su art. 31.1 que “la publicacién de los Estatutos de la Mancomunidad en
el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia determinara el nacimiento de la misma, el
reconocimiento de su personalidad juridica y la obligacién de inscribirla en el Registro
de Entidades LocalesQ Por el contrario, nada de esto se decia para el Consorcio local
ensuart. 36.2, que se limitaba a disponer que, una vez aprobados los Estatutos, éstos
deberfan ser “remitidos a la Comunidad Auténoma para su inscripcion, registro y pu-
blicacién en el Boletin Oficial de la Junta de AndaluciaQ Para Nieto Garrido, esta dife-
renciacion obligaba a entender que la publicaciéon en BOJA de los Estatutos del Con-
sorcio local no determinaba la constitucion de éste.

Especialmente critico con la determinacidn del art. 31.1 LDMA se mostré en su
momento Lépez Gonzalez, que entendia que ésta no estaba justificada y era contra-
ria a la autonomia local, suponiendo una intromision de la Comunidad Auténoma en
el procedimiento de constitucion del ente asociativo*. La publicacién de los Estatu-
tos de una asociacién de Municipios, constituida en el ejercicio de la libertad de aso-
ciacion de éstos, es una cuestion de publicidad frente a terceros, no pudiendo tener
en ningln caso efectos constitutivos, siendo asi que la personalidad juridica debe
entenderse adquirida con el pacto asociativo.

38 Vid. Rebollo Puig, M. (1997): 242.

39 (fr. Nieto Garrido, E. (1997): 118. En contra, Castillo Blanco, F. (2001): 131; y Rebollo Puig, M.
(1995): 179.

40 (fr. Lépez Gonzalez, J.I. (1994): 539-540.
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Por ello, como decimos, no se entiende que unaley como la LAULA, fuertemente
insuflada por el principio de autonomia local, no sélo haya mantenido esta determi-
nacién para las Mancomunidades (art. 73.1), sino que, ademds, la haya extendido a
los Consorcios locales (art. 80.4), disponiéndose con toda claridad que, “la publica-
cién de los estatutos del consorcio en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia ten-
dra caracter constitutivo y determinara el nacimiento del mismo y el reconocimiento
de su personalidad juridicaC

Pasando a otra cuestidn, debe apuntarse que ha desaparecido de la LAULA la re-
ferencia a la inscripcion del Consorcio en el Registro de Entidades Locales de Andalu-
cfa, que si estaba en el art. 36.2 de la LDMA, pese a que el Consorcio no se considerara
en ésta una entidad local. No obstante, entendemos que éste debe seguir inscribién-
dose igualmente en tal registro, ya que la LAULA no ha cambiado la norma prevista en
el art. 24 de la Ley 6/2003, de 9 de octubre, de simbolos, tratamientos y registro de las
Entidades Locales de Andalucia, que contempla la inscripcién del Consorcio tanto por
su condicién de entidad local (art. 24.1) como por Consorcio (art. 24.2).

Para finalizar, debemos indicar que lo que no ha hecho la LAULA es regular el
procedimiento de modificacidn de los Estatutos, nilo relativo a la adhesién de nuevos
miembros al Consorcio, la separacién de éstos, o la disolucién del mismo. La Ley se
limita a remitir en su art. 82 a lo dispuesto en la propia Ley para las Mancomunidades
(arts. 74-77), “sin perjuicio de las particularidades derivadas de la naturaleza de los
distintos entes consorciadosQ particularidades que, en nuestra opinién, deberdn
contemplarse expresamente en el texto de los Estatutos.

VI. LASLIMITACIONES A LA ORGANIZACION CONSORCIAL

Como ya deciamos en las primeras paginas de este trabajo, los principios inspi-
radores de la regulacion de las asociaciones de Municipios en la LAULA (potestad de
autoorganizacién local, principio de autonomia local, derecho y libertad de asocia-
cién, y principio de diferenciacién), tienen como principal consecuencia la flexibili-
dad de esta regulacién. De esta manera, la Ley pretende limitarse a establecer las
reglas en los momentos clave de constitucién, modificacion subjetiva u objetiva y
extincion de estas entidades. Se busca con ello no condicionar en exceso la configu-
racién final del ente de cooperacién interadministrativa, que se deja en manos de los
entes que decidan constituirlo, a través del disefio que elijan darle en sus Estatutos.
Sieso es asi en el caso de las Mancomunidades de Municipios, con mayor razén para
los Consorcios locales, una de cuyas principales ventajas ha sido siempre la flexibili-
dad de su régimen juridico, que casa mal con una regulacién legal en extenso de
éste.

En esta linea se sitta el articulo 81 de la LAULA, rubricado “Organos de gobierno

de los ConsorciosQ y que es el tnico precepto que la Ley dedica a la organizacién de
éstos, que, como decimos, habra de ser concretada por los Estatutos. En este articulo
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se encuentran las Unicas limitaciones que la LAULA marca a la organizacién del Con-
sorcio, lo que aconseja detenerse brevemente en el andlisis de las mismas.

Puede decirse, para empezar, que el primer inciso del art. 81.1 no afiade nuevo,
puesto que es similar a la formulacidn que ya se encontraba en el anterior art. 36.3 de
la LDMA, leyéndose ahora que “los érganos de gobierno estaran integrados por re-
presentantes de todas las entidades consorciadas, en la proporcién estatutariamen-
te establecidaQ. Aunque, a primera vista, pudiera parecer que la norma es la misma
que la contenida en el art. 67 de la LAULA para las Mancomunidades, una lectura
atenta nos pone enseguida sobre la pista de que la redaccidn del precepto dedicado
al Consorcio local es mas flexible. La LAULA no condiciona la forma en que habran de
ser designados los representantes de las entidades consorciadas, siendo ésta una
cuestién que esta completamente entregada a los Estatutos del Consorcio (art. 81.1),
a diferencia del caso de las Mancomunidades, cuyos representantes habran de ser
designados, en todo caso, “de forma proporcional a los resultados electorales obte-
nidos en las Gltimas elecciones localesO(art. 67.2).

La novedad del art. 81.1 de la LAULA no se encuentra, pues, en su primer inciso,
sino en el segundo, que prohibe que ninguno de los representantes de las entidades
consorciadas ostente la mayoria absoluta, regla ésta que es comun a las Mancomuni-
dades de Municipios (art. 67.1 LAULA), y que limita los porcentajes de participacién
de las entidades representadas en los érganos de gobierno del Consorcio. Posible-
mente, con esta disposicion lo que se ha querido es garantizar la relativa paridad en
la que deben encontrarse los miembros del Consorcio, por razén de la funcién princi-
pal del mismo, que es la de servir de técnica de cooperacién entre Administraciones
Publicas*.

Finalmente, el art. 81.2 de la LAULA exige que en los Consorcios locales en los
que también participe la Administracidn de la Junta de Andalucia, se garantice su re-
presentacion en los drganos de gobierno, como es légico. Esta representacién debe-
ra ser proporcional a su aportacién econémica, aunque “sin que pueda suponer la
mayorfa absoluta respecto al nimero de miembros total del 6rganoG, prevision ésta
que es coherente tanto con el art. 81.1 como con el 78.3.

VIIl. EL REGIMEN ECONOMICO-FINANCIERO DEL CONSORCIO
La regulacidn legal del régimen econdmico-financiero del Consorcio local ha ga-

nado en claridad, extensién y precision en la LAULA, diferencidndose claramente de
la ordenacién de este tema en la LDMA, que apenas le dedicaba un precepto, el art.

41 Como haindicado el Tribunal Supremo, en STS de 29 de marzo de 1989 (F.J. 2°), [RJ 1989/2428],
“por encontrarnos ante una relacién juridico-administrativa de caracter bi o plurilateral, ninguna de las
partes puede unilateralmente establecer normas de actuacién que obliguen a la otra u otrasQ En esta
misma linea, vid. Nieto Garrido, E. (1996): 343.
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29, previsto para las Mancomunidades de Municipios, pero aplicable también a los
Consorcios locales por remisidn del art. 36.4. A su vez el art. 36.1.e) hacia referencia al
“régimen financiero, presupuestario y contableQ como parte del contenido minimo
de los Estatutos del Consorcio. Por lo demas, para determinar el régimen econémico-
financiero del Consorcio local era necesario completar la lectura de estos preceptos
con una interpretacién, en algunos puntos forzada, de los articulos 150 y siguientes
del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales (en adelante TRHL). Era
éste uno de tantos temas en los que la ausencia de definicién del Consorcio local
como entidad local acusaba importantes problemas de interpretacion®.

Ahora, la LAULA le dedica su Capitulo I, ubicado en el Titulo V, y rubricado “Ré-
gimen econémico de las entidades locales de cooperaciénO(arts. 86-88), definiendo
un régimen juridico bastante mas prolijo y extenso que el de la legislacién anterior,
posiblemente como respuesta a problemas practicos derivados de la ausencia de re-
ferencias legales claras y expresas sobre este tema. Esta nueva ordenacién legal se
caracteriza por ser comun a todas las entidades locales de cooperacidn previstas en
esta Ley, Mancomunidades, Consorcios, y cualesquiera otras que decidieran crearse
en el ejercicio de la habilitacién del art. 62.2.c).

El articulo 86.1 de la LAULA enumera los recursos de las entidades locales de coo-
peracion, acomodandose en su redaccién a los que aparecen en la lista del art. 2.1 del
TRHL como recursos de las entidades locales, con la salvedad de los que son exclusi-
vos de Municipios y Provincias. En primer lugar, pueden formar parte de la Hacienda
del Consorcio, por razén de los servicios y actividades atribuidos al mismo, ingresos de
naturaleza tributaria tales como tasas y contribuciones especiales, e ingresos no tribu-
tarios, como los precios publicos, todo ello de conformidad con lo previsto en el TRHL
(letra b). En segundo lugar, debe hacerse referencia a las subvenciones, el producto
de multas y sanciones, y cualesquiera otros ingresos de Derecho Publico o prestacio-
nes que correspondan segun la legislacién aplicable (letras ¢, e y h). En tercer lugar,
hay que considerar las aportaciones de los Municipios integrantes del Consorcio, y las
transferencias, en su caso, de otras Administraciones Publicas (letras fy g). Y, en cuar-
to lugar, el producto de las operaciones de crédito, los recursos procedentes de su
patrimonio, y demds recursos de Derecho Privado (letras a y d).

En el art. 86.2 LAULA se remite a los Estatutos del Consorcio para la concrecién
de cudles de estos recursos serdn los que formen parte de la Hacienda del ente a
constituir, sin perder de vista el marco legal que supone el TRHL, en cuanto se trata
de los recursos de una entidad local®. En todos los demas aspectos relativos al régi-
men de financiacion, presupuestario, de intervencién y de contabilidad no previstos
en la LAULA, les son de aplicacién, por remisién directa del art. 86.4 de ésta, las nor-
mas generales del TRHL, como entidad local que es.

42 Vid. Castillo Blanco, F. (1991): 414.
43 En esta misma linea, vid. Nieto Garrido, E. (1997): 184-185.
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Finalmente, la Ley dedica una especial atencidn al régimen de las aportaciones,
estableciéndose una regulacion, desde luego, mucho mas detallada que la que se
contenia en la LDMA, posiblemente por ser ésta una de las cuestiones mds problema-
ticas en la practica. Entre las determinaciones del art. 87 de la LAULA, deben desta-
carse las siguientes: regulacion de criterios en orden a determinar el establecimiento
de las aportaciones (art. 87.1); obligacion de determinarlas anualmente y reserva de
la competencia al maximo drgano colegiado de gobierno del Consorcio (art. 87.2);
obligacién de consignar en los presupuestos de la entidades locales integrantes del
Consorcio las cantidades precisas para atender a las aportaciones (art. 87.3); posibili-
dad de solicitar a la Administracién de la Junta de Andalucia, en caso de impago, la
deduccidn del importe de las entregas mensuales que le corresponda hacer a favor
del miembro incumplidor, a fin de efectuar el ingreso de dichas cantidades en la Ha-
cienda del Consorcio (art. 87.5); y, finalmente, legitimacién tanto del Consorcio como
de cualquiera de sus miembros, para impugnar los presupuestos de aquellos que no
cumplan con la obligacién de consignar en éstos las cantidades necesarias para aten-
der a las aportaciones (art. 87.6).
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