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Resumen

La figura del consorcio local y su consideracion como Entidad local, ha sido un tema sujeto a constante discusion, tras la entrada en vigor de
la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local, de 1985. Esta discusion se ha acrecentado atin mds, si cabe, desde la entrada en vigor de la Ley de
racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local. Junto a lo anterior, la potestad tributaria del consorcio, es otro asunto que genera una
constante discusion. Este trabajo pretende poner de manifiesto, no sin cierta controversia, que el consorcio no es una Entidad local —porque el
legislador bdsico estatal asi lo quiso— y por tanto no puede gozar de potestad tributaria alguna.
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Local consortia: Do they have tax authority?

Abstract

The local Consortium and its consideration as Local Authority has been a topic under constant discussion since Law, of 1985, regulating
Local Regimen Bases came into forced. This discussion has increased even more when the Law of rationalization and sustainability of the Local
Administration came into force. In addition to that, the taxing rights of the Consortium, is another issue that generates constant debate. This work
tries to point out, although with some controversy, that the Consortium is not a Local Authority —because the basic central government legislator
wanted to be this way— and, therefore, it cannot have any tax rights.

Keywords
Consortium, local authority, tax rights, legislator will, reserved to law.
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SUMARIO: 1. Introduccién. 2. El consorcio como Entidad local. 2.1. Origenes y evolucién de los
consorcios locales. 2.2. La naturaleza juridica del consorcio local. 2.3. El consorcio como Entidad local
en la normativa autondmica. 2.4. Pronunciamientos judiciales relativos al consorcio como Entidad
local. 3. Potestad tributaria de los consorcios formados por entidades locales. 3.1. Cuestiones
generales relativas a la potestad tributaria de las entidades locales. 3.2. Impuestos. 3.3. Tasas. 3.4.
Contribuciones Especiales. 3.5. Precios Publicos. 4. Conclusiones. 5. Bibliografia.

1. INTRODUCCION

Andababuscando, enla paginaweb del Tribunal de Cuentas dedicada alarendicién de cuentas de las Entidades
locales, el grado de rendicidn de cuentas de las distintas Entidades locales, cuando en el apartado de informacién
general, me topé con la siguiente pregunta ;Qué es una Entidad local? El Tribunal de Cuentas, responde a la citada
pregunta de la siguiente manera: «Las Entidades locales constituyen la Administracion local que es la mas cercana
alos ciudadanos y estd formada fundamentalmente por las Provincias, los Municipios y las Islas (Entidades locales
territoriales, cuya existencia es necesaria o imperativa). Ademas, existen otras Entidades locales formadas por
la Agrupacién de Municipios tales como Mancomunidades, Comarcas y Areas metropolitanas, y otras de dmbito
territorial inferior al municipal como las Juntas vecinales, Parroquias, etc. Las Entidades locales también pueden
constituir consorcios.» Es decir, segun el citado Tribunal, hay entidades locales de dmbito territorial, de existencia
obligatoria, como son las Provincias, los Municipios y las Islas; hay entidades locales formadas por agrupacion de
Municipios, como son Mancomunidades, Comarcas y Areas metropolitanas, y otras de dmbito territorial inferior
al municipal; y ademads la Entidades locales pueden constituir consorcios. Llegados a este punto inmediatamente
surge la pregunta entonces ¢el consorcio es una Entidad local, o no lo es?

Aunque no es el objeto de este trabajo, y con el simple objeto de disipar la curiosidad que le pueda surgir al
lector, el grado de rendicion de cuentas del ejercicio de 2013, a 30 de junio de 2015 era el siguiente: Diputaciones,
el 100,00%; Ayuntamientos, el 91,96%; Cabildos y Consejos Insulares, el 100,00%; Comarcas, el 100,00%;
Mancomunidades, el 65,96%; Areas metropolitanas, el 100,00%; Entidades locales menores, el 95,20%; y consorcios
el 48,23%. Estos datos no incluyen a las entidades de Navarra y Pais Vasco.

Entonces pensé, vamos a ver qué informacién suministra el Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas sobre los consorcios.

En el apartado relativo a la Deuda Viva de las Entidades Locales, resulta que el Ministerio ofrece datos sobre
datos sobre: Deuda viva de las Diputaciones de Régimen Comun, Diputaciones de Régimen Foral, Consejos y
Cabildos insulares; datos sobre Ayuntamientos; y datos sobre Entidades de ambito territorial inferior al municipal,
Comarcas u otras Entidades que agrupen varios municipios, Areas Metropolitanas, Mancomunidades de
Municipios. Como se puede ver, ninguna referencia a los consorcios.

En la Base de Datos General de Entidades Locales, podemos leer lo siguiente: «El ambito de analisis se refiere
al Subsector Publico Local. La Base de datos General de EELL contempla la estructura de entes dependientes que
permitealas EntidadesLocalesorganizarlagestionde susservicios deacuerdo con el principio de descentralizacion.»
Seguidamente, realiza una clasificacién entre Entidades locales y Entes dependientes, a su vez, estos ultimos los
clasifica en Organismos auténomos, Sociedades mercantiles y Participacion de las Entidades locales en, y en esta
ultima clasificacion es donde figuran los consorcios, junto con las Fundaciones y las Instituciones sin animo de
lucro. Posteriormente, al definir los consorcios, dice: «En definitiva, a partir de la LBRL el consorcio es una forma
de cooperacién de las Administraciones Publicas y una forma de gestidon de los servicios publicos locales, asi
segun el Art. 87 de la mencionada Ley: E » Es decir, para el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas
los consorcios no son Entidades locales, sino una forma de cooperacién interadministrativa para la gestion de los
servicios publicos locales. Llegados a este punto vuelve a surgir la pregunta entonces ¢el consorcio es una Entidad
local, o nolo es?

En el Informe de la IGAE, sobre el Sector Publico Empresarial y Fundacional - Composicién y Estructura 2010,
podemos leer lo siguiente:

«Desde una perspectiva juridica, el consorcio ha vivido un proceso evolutivo en el que pueden distinguirse
tres fases:
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i) La primera fase se caracteriza por la consideracion del consorcio como un ente local o un ente asociativo
para la defensa de intereses locales. Las Bases del Estatuto de Régimen Local (Ley 41/1975, de 19 de noviembre)
reconocen ya a esta figura como una entidad local;

ii) La segunda fase, se caracteriza por la superacién de la calificacién del consorcio como entidad local y
por su consideracién como un ente asociativo para la gestidn de intereses comunes, singularmente de los entes
locales y de las Comunidades Autdnomas. En esta fase, el consorcio va a ser reconocido, no sdlo por las normas
de régimen local, sino también por las generales de régimen juridico de las administraciones publicas, aunque
sin definir con precisidon su singular naturaleza juridica. Asi, con la entrada en vigor de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de las Bases del Régimen Local (LBRL), se inicia el proceso de desvinculacién de la figura del consorcio.

i) La tercera fase, desde el afio 2000 hasta hoy, se define por el extraordinario desarrollo de la figura
consorcial en el dmbito autondmico y por la necesidad de poner [imite a un proceso de generacidn casi espontanea
que ha alcanzado un nivel preocupante, sobre todo en términos de control presupuestario (E ). La legislacién
reciente ha introducido novedades muy relevantes en el régimen juridico de los consorcios administrativos (E ).
Los aspectos mds importantes de esta nueva legislacién son los siguientes: Todos los consorcios deben estar
adscritos de manera clara y expresa, segun sus estatutos, a una Administracidon Publica de las consorciadas, en
concreto a aquella que ejerza un mayor control sobre el consorcio, en funcion de los criterios que la Ley sefiala al
efecto.»

Como se puede apreciar, para la IGAE, el consorcio ha pasado de ser considerado como una Entidad local
—en su primera fase—; a ser un ente asociativo para la gestion de intereses comunes de las Entidades locales y las
Comunidades Auténomas —segunda fase—; y a ser un ente adscrito a una Entidad local, de manera especifica a
la Entidad local que ejerza un mayor control sobre el consorcio. Llegados a este punto una vez mas vuelve a surgir
la pregunta entonces ¢el consorcio es una Entidad local, o no lo es?

Si la respuesta a la pregunta, antes formulada, fuera que el consorcio si es una Entidad local, emerge otra
pregunta entonces ;el consorcio tiene potestad tributaria? y sila respuesta fuera que el consorcio no es una Entidad
local, deigual manera emerge otra pregunta ;entonces las tasas y precios publicos que vienen exaccionando, tienen
cobertura legal? En definitiva, tal y como acertadamente plantea BLASCO DELGADO', en nuestro ordenamiento
juridico: «sélo los entes publicos, estatales, autondmicos o locales, tienen reconocida la potestad tributaria, por lo
que queda claro entonces que el camino que hay que recorrer para saber si un Consorcio local puede establecer
una tasa es determinar, en primer lugar, si conforme a su naturaleza y composiciéon puede considerarse per se una
entidad publica local, y en segundo lugar, si como tal, puede llevar a cabo alguna de las actividades que, segun el
TRLRHL, posibilitan la implantacién y exigencia del correspondiente tributo.»

Junto alo anterior, merece la penaindicar que lareciente legislacién ha introducido novedades muy relevantes
en el régimen juridico de los consorcios, como consecuencia de los distintos Informes de fiscalizacién de los
consorcios de dmbito local, emitidos por Tribunal de Cuentas, en los que se constataba la insuficiente regulacién
legal de estas entidades y la imprecisa redaccién de los estatutos de muchos de ellos, que puede ser fuente de
inseguridad juridica. Asimismo, el Informe de la comisién cara a la reforma de las Administraciones Publicas?
(Informe CORA), de 21de junio de 2013, ponia de manifiesto la necesidad de introducir una regulacién especifica y
mas homogénea de los consorcios.

Este trabajo pretende despejar las preguntas planteadas, a la vista de la siguiente normativa: Ley 7/1985, de 2
de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local (en adelante LRBRL); Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18
de abril, por el que se aprueba el texto refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de Régimen Local
(en adelante TRRL); 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 TRLRHL); Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria
(en adelante LGT); Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién Local
(en adelante LRSAL); Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas
y del Procedimiento Administrativo Comun3 (en adelante LRJAPyPAC); y demas normativa de desarrollo de las
anteriores; asi como a la vista de la abundante doctrina juridica y cientifica existente al respecto.

Para finalizar esta introduccién, debemos advertir que, a lo largo de este trabajo al referirnos a los consorcios
locales, utilizaremos sdlo la expresidn consorcios.

1 BLASCO DELGADO (2009): 2.

2 El26 de octubre de 2012 el Consejo de Ministros aprobd un Acuerdo por el que se crea una Comisién para la reforma
de las Administraciones Publicas.

3 LaLRJAPYPAC, ha sido derogada por la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas, que entrard en vigor el 2 de octubre de 2016.
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2. EL CONSORCIO COMO ENTIDAD LOCAL
2.1. Origenesy evolucién de los consorcios locales

Sin animo de ser exhaustivos, podemos decir que el origen de los consorcios, se halla en el articulo 172.20 del
Reglamento de organizacién, funcionamiento y régimen juridicos de las corporaciones locales, aprobado por el
Decreto de 17 de mayo de 1952, que establecia lo siguiente: «<En congruencia con las atribuciones encomendadas
a la Diputacién por los articulos 270 y concordantes de la Ley, les correspondera:E  Constituir consorcios con los
Ayuntamientos de la Provincia para la construccidn de Escuelas y viviendas de Maestros, repoblaciones forestales,
tendidos de redes de energia eléctrica, suministros de aguas y demas servicios u obras que afecten a varios
Municipios.» Con posterioridad, y de manera mas general, el articulo 37.1 del Decreto de 17 de junio de 1955 por
el que se aprueba el Reglamento de Servicios de las Corporaciones locales, establecié que: «Las Corporaciones
locales podrdn constituir consorcios con Entidades publicas de diferente orden, para instalar o gestionar servicios
de interés local.» Como se puede apreciar, originariamente en 1952, los consorcios sélo podian estar constituidos
por las Diputaciones provinciales y los Ayuntamientos, posteriormente en 1955, los consorcios sélo podian estar
constituidos por Corporaciones locales y entidades publicas, estando vedada la participacion de entidades
privadas en ambos casos. Mas tarde, la base 39.4 de la Ley 41/1975, de 19 de noviembre, de Bases del Estatuto de
Régimen Local, sefialaba que: «Las Entidades Locales, en la forma que se establezca, podrdn constituir consorcios
con Entidades Publicas de diferente orden o naturaleza, para fines de interés para las respectivas poblaciones.
Los consorcios gozardn de personalidad juridica propia y de la consideracion de Entidades Locales.» Dicha Ley fue
derogada por la Disposicién derogatoria de la LRBRL.

Debe destacarse, tal y como hace PEREZ TORRENTE*, en relacién con la figura del consorcio en el Reglamento
de 1955, antes citado, que: «Aun cuando la finalidad del consorcio era la de gestionar servicios publicos locales,
no debe entenderse que se trata de una forma de gestién de servicios publicos, al mismo nivel que las formas de
gestion directa o indirecta enumeradas en los articulos 67 y 113 del Reglamento.»

La figura de los consorcios, cambié de manera radical con la entrada en vigor de la LRBRL, al establecer
la redaccién original del articulo 87, lo siguiente: «Las entidades locales pueden constituir consorcios con otras
Administraciones publicas para fines de interés comun o con entidades privadas sin danimo de lucro que persigan
fines de interés publico, concurrentes con los de las Administraciones publicas.» El articulo 110.1 del TRRL, en
términos similares, establecié que: «Las Entidades pueden constituir consorcios con otras Administraciones
publicas para fines de interés comun o con entidades privadas sin animo de lucro que persigan fines de interés
publico concurrentes con los de las Administraciones publicas.» Como vemos el cambio fue doble: por un lado,
se admite la posibilidad de que las entidades privadas sin dnimo de lucro formen parte de los consorcios y, por
otro lado, extrae a los consorcios de la gestion de servicios publicos y se refiere genéricamente a fines de interés
pubico comun. De tal suerte que cualquier actividad de las entidades locales, en cuya realizacién pueda concurrir
con otras entidades publicas o privadas sin dnimo de lucro, pueden figurar entre los fines del consorcio.

Por otra parte, la redaccién original del articulo 57 de la LRBRL, establecia que: «La cooperacién econémica,
técnica y administrativa entre la Administracién Local y las Administraciones del Estado y de las Comunidades
Auténomas, tanto en servicios locales como en asuntos de interés comun, se desarrollara con caracter voluntario,
bajo las formas y enlos términos previstos en las leyes, pudiendo tener lugar, en todo caso, mediante los consorcios
o convenios administrativos que suscriban.» El contenido de dicho articulo nos lleva a afirmar que, tras la entrada
en vigor de la LRBRL, el consorcio pasa de ser un instrumento para la gestién de servicios de interés local, a ser un
instrumento de las relaciones de cooperacidn entre administraciones publicas. A mayor abundamiento, debemos
recordar que el articulo 85.2 de la LRBRL, establece todas las formas de gestidn directa e indirecta de los servicios
publicos de competencia local, y en dicho articulo no se menciona al consorcio.

Adicionalmente, debemos decir que los articulos 42 a 44 de la LRBRL, establecian que corresponderia a las
Comunidades Autdnomas legislar sobre el ambito territorial, la composicién y funcionamiento de los érganos de
gobierno, los recursos y el régimen econédmico de las otras entidades locales —comarcas, dreas metropolitanas,
entidades municipales asociativas y demas entidades supramunicipales— vy, sobre todo, sobre el procedimiento
de aprobacidn de los estatutos de las mancomunidades. En esta enumeracién de entidades locales no se hace
alusidn alguna a la figura del consorcio.

Hoy endia, laentrada en vigor de la LRSAL, ha supuesto unaimportante modificacion de la figura del consorcio.
La nueva redaccidn del articulo 26.2 de la LRBRL, relativo a los servicios minimos de prestacién obligatoria por
parte de los municipios menores de 20.000 habitantes, establece que: «Para coordinar la citada prestacion de

4 PEREZ TORRENTE (1998): 52.
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servicios la Diputacién propondrd, con la conformidad de los municipios afectados, al Ministerio de Hacienda
y Administraciones Publicas la forma de prestacidn, consistente en la prestacién directa por la Diputacién o la
implantacion de férmulas de gestion compartida a través de consorcios, mancomunidades u otras férmulas.»
Esta redaccidn es consecuencia del Dictamen del Consejo de Estado de 26 de junio de 2013, que ponia en duda
la constitucionalidad de la redaccién dada a dicho articulo en el anteproyecto de la LRSAL. Con posterioridad,
el Dictamen del Consejo de Estado de 22 de mayo de 2014, en relacién con la interposicién de un conflicto en
defensa de la autonomia local, vuelve a poner en tela de juicio la constitucionalidad del articulo 26.2 de la LBRL,
dictaminando que: «nada deberfa impedir que se opte por una “gestién compartidaO de los servicios minimos
obligatorios previstos en el reiterado articulo 26.2.»

Y al articulo 57 de la LRBRL, se le han afiadido dos apartados mds, en virtud de la LRSAL, resultando de especial
interés el nuevo apartado 3, del siguiente tenor literal: «La constitucién de un consorcio solo podra tener lugar
cuando la cooperacién no pueda formalizarse a través de un convenio y siempre que, en términos de eficiencia
econdmica, aquélla permita una asignacion mas eficiente de los recursos econdmicos. En todo caso, habrd de
verificarse que la constitucidn del consorcio no pondra en riesgo la sostenibilidad financiera del conjunto de la
Hacienda de la Entidad Local de que se trate, asi como del propio consorcio, que no podra demandar mas recursos
de los inicialmente previstos.»

Comosehadicho, traslaentradaenvigordela LRBRL, ensuredacciénoriginal, el consorcio pasadeserun
instrumento paralagestidon deservicios deinteréslocal, aseruninstrumento delasrelaciones de cooperacién
entre administraciones publicas. Ahora bien, una vez promulgada la LRSAL, esta afirmacién, debe ser puesta
enrelacién con el nuevo contenido de los articulos 26.2 de la LRBRL (servicios de prestacién obligatoria por
los municipios por la Diputacién provincial), y 57 de dicha Ley (cooperacién interadministrativa); asi como con
la Disposicion adicional decimotercera de la LRSAL (consorcios constituidos para la prestacion de servicios
minimos), que permite la gestién consorciada de los servicios minimos obligatorios de los municipios de
menos de 20.000 habitantes. En este sentido, JIMENEZ ASENSIOS, opina que el consorcio: «aunque no se
configure expresamente como una forma de gestidn directa o indirecta de los servicios publicos, nada
deberia impedir utilizarla en el marco de lo previsto en los citados articulos y para la prestacién de cualquier
tipo de servicios locales derivados de las competencias propias, delegadas o “impropiasOde cada entidad
local.»

Con posterioridad a la entrada en vigor de la LRSAL, se promulgé la Ley 15/2014, de 16 de septiembre, de
racionalizacidn del Sector Publico y otras medidas de reforma administrativa, que procedia a regular, en el marco
de las medidas del Informe CORA?®, el régimen juridico del derecho de separacién de los miembros del consorcio
administrativo y, cuando ello dé lugar a su disolucién (articulos 12 a 15). Esta regulacién, la podemos considerar
como efimera, pues la propia exposicién de motivos de la citada Ley, sefiala que: «Posteriormente, en la futura
Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas, se incluirfa un régimen integral (creacidn, adscripcion,
funcionamiento, disolucién) y basico referido a los consorcios, que derogaria esta regulaciény lo previsto en la Ley
27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién Local.»

La voluntad del legislador, de realizar una nueva regulacion integral del consorcio administrativo, ha tenido
su plasmacion en la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, que entrara en vigor el
2 de octubre de 2016. Dicha Ley, dedica sus articulos 118 a 127, a regular la creacidn, adscripcién, funcionamiento,
disolucidndelos consorcios administrativos. Esta Ley, ademas de derogar la LRJAPYPAC, en el dmbito estrictamente
local, deroga el articulo 110 del TRRL y el articulo 85 de la LRBRL.

2.2. La naturaleza juridica del consorcio local

Uno de los principales problemas existentes enla actualidad, es determinar la naturalezajuridica del consorcio.
Cuestidn que no es baladi, pues en Espafia existen 308 consorcios de ambito local, seginla IGAE”y 1.167, incluyendo
los participados por las Comunidades Auténomas, segutn el Tribunal de Cuentas?. Tal y como sefiala TOSCANO
GIL9, «se trata de una cuestidn que ha recobrado importancia con la reforma.» affladiendo a continuacién que: «el
problema de la naturaleza juridica del consorcio viene dado por la diversidad de Administraciones Publicas, incluso
entidades que no son Administracién, que pueden formar parte del mismo».

5 JIMENEZ ASENSIO (2014a): 3.

6 ElInforme CORA fue asumido por el Consejo de Ministros el 21 de junio de 2013.

7 Informe de la IGAE, sobre el Sector Publico Empresarial y Fundacional - Composicidn y Estructura 2010, el Ministerio
de Hacienda y Administraciones Publicas sobre los Consorcios, Madrid, 2010, pag. 25.

8 Informe de fiscalizacién de los Consorcios de ambito local, n.° 1016, Tribunal de Cuentas, Madrid, 2013, pag. 33.

9 TOSCANO GIL (2015).
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Desde este momento debemos decir que el consorcio tiene base asociativa especial y que dicha base
asociativa, por lo que respecta a las Entidades locales, tiene su fundamento en el derecho de asociacién recogido
en el articulo 10.1 de la Carta Europea de Autonomia Local, de 15 de octubre de 1985, que establece que: «las
entidades locales tienen el derecho, en el ejercicio de sus competencias, de cooperar y, en el ambito de la ley,
asociarse con otras entidades locales para la realizacién de tareas de interés comun.».

Los consorcios retnen las siguientes caracteristicas comunes: Son entidades con personalidad juridica propia;
estan sujetos al Derecho administrativo en la medida de que son Administracién publicas; son heterogéneos en
su composicidn; y son un instrumento voluntario de cooperacidon econdmica, técnica y administrativa entre los
distintos niveles de la Administracién Publica (Estatal, Autonémica y Local). El consorcio adquiere vy, por tanto,
dispone de capacidad de obrar, y es sujeto de derechos y obligaciones por el mero acuerdo de aprobacidn de sus
estatutos, sin que existanorma general que obligue a suinscripcién enregistro alguno. Sélo en Andaluciay Catalufia,
la normativa autondmica exige que sus estatutos se homologuen o supervisen por la Comunidad Auténoma. Esta
situacion ha llevado a decir al Tribunal de Cuentas™ que: «a diferencia del consorcio, la sociedad mercantil adquiere
su plena personalidad juridica tras la calificacidn e inscripcidn de sus estatutos en el Registro Mercantil, y por ello,
una asociacién de entidades locales constituida con forma de sociedad mercantil objetivamente presenta mayor
seguridad juridica que si se constituye bajo la forma de consorcio.».

Es una cuestién admitida, de manera pacifica, que el consorcio es una Administracién Publica, ya que el
articulo 2.1 de la LRJAPYPAC sefiala que: «Las Entidades de Derecho Publico con personalidad juridica propia
vinculadas o dependientes de cualquiera de las Administraciones Publicas tendran asimismo la consideracién de
Administracién Publica.» Enigual sentido, la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucfa, establece
que: «el consorcio es una entidad publica sometida al Derecho Administrativo.» Pero entendemos que esto no
quiere decir, per se, que deba ser considerado como una Entidad local.

Antes de abordar la normativa sobre régimen local y sobre régimen juridico de las administraciones publicas,
hay que sefalar, que la Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera,
tampoco hace referencia a la naturaleza juridica del consorcio al enumerar las unidades que integran el sector
publico, limitandose a decir en su apartado 2 —tras citar como integrantes del sector publico a la Administracién
central, que comprende el Estado y los organismos de la Administracién central, las Comunidades Auténomas;
las Corporaciones Locales, y la Administraciones de Seguridad Social—, que: «El resto de las entidades publicas
empresariales, sociedades mercantiles y demas entes de derecho publico dependientes de las administraciones
publicas, no incluidas en el apartado anterior, tendrén asimismo consideracién de sector publicoE » No obstante,
para CORCUERA TORRES™ el consorcio, es una entidad local pues se encuentra clasificado como un ente
dependiente dentro del «Inventario de Entes del Subsector Publico Local».

Tampoco el Derecho de la Unién Europea nos ayuda a determinar la naturaleza juridica del consorcio, pues
aunque existen figuras de colaboracidn interadministrativa con las que el consorcio tiene evidentes similitudes,
como son las Agrupaciones Europeas de Interés Econdmico —reguladas en el Reglamento n.°2137/85, de 25 dejulio
de 1985—y, especialmente, las Agrupaciones Europeas de Cooperacidn Territorial —reguladas en el Reglamento
n.°1082/2006, de 5 de julio de 2006—, nada dice de manera especifica sobre el consorcio.

La doctrina cientifica no ha mantenido una posicién undnime, ni muchos menos, en relacién con la figura del
consorcio. Entre los que defienden la posicién de que el consorcio es una Entidad local, encontramos a MARTIN
MATEO™®, que dice: «a pesar de todo creemos que el régimen real del consorcio no ha sufrido alteraciones
sustanciales con la nueva legislacién y que siguen siendo Entidades localesE » Por el contrario, entre los que
defienden que el consorcio no es una Entidad local, encontramos a CASTILLO BLANCO®, que sefiala que: «los
consorcios no tienen la condicién de Entidades locales». Existe otro sector de la doctrina que sostiene una postura
intermedia, como es el caso de MAS RIGO™, para el que la solucién a si el consorcio es un ente local: «vendra
determinada por el hecho de que actividades o servicio publico objeto del consorcio se halle incluido o no dentro
del dmbito de competencias propias de las entidades locales.» O SOSA WAGNER™®, el cual considera que para que
el consorcio local participado por Administraciones Publicas no locales sea un ente local: «es necesario, tanto
que la presencia de estas otras Administraciones en los drganos de gestion del mismo no resulte determinante,
como que el servicio o los servicios gestionados por el consorcio se incluyan claramente dentro del ambito de las

10 Informe de fiscalizacién de los Consorcios de dmbito local, n.° 1016, Tribunal de Cuentas, Madrid, 2013, pag. 23.
11 CORCUERA TORRES (2005): 29-32.

12 MARTIN MATEO (1987): 112.

13 CASTILLO BLANCO (1991): 124.

14 MAS RIGO (2003): 25.

15 SOSA WAGNER (2008): 372.
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competencias locales.» Y, por tltimo, hay un sector, en el que se encuentra RIVERO YSERN, que considera que:
«el consorcio tras la publicacién de la LRBL puede ser considerado tanto como una Entidad local como Entidad de
Derecho publico de naturaleza asociativa y de constitucién en todo caso asociativa.».

Llegados a este punto —teniendo presente todo lo dicho con anterioridad— debemos posicionarnos sobre,
si el consorcio es una Entidad local, o no lo es. Larespuesta es, que el consorcio no es una Entidad local, asumiendo
que esta postura es la minoritaria. El argumento principal para inclinar la balanza, lo hemos encontrado en el
Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados. Asi, el proyecto de LRBRL, publicado en el Boletin Oficial de las
Cortes-Congreso Diputados, de 3 de abril de 1984, no incluia dentro del articulo 3.2 al consorcio como entidad que
gozara, asimismo, de la condicién de entidad local. En el Boletin Oficial de las Cortes-Senado, 21 de diciembre de
1984, se publicaron las enmiendas al articulado del proyecto de Ley. Entre dichas enmiendas, encontramos la n.°
223, relativa al articulo 3.2, con el siguiente contenido: «De adiccién. Afadir un apartado e) con el siguiente texto:
e) los consorcios», cuya justificacion era: «La necesidad de incluir a los consorcios como entidades locales.» Dicha
enmienda fue rechazada no sdlo con el argumento de que «no tienen la misma naturaleza juridica que las demds
entidades locales» contempladas en el art. 3.2, sino porque, ademads, «no estdn olvidados los consorcios en la ley».

Es evidente, publico y notorio —para cualquiera que haya leido los Diarios de sesiones del Congreso y del
Senado, con ocasidén de la tramitacion de la LRBRL— que en la voluntad mayoritaria del Legislativo opto por
excluir al consorcio de la condicién de Entidad local. Al respecto, COBO OLVERAY, sefiala lo siguiente: «De un
analisis de dicho articulo, se deriva con bastante claridad que la intencién del legislador de 1985 ha sido la de no
conceder al consorcio el caracter de Entidad local.».

Aunque no sea el objeto de este trabajo, nos vamos a permitir hacer un breve comentario sobre la interpretacién
de las normas y para ello vamos a utilizar lo expuesto por SANCHEZ-OSTIZ 8, que dice: «El contenido del texto no es
meramente gramatical, sino que, como toda obra humana, el texto de la ley tiene un autor, y por tanto es producto
de una voluntad o finalidad que es aquello que la norma pretende.» La interpretacién se lleva a cabo con la ayuda
de los cuatro cdnones cldsicos: gramatical, histdrico, sistematico y teleoldgico. Si atendemos al sentido gramatical
de la LRBRL, segtin el sentido de sus palabras, nada dice sobre la consideracién del consorcio como Entidad local. Si
atendemos al sentido sistemdtico de la LRBRL, segun el sentido que un término posee en el contexto en el que se
emplea (articulo, capitulo, seccién, titulo, ley), se desprende que el articulo 87 de la LRBRL, relativo a los consorcios,
se encuentra en el Titulo VI, bajo la rubrica «Bienes, actividades y servicios y contratacién», mientras que el articulo 3
que enumera las Entidades locales, se encuentra en el Titulo I, bajo la ribrica «Disposiciones generales». Si atendemos
al sentido histdrico, atendiendo a los debates parlamentarios, las diferencias entre texto del proyecto de ley y la ley
aprobada finalmente, para indagar la voluntad del legislador, ;qué quiso decir y qué no quiso decir el legislador al
emplear esos y no otros términos? resulta que, de la lectura de los debates parlamentarios, se desprende la voluntad
inequivoca del legislador de excluir de la consideracion de Entidad local al consorcio. Y finalmente, si atendemos al
sentido teleolégico, como principio inspirador que aporta sentido, buscando el fin que busca la norma y el fin que
busca el legislador (voluntas legislatoris o mens legislatoris), también llamada interpretacidn subjetiva, resulta que lo
que pretendi6 el legislador, cuando aprobd la LRBRL, fue excluir al consorcio de la consideracidn de Entidad local.

Junto al argumento principal, antes resefiado, nos ayuda a reafirmarnos en nuestra posicion de negar el
caracter de Entidad local al consorcio el hecho de que el TRRL, de manera coherente con la LRBRL, no incluye
entre las Entidades locales al consorcio, refiriéndose a este Ultimo en su articulo 110, en los términos sefialados con
anterioridad. Asimismo, nos reafirma en nuestro posicionamiento, el hecho de que ni el Real Decreto 1690/1986,
de 11 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de Poblacién y Demarcacién Territorial de las Entidades
Locales, ni el Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de Organizacidn,
Funcionamiento y Régimen Juridico de las Entidades Locales, hagan referencia alguna al Consocio como Entidad
local. No se debe perder de vista, que ambos reglamentos son dictados al amparo de la disposicidn final primera
de la LRBRL, porlo que son normas que desarrollan el contenido de dicha Ley. En este caso, es patente la voluntad
del Ejecutivo de no incluir al consorcio como Entidad local.

Por el contrario, la normativa presupuestaria local, si parece incluir al consorcio dentro de la categoria de Entidad
local, aunque estamos hablando de una Orden ministerial, en concreto, la Orden EHA/3565/2008, de 3 de diciembre,
por la que se aprueba la estructura de los presupuestos de las entidades locales. Dicha Orden cuando, en la clasificacion
econdmica de gastos, enumera las distintas transferencias corrientes a Entidades locales, establece lo siguiente: «467 A
consorcios.» y cuando enumera las distintas transferencias de capital a Entidades locales, establece lo siguiente: «767 A

16 RIVERO YSERN (1995): 120.
17 COBO OLVERA (2008): 90.
18 SANCHEZ-OSTIZ (2006): 1-5.
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consorcios.» Asimismo, cuando en la clasificacidon econdmica de ingresos, enumera las distintas transferencias corrientes
de Entidades locales, establece lo siguiente: «467 A consorcios.» y cuando enumera las distintas transferencias de capital
de Entidades locales, establece lo siguiente: «767 A consorcios.» Habria que preguntarse, si el contenido de dicha Orden
ministerial, puede decir lo que no dice ni la LRBRL ni el TRLRHL. Pero entonces, tendriamos que realizar un analisis
sobre la jerarquia normativa, establecido en el articulo 9.3 de la Constitucién, que a nadie escapa, excede con mucho,
del contenido de este trabajo. No obstante, no podemos dejar pasar la oportunidad de decir que, segun el principio de
jerarquia normativa, que consagra el articulo 9.3 de la Constitucidn, las normas juridicas se ordenan jerarquicamente, de
forma tal que las de inferior rango no pueden contravenir a las superiores, so riesgo de nulidad. Esta jerarquia normativa
también se encuentra garantizada en la LRJAPYPAC. En particular, el articulo 51 de dicha Ley, sefiala que: «2. Ninguna
disposicion administrativa podrd vulnerar los preceptos de otra de rango superior. 3. Las disposiciones administrativas
se ajustaran al orden de jerarquia que establezcan las leyes.».

La LRSAL, introduce la Disposicion adicional vigésima, en la LRJAPYPAC, bajo la ribrica de “Régimen
juridico de los consorciosQ cuyo tenor literal es el siguiente: «1. Los estatutos de cada consorcio determinaran
la Administracién publica a la que estara adscrito, asi como su régimen organico, funcional y financieroE 3.Enel
supuesto de que participen en el consorcio entidades privadas sin animo de lucro, en todo caso el consorcio estara
adscrito ala Administracién publica que resulte de acuerdo con los criterios establecidos en el apartado anterior.».

Tras la entrada en vigor de la LRSAL, que ha modificado la LRBRL y la LRJAPYPAC, no cabe duda que los
consorcios han acentuado su caracter de ente instrumental, pues como se puede apreciar de las modificaciones
introducidas, los consorcios estaran obligatoriamente adscritos a una Administracién publica de conformidad con
los criterios de adscripcion definidos en la disposicion adicional vigésima de la LRJAPYPAC. Tal y como sefiala
JIMENEZ ASENSIO™, a la luz del contenido de la LRSAL: «Cabe dudar que, a partir de la misma, los consorcios
puedan ser calificados como entidades locales.».

Ademas, la LRSAL ha introducido un nuevo articulo 103.bis en la LRBRL, relativo a la masa salarial del personal
laboral del sector publico local. Dicho articulo distingue entre la propia Entidad Local, organismos, entidades
publicas empresariales y demds entes publicos y sociedades mercantiles locales de ella dependientes, asi como
las de los consorcios adscritos a la misma en virtud de lo previsto en la legislacidn basica de régimen juridico de
las Administraciones Publicas y de las fundaciones. Es decir, el consorcio se considera una entidad adscrita a la
Entidad local —ni siguiere una entidad dependiente de la Entidad local—, y dicha adscripcidn, se realiza en funcién
de la legislacion basica de régimen juridico de las Administraciones Publicas (LRJAPyPAC) y no en funcién de la
legislacion basica del régimen local —LRBRL—, lo que vendria a reafirmar la postura de que el consorcio no es una
Entidad local, sino una figura asociativa de Entidades locales, adscrita a una de esas Entidades locales.

2.3. El consorcio como Entidad local en la normativa autonémica

Segun el Informe de fiscalizacion de los consorcios de dmbito local, emitido por el Tribunal de Cuentas®, «Nila
existencia de consorcios locales con anterioridad a la constitucion de las comunidades auténomas ni el progresivo
incremento posterior de éstos ha dado lugar, con caracter general, a una regulacién autondémica suficiente de
dicha figura; bien, porque no todas las comunidades auténomas la hayan regulado, bien, por la poca concrecién
que se hace de ella en las normas existentes.» En definitiva, se puede afirmar que no existe un criterio Unico que
determine cudando un consorcio puede ser considerado autonémico o local.

Para que un consorcio pueda ser considerado como Entidad local, es necesaria su calificacion como tal por el
legislador autondmico. Segiin TOSCANO GIL?, esto es asi «por el alto grado de interiorizacién autondmica al que
estdn sometidas estas entidades, que, segun conocida doctrina del Tribunal Constitucional.» El autor, fundamenta
su afirmacién, entre otras, en la Sentencia del Tribunal Constitucional n.° 214/1989, de 21 de diciembre. Las
Comunidades Auténomas que en su legislacién de régimen local consideran al consorcio como Entidad local, son
Andalucia, Galicia e Islas Baleares:

a) Andalucia: La Ley 5/2010, de 11 de junio, de autonomia local de Andalucia, reconoce la condicién de Entidad
local de cooperacidn al consorcio local. En su articulo 3.4, admite que: «por Ley, o de acuerdo con la
presente Ley, podrdn crearse otras entidades locales complementarias». Y en su articulo 78.3, sefiala que:
«se considerardn entidades locales de cooperacidn territorial a los efectos de esta Ley» cuando se trate
de «consorcios participados mayoritariamente por entidades locales y que persigan fines en materia de
interés local.».

19 JIMENEZ ASENSIO (2014b). 309.
20 Informe de fiscalizacién de los Consorcios de dmbito local, n.° 1016, Tribunal de Cuentas, Madrid, 2013, pag. 16.
21 TOSCANO GIL (2011): 44.
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b) Galicia: La Ley 5/1997, de 22 de julio, de Administracién Local de Galicia, otorga la condicién de entidad
local no territorial a los consorcios locales. En su articulo 2, establece que: «Gozan de la condicién de
Entidades Locales no territoriales (E ) los consorcios locales»..

¢) Islas Baleares: La Ley 20/2006, de 15 de diciembre, municipal y de régimen local de las llles Balears,
En su articulo 2, sefiala que: «También tienen la condicién de entes locales (E ) los consorcios locales
constituidos por entes locales entre si o con otras administraciones publicas y que tengan por objeto
esencial la prestacidn de servicios y obras que sean competencia de los entes locales.».

La Comunidad Autédnoma de Aragdn, ha realizado una regulacidén similar a las anteriores, mediante norma de
caracter reglamentario como es el Decreto 347/2002, de 19 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento
de bienes, actividades, servicios y obras de las entidades locales de Aragén, lo que supondria una extralimitacién
reglamentaria, pues la Ley 7/1999, de 9 de abril, de Administracién local de Aragén, no contempla al consorcio
como como Entidad local. Hay que precisar que, el apartado 3 del articulo 321 de dicho Decreto, fue declarado nulo
por la Sentencia del TSJ de Aragdn 771/2006, de 13 de noviembre, con el siguiente fundamento juridico: «dicho
régimen por lo que se refiere a los consorcios estd contenido en el articulo 218 de la citada ley aragonesa, precepto
que no establece que dichos consorcios tengan la consideracién de Entidades Locales.».

Por nuestra parte compartimos ademas, de lo dicho por el TSJ de Aragdn, lo que expone CASTILLO BLANCO?%,
cuando dice que: «también el legislador autonémico de régimen local también se ha ocupado de delimitar cuando,
y con qué requisitos, un consorcio ha de ser considerado como un ente local, bien es cierto que dicha condicién de
ente local, tras la LRSAL aunque a mi juicio desde antes, no viene amparada por la legislacidn basica de régimen
local.» Por el contrario, GARCIA RUBIO?, considera que la legislacién autonémica que atribuye a los consorcios
la cualidad de Entidad local: «no contradice la legislacion estatal basica, en la medida de que hay que entenderla
referida a los supuestos en que el régimen juridico de adscripcidn de la entidad es la legislacién local.».

Para mayor claridad, conviene traer a colacién la Sentencia del Tribunal Constitucional n.° 31/2010, de 28 de
junio de 2010, en la que se reconoce la competencia de la Generalidad de Catalufia para legislar en exclusiva sobre
las técnicas de cooperacién y colaboracidn entre entidades locales «incluyendo las distintas formas asociativas,
mancomunadas, convencionales y consorciales.», si bien con el limite de que compete al Estado al decir que «la
remisidon que se hace en este punto a las formas asociativas, mancomunadas, convencionales y consorciales ha
de presuponer la sujecidn a la naturaleza de cada una de ellas, de acuerdo con lo que el Estado, ex art. 149.1.18 CE,
establezca en su caso.» Asimismo, la citada Sentencia dice que «en principio ninguna objecién puede formularse a
que el Estatuto de Autonomia de la Comunidad Autdnoma, en tanto que su norma institucional bdsica, contenga
las lineas fundamentales o la regulacion esencial, con el fin de vincular al legislador autondmico, del régimen local
en el dmbito territorial la Comunidad Autédnoma, debiendo respetar, en todo caso, las previsiones estatutarias,
como es obvio, la competencia basica que al Estado corresponde en la materia en virtud de la reserva del art.
149.1.18 CE, por cuanto la expresion “bases del régimen juridico de las Administraciones publicasOengloba a las
Administraciones locales.» En este sentido, el Dictamen 8/2014, de 27 de febrero, sobre la Ley 27/2013, de 27 de
diciembre, de racionalizacidn y sostenibilidad de la Administracién local, del Consell de Garanties Estatutaries de
Catalufia, ha sefialado que: «la relacién entre las normas estatutarias sobre régimen local y las bases estatales se
fundamenta en una prevalencia de estas Ultimas» De lo anterior, parece desprenderse que si bien las Comunidades
Auténomas pueden legislar sobre los consorcios, fijar la naturaleza de los mismos es competencia exclusiva del
Estado, en virtud de la reserva del art. 149.1.18 Constitucion.

Cuando entran en conflicto unaley estatal y otra autondémica, taly como ha sefalado el Tribunal Constitucional
—entre otras en su Sentencia n.° 132/2012, de 9 de junio de 2012— «la infraccién autondmica de una ley basica
estatal se considera, en realidad, como infraccidn de un titulo competencial del Estado.» Pero lo cierto, es que
las dos leyes en conflicto son vdlidas mientras no se declare la inconstitucionalidad de una de ellas. En sentido,
VELASCO CABALLERO?, sostiene que «la Constitucién no impone el desplazamiento de la ley autonémica cuando
entra en contradiccién con la ley estatal.».

2.4. Pronunciamientos judiciales relativos al consorcio como Entidad local

La cuestion de la naturaleza juridica de los consorcios formados por Entidades locales estd en permanente
debate, siendo muchas las ocasiones en la que distintos Tribunales de Justicia, se han pronunciado en favor de
considerar el consorcio como Entidad local. A modo de ejemplo podemos citar las siguientes:

22 CASTILLO BLANCO (2014): 893.
23 GARCIA RUBIO (2014): 195.
24 VELASCO CABALLERO (2014): 15.
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En Tribunal Supremo en su Sentencia, de 30 de abril de 1999 (recurso 7268/1992), establecié que «La
circunstancia de que los consorcios no vengan incluidos como entidades locales en el articulo 3 de la 7/1.985 no
impide la caracterizacién como ente local del consorcioE , ya que la enumeracién que verifica el apartado segundo
de este precepto no tiene caracter exclusivo (E ) el Texto Refundido de 1986 no ha querido caracterizar a todos los
consorcios que puedan constituirse al amparo de su articulo 110 como entidades locales, pero sin negarles tampoco
tal consideracién, permitiendo que en cada caso, segun las circunstancias concurrentes, pueda determinarse si el
consorcio constituido es o no una entidad local, existiendo razones —ya expuestas— para atribuir esta naturaleza
al consorcio (E ) De lo dicho hasta ahora se deduce claramente que esta Sala no ha reconocido a los consorcios
el caracter de entidades locales con caracter general, sino solo cuando asi se dispone por ley o cuando estdn
constituidos exclusivamente por entidadeslocales...» Como acertadamente sefiala TOSCANO GIL*, «Esta sentencia
vino a decir que si el legislador no habfa establecido expresamente que el consorcio local era una entidad local, ello
era porque la diversidad de entidades que podian formar parte del mismo conducia a que, realmente, la naturaleza
juridica del consorcio administrativo dependiera del caso.».

En Tribunal Supremo en su Sentencia, de 28 de noviembre de 2007 (recurso 5 42/2005), relativa al consorcio
de Transportes de Vizcaya, ratificé que los consorcios eran entidades locales aunque «no se hallen incluidos en la
enumeracién del art. 3 de la LBRL, y ello porque la enumeracién de este precepto es “numerus apertusOy ademds
porque, si bien la ley no ha querido caracterizar a todos los consorcios como entidades locales, tampoco les ha
negado tal naturaleza juridica autorizando que, en cada caso y segtn las circunstancias, pueda determinarse si el
consorcio es 0 no es una entidad local.».

Apartandose, al menos asi nos lo parece, del criterio mantenido en su Sentencia de 30 de abril de 1999, el
Tribunal Supremo en su Sentencia, de 15 de septiembre de 2011 (recurso 6210/2009), relativa a la Institucién Ferial
de Madrid (IFEMA), considerd inaplicables las exenciones subjetivas por el Impuesto sobre Sociedades, al negar
la condicién de entidad local al IFEMA por estar participada por una entidad privada. Esta Sentencia confirma
la de la Audiencia Nacional, de fecha 15 de octubre de 2009 (recurso 224/2006) argumentando que: «Ninguna
duda razonable se plantea la Sala sobre la imposibilidad de considerar “entidades localesOa los consorcios tras
el cambio legislativo operado por la Ley de 1985 y el Texto Refundido de 1986, maxime teniendo en cuenta que
a la institucién que nos ocupa (IFEMA) se incorpord con posterioridad a la entrada en vigor de tales normas una
entidad privada (E ) Pese al loable esfuerzo argumentativo de la parte actora por defender que los consorcios
siguen teniendo la consideracién —después de tales normas— de entidades locales (E ) entendemos que sila Ley
de Bases de Régimen Local y el Texto Refundido no han reconocido dicha condicién es porque, claramente, han
decidido excluirla. Ademads, obvio es decirlo, el legislador de 1985 y 1986 hubo de tener necesariamente en cuenta
la normativa que se modificaba, lo que permite entender que la falta de toda referencia al caracter de entidad local
de los consorcios suponia, cabalmente, la exclusién de dicha condicién.».

La Audiencia Nacional en su Sentencia, de 2 de abril de 2001 (recurso 169/2000), declard la inembargabilidad
de los bienes del consorcio de Abastecimiento de Agua Plan Ecija al tener la condicién de entidad local. En la
citada Sentencia se utiliza como fundamento al Tribunal Supremo en su Sentencia, de 30 de abril de 1999, pero
destaca que «En el caso que nos ocupa, como hemos dicho anteriormente, el consorcio de Abastecimientos se
constituyd en el aflo 1975, antes de la vigencia de la actual Ley de Bases de Régimen Local, al amparo de los arts.
37 a 40 del Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales, aprobado por Decreto de 17/7/55, (E ) Todas
estas circunstancias llevan a la consideracién de que el consorcio de abastecimiento de aguas “Plan Ecija0es una
entidad local.».

La Sentencia de TSJ del Pais Vasco, de 13 de octubre de 2008 (recurso 340/2007), relativa al consorcio de
Aguas de la Rioja Alavesa, sefiala que: «Sin embargo, una primera visién del vigente derecho positivo lleva a
poner en duda ese cardcter de Entidad Local que la parte recurrente atribuye a los consorcios, y que no toma
fundamento en el articulo 3° de la Ley de Bases de Régimen Local, ni en los articulos 35 a 45 del Texto Refundido
de 18 de Abril de 1.986 dedicandose atencidn al mismo desde el prisma exclusivo de la prestacidn de servicios,
—articulo 87 LBRL y 110 TR—. Tampoco la Norma Foral alavesa de Haciendas Locales contiene regla alguna que
tome especificamente a los consorcios como tales Entidades Locales, E ».

La Sentencia del TSJ de Baleares, de 11 de febrero de 2011 (recurso 287/2010) comienza diciendo lo siguiente:
«Tanto en la LBRL, como en el TRLRL, se contempla a los consorcios como férmulas de cooperacién o colaboracidon
entre Administraciones publicas (o entre la Administracién con entidades privadas), de cardcter asociativo y
voluntario, destinados a fines de interés general y/o la gestién de servicios publicos, regidos por los estatutos que
se otorguen. En suma, Véase art. 27.1 Los mismos no se contemplan como entidad o Administracion local.» Con

25 TOSCANO GIL (2015).
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posterioridad, sefiala que «Sin embargo, como hemos sefialado, la legislacién balear contempla estas férmulas
de asociacién interadministrativa como verdaderos entes locales, de conformidad con el articulo 3.2 LBRL (E )
El legislador balear puede, en el ejercicio legitimo de su autonomia (STC 214/1989, de 21 de diciembre) constituir
entidades locales contingentes, pero siempre con respeto a la legislacién bdsica estatal, y, en cuanto al asunto
que nos ocupa, dentro de los limites de los articulos 3y 4 LBRL, reguladores de los tipos de entidades locales» De
lo dicho hasta ahora por el TSJ de Baleares, parecia desprenderse que el consorcio no era una Entidad local, pero
dicha Sentencia, finalmente establece que «Pues bien, esta constitucidon de una entidad local de base asociativa,
integrada por los Ayuntamientos de los municipios menorquines y el Consell Insular de Menorca, se inserta dentro
del supuesto previsto en el articulo 3.2 LBRL, como administracién publica (naturaleza de los consorcios locales
asimismo refrendada por la Sala Tercera del Tribunal Supremo en Sentencias dictadas el 30 de abril de 1999, recurso
de casacion n.° 7268/1992 y el 18 de septiembre de 2001, recurso de casacién n.° 3230/1997).».

La Sentencia del TSJ de Madrid, de 23 de marzo de 2012 (recurso 308/2012), relativa a la inscripcién en el
Registro de Entidades Locales del consorcio de Seguridad, Emergencia, Salvamento, Prevencidn y Extincién de
Incendios de laisla de Lanzarote, que habia sido denegada por Secretaria General Técnica del Ministerio de Politica
Territorial, tras utilizar como fundamento la Sentencia del Tribunal Supremo, de 30 de abril de 1999, establece lo
siguiente: «Finalmente no puede dejarse de lado el hecho de que es idéntico al consorcio al que se le reconocié
la naturaleza de entidad local en la sentencia del 30/04/99, mas arriba comentada. Debiendo por ello llegarse a
la misma solucién en el supuesto que estamos resolviendo (E ) Como quiera que hemos afirmado la naturaleza
de ente local del consorcio demandante debemos acoger su pretensidn al deber ser inscrito en el Registro como
pretende al asi venir establecido en la normativa que lo regula».

3. POTESTAD TRIBUTARIA DE LOS CONSORCIOS FORMADOS POR ENTIDADES LOCALES
3.1. Cuestiones generales relativas a la potestad tributaria de las entidades locales

El articulo 137 de la Constitucidon establece la organizacion territorial del Estado en municipios, en provincias y
en las Comunidades Auténomas que se constituyan, afiadiendo que «Todas estas entidades gozan de autonomia
para la gestion de sus respectivos intereses.» Por su parte, el articulo 140 de la Constitucidn establece que «La
Constitucidon garantiza la autonomia de los municipios.» Vistos dichos preceptos constitucionales podemos
decir que el principio de autonomfa es uno de los pilares basicos de nuestro Estado. En tal sentido, el Tribunal
Constitucional en su Sentencia n.° 32/1981, de 28 de julio de 1981 indic6 lo siguiente: «El principio de autonomia
es uno de los principios estructurales bdsicos de nuestra Constitucién», confirmando su anterior doctrina que
establecia que «El principio de autonomia es un principio general de la organizacidn del Estado plasmado en
nuestra Constitucién.» Ahora bien, como es sabido, la Constitucién no proclama de manera expresa la “autonomia
financieraO de las Corporaciones locales, como lo hace respecto de las Comunidades Auténomas en su articulo
156, ni el principio de autonomia de las entidades locales se encuentra especificamente referido a la hacienda local,
sino que la Constitucién Unicamente garantiza la autonomia de manera genérica a los municipios en su articulo
140, y se refiere al gobierno y administracién auténoma de las provincias en su articulo 141.2.

Los preceptos normativos relativos al sistema tributario local, se dictan en virtud de la competencia exclusiva
del Estado reconocida por nuestra Constitucidn en el articulo 133, de acuerdo con el cual: «1. La potestad originaria
para establecer los tributos corresponde exclusivamente al Estado mediante Ley. 2. Las Comunidades Auténomas
y las Corporaciones locales podran establecer y exigir tributos, de acuerdo con la Constitucidn y las leyes.» A
su vez, el articulo 4 de la LGT, establece que: «1. La potestad originaria para establecer tributos corresponde
exclusivamente al Estado, mediante ley. 2. Las comunidades auténomas y las entidades locales podran establecer
y exigir tributos, de acuerdo con la Constitucidn y las leyes. 3. Las demds entidades de derecho publico podran
exigir tributos cuando una ley asi lo determine.».

Las Comunidades Autdénomas no tienen competencia legislativa respecto al sistema tributario local. En
este sentido, la Sentencia del Tribunal Constitucional n.° 233/1999, de 16 de diciembre, relativa varios articulos
de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre de 1988, reguladora de las haciendas locales, establecid la competencia
exclusiva del Estado en materia de haciendas locales impidiendo cualquier intervencidn, en esta materia, por
parte de las comunidades auténomas, con base a los articulos de la Constitucién: 149.1.18.%, régimen juridico
de las Administraciones Publicas; 149.1.14.7, hacienda general; y 133, que mencionaban la potestad tributaria
originaria del Estado. Dichas sentencias, en mayor o menor medida fueron ratificadas por otros pronunciamientos
posteriores del Tribunal Constitucional. Mas recientemente, este mismo Tribunal, en su Sentencia n.° 31/2010, de
28 de junio de 2010, relativa a varios articulos del Estatuto de Autonomia de Catalufia, declard inconstitucional
la posibilidad de que las Comunidades Auténomas establecieran y regularan tributos propios de los gobiernos
locales, argumentando el contenido de los articulos 129 a 142 de la Constitucidn.
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En definitiva, la potestad en materia de tributos locales es exclusiva del Estado, y como sefiala JIMENEZ
COMPAIRED?: «Setrata de una potestad exclusivay excluyente del Estado que no permite intervencién autondmica
en la creacidn y regulacién de los tributos propios de las entidades locales.» Ahora bien, hay que tener presente
que una cosa es el sistema tributario local, y otra el ordenamiento tributario local, pues este ultimo engloba no
solo el conjunto de tributos que conforma el sistema tributario local, sino también las restantes materias relativas
ala ordenacidn e imposicion de los tributos locales, de tal suerte que si partimos del hecho de que el articulo 1 del
TRLRHL sélo hace referencia al sistema tributario local, el resto del ordenamiento tributario local podria ser objeto
de desarrollo normativo por las Comunidades Auténomas.

Debemos preguntarnos si la prohibicién, declarada por el Tribunal Constitucional, de que las Comunidades
Auténomas establecieran y regularan tributos propios de los gobiernos locales es absoluta o no. Decimos esto
porque la Ley Balear 20/2006, de 15 de diciembre, Municipal y de Régimen Local, antes citada, dispone en su
articulo 45 que: «Los consorcios locales gozan de la naturaleza de ente local (E ) Para el cumplimiento de éstos,
estan dotados de todas las potestades previstas en la legislacion basica de régimen local. La potestad tributaria se
concreta en el establecimiento de tasas por prestacion de servicios o realizacidn de actividades y la imposicién de
contribuciones especiales. Asimismo, pueden fijar precios publicos y tarifas.» Si consideramos al consorcio como
Entidad local —que por cierto el TRLRHL no le concede ninguna potestad tributaria expresa—, nos resulta dificil
de entender que una Ley autondmica le pueda conferir dicha potestad, pero si, por el contrario, no consideramos
al consorcio como Entidad local, habria que cuestionarse de manera clara, si la citada Ley desborda el marco
constitucional. EI TSJ de Baleares, no puso ninguna objecién al contenido del citado articulo 45, con ocasién de su
Sentencia de 11 de febrero de 2011.

La potestad tributaria de las entidades locales viene reconocida en los articulos 106.1 de la LRBRL, el cual
establece que: «Las Entidades locales tendrdn autonomia para establecer y exigir tributos de acuerdo con lo
previsto en la legislacion del Estado reguladora de las Haciendas locales y en las Leyes que dicten las Comunidades
Autdnomas en los supuestos expresamente previstos en aquélla.» y 6 del TRLRHL, el cual sefiala que: «Los tributos
que establezcan las entidades locales al amparo de lo dispuesto en el articulo 106.1 de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de las Bases del Régimen LocalE » Dicha potestad tributaria de las Entidades locales, sera ejercida
a través de Ordenanzas fiscales reguladoras de sus tributos propios y de Ordenanzas generales de gestidn,
recaudacién e inspeccidn, tal y como sefialan los articulos 106.2 de la LRBRL y 12.2 del TRLRHL.

Una vez meridiana la potestad exclusiva del Estado para establecer los tributos locales mediante Ley, asi
como la potestad reglamentaria (ordenanzas fiscales) de las Entidades locales para establecer y exigir dichos
tributos conforme a la Ley, debemos analizar la posibilidad de que los consorcios establezcan y exijan tributos,
con base al TRLRHL. No obstante, antes de abordar dicha cuestién debemos de incidir en el contenido del articulo
6.5 de la LRJAPYPAGC, relativa a los convenios de colaboracidn, que sefiala en su segundo inciso lo siguiente: «Los
estatutos del consorcio determinardn los fines del mismo, asi como las particularidades del régimen organico,
funcional y financiero.» Es decir, los estatutos del consorcio determinaran las particularidades de su régimen
financiero, que como acertadamente indica MENDEZ LIMA?¥, es un «concepto no exactamente coincidente con
tributario» De manera simple, podemos decir que el régimen financiero se encarga de ordenar los ingresos y los
gastos publicos, normalmente previstos en el presupuesto de una Administracidn publica, mientras que el régimen
tributario se encarga de regular la actividad administrativa tendente a la obtencién de recursos fundamentada en
su poder de imperio, a través de la cual se impone a los particulares la obligacidn de contribuir a las cargas publicas,
normalmente impuestos, tasas, contribuciones especiales y precios publicos.

Para mayor abundamiento de lo expuesto con anterioridad, hay que recordar que el articulo 4.1.b) de la
LRBRL, atribuye en su calidad de Administraciones publicas de caracter territorial, y dentro de la esfera de sus
competencias, a los Municipios, las Provincias y las Islas «Las potestades tributaria y financiera» Como vemos,
la propia LRBRL distingue ente la potestad financiera y la potestad tributaria, afiadiendo el apartado 2 de dicho
articulo 4 de la LRBRL, lo siguiente: «Lo dispuesto en el nimero precedente podra ser de aplicacidn a las Entidades
territoriales de &mbito inferior al municipal y, asimismo, a las Comarcas, Areas Metropolitanas y demas Entidades
locales, debiendo las Leyes de las Comunidades Autdnomas concretar cudles de aquellas potestades serdn de
aplicacién.» Como se puede apreciar, no aparece el consorcio, salvo que consideremos que el consorcio se puede
incluir dentro de la expresidon «demas Entidades locales», extremo este que, como hemos dicho reiteradamente,
no consideramos conforme al contenido expreso de la LRBRL.

Ahondando enla «potestad tributaria» y a sabiendas de que puede resultar reiterativo debemos afirmar, segin
nuestro criterio, que sélo lo Municipios, las Provincias y las Islas gozan siempre de ella, por ser Administraciones

26 JIMENEZ COMPAIRED (2009): 360.
27 MENDEZ LIMA (1998): 171.
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publicas de caracter territorial; mientras que las Entidades territoriales de ambito inferior al municipal y, asimismo,
a las Comarcas, Areas Metropolitanas y demds Entidades locales, sélo y exclusivamente gozan de ella, cuando
las leyes de las Comunidades Autdnomas asi lo establezcan expresamente. Pues bien, para que el consorcio
pudiera gozar de potestad tributaria deberfan de darse dos circunstancias de manera simultdnea y obligatoria:
primera, que una Comunidad Auténoma otorgue al consorcio la Consideracién de Entidad local, y consideremos
que se encuentra comprendido dentro de la expresidn «demas Entidades locales»; y segunda, que la legislacién de
régimen local, de dicha Comunidad Auténoma, otorgue expresamente al consorcio la potestad tributaria.

Antes de proseguir conviene resefiar que, la Agencia Vasca de Proteccién de Datos, en su Informe CN13-054,
de 21 de enero de 2014, reconoce la potestad tributaria de los consorcios, con base en la Norma Foral 3/1995, de
30 de marzo, reguladora de las Entidades de Ambito Supramunicipal de Vizcaya. No obstante, como mas adelante
expondremos, consideramos que dicha potestad se encuentra vinculada mds con la posibilidad de percibir tasas
establecidas por los municipios que forman parte del consorcio, que con la posibilidad de establecer dichas tasas.

Como se hareferenciado con anterioridad, sdlo lalegislacion autonédmica de Andalucia, Galicia e Islas Baleares,
confieren al consorcio la cualidad de Entidad local, por lo que deberemos examinar si dicha legislacién autonémica
confiere potestad tributaria al consorcio:

a) Andalucia: La Ley 5/2010, de 11 de junio, de autonomia local de Andalucia, establece en su articulo 78.4
lo siguiente: «Las potestades de los consorcios seran las estrictamente necesarias para el cumplimiento
de sus fines, debiéndose contener de forma expresa en sus estatutos.» Como se puede apreciar, no se
concreta de manera expresa la potestad tributaria, lo que podria vulnerar el contenido del articulo 4.2 de
la LRBRL, al exigir que «debiendo las Leyes de las Comunidades Auténomas concretar cudles de aquellas
potestades seran de aplicacidn.» Mds adelante, en su articulo 86.1 enumera los recursos de las haciendas
de las entidades locales de cooperacidn, estableciendo lo siguiente: «La hacienda de las entidades locales
de cooperacion territorial estard integrada por los siguientes ingresos: b) Tasas, contribuciones especiales
y precios publicos de los servicios y actividades atribuidos, de conformidad con lo previsto en la normativa
reguladora de las haciendas locales.» Como se aprecia, dicho articulo efecttia una remision a la legislacion
reguladora de las haciendas locales, en relacién con la potestad tributaria de las entidades locales de
cooperacién —donde incluye a los consorcios—, por lo que dicha potestad tributaria, deberfa entenderse
predicable, sélo para el caso de que el TRLRHL se la confiera, cosa que no sucede en el caso del consorcio.

a) Galicia: LaLey5/1997, de 22 dejulio, de Administracién Local de Galicia, sefiala en su articulo 6.2 lo siguiente:
«Las potestades y prerrogativas determinadas por el apartado anterior seran también de aplicacion a
las demas Entidades Locales no territoriales, de conformidad, en su caso, con lo establecido por sus
estatutos, con las siguientes particularidades: a) La potestad tributaria se referira, exclusivamente, al
establecimiento de tasas, contribuciones especiales y precios publicos.» Como denota el contenido de
dicho articulo, el consorcio sélo gozara de potestad tributaria, cuando asi lo prevea expresamente sus
estatutos y sdlo referida al establecimiento de tasas, contribuciones especiales y precios publicos.

a) Islas Baleares: La Ley 20/2006, de 15 de diciembre, municipal y de régimen local de las Illes Balears, dispone
ensuarticulo 45 que: «Los consorcios locales gozan de la naturaleza de entelocal (E ) La potestad tributaria
se concreta en el establecimiento de tasas por prestacién de servicios o realizacidon de actividades y la
imposicion de contribuciones especiales. Asimismo, pueden fijar precios publicos y tarifas.» En este caso,
la normativa de régimen local de Baleares, de manera especifica le otorga potestad tributaria al consorcio.

Entendemos que, el resto de legislacidon autondmica de régimen local, al no reconocer expresamente la
cualidad de Entidad local al consorcio, no puede conferirle potestad tributaria alguna, pues si lo hiciera, podria
vulnerar el articulo 4.2 de la LRBRL. En este sentido, PERIS GARCIA y LOPAZ PEREZ>® afirman que la no inclusién de
los consorcios en el art. 3.2 de la LRBRL, ha sido considerada por parte de la doctrina como motivo suficiente para
negar el cardcter de entidad local a los consorcios «negativa que por otra parte conlleva la negativa de dotarlos
de cuantas potestades de las previstas en el articulo 4 se reconocen tanto a las entidades locales basicas como a
las entidades locales en general segun sus propias normas de creacién», entre otras, las potestades financieras y
tributarias.

Dicho lo anterior, y compartiendo lo dicho por TOSCANO GIL?», podemos decir que los articulos 150
a 152 del Capitulo | del Titulo IV del TRLRHL, desarrollan las normas comunes de los recursos de las entidades
supramunicipales. Por lo que el citado Capitulo I, debe ser el marco legal donde encajar los posibles recursos

28 PERIS GARCIA y LOPAZ PEREZ (2010): 25.
29 TOSCANO GIL (2011): 98.
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tributarios de los consorcios. Bien entendido que dicho capitulo sélo es aplicable al consorcio, en la medida de
que dicho consorcio sea considerado como Entidad local —lo que requiere su expresa regulacién por el legislador
autonémico—, y que ademas, el consorcio sea considerado como una entidad supramunicipal —lo que no siempre
resulta asi, pues existe la posibilidad de consorcios de ambito no supramunicipal—.

Expuesto todo lo anterior, con caracter general, debemos abordar si realmente los consorcios tienen
potestades para establecer y exigir tributos, o por contrario no tienen dicha potestad. Desde este momento,
debemos avanzar que nuestra posicidon es contraria a reconocer potestades tributarias al consorcio, sabiendo
que dicha posicidn es contraria a la mayoria de la doctrina cientifica, y sobre todo, a la posicién mayoritaria de la
doctrinajuridica. Dicha posicidn es adoptada a la luz de la legislacion vigente, especialmente la LRBRL y el TRLRHL,
de manera especial a raiz de la entrada en vigor de la LRSAL. Ahondando en la doctrina que coincide con nuestra
posicién, podemos adelantar que MAS RIGO3°, con base a la Consulta de la Direccién General de Coordinacién
con las Haciendas Territoriales, de 20 de octubre de 1989, opina que del examen del TRLRHL se puede deducir
que los consorcios no gozan de la potestad tributaria, aunque si pueden fijar precios publicos; y que CASTILLO
BLANCO?, entiende que las disposiciones del TRLRHL no les son aplicables a los consorcios al negar el caracter
de entidad local de los mismos. Argumento que debe ser obviado, segin BLASCO DELGADO? a firmando que: «el
Consorcio es un Ente local publico asociativo al que se atribuye potestad tributaria suficiente para establecer tanto
contribuciones especiales como tasas, E ».

Por nuestra parte, entendemos que, si el legislador basico estatal hubiera querido otorgar potestades tributarias
al consorcio, lo habria hecho, pues ha tenido muchas oportunidades para hacerlo, como ha sido la LRBRL y el
TRLRHL, entre otras. Lo cierto, es que cuando el legislador basico estatal aprobd la LRBRL, decidid voluntariamente
no conceder dichas potestades tributarias al consorcio. Debemos recordar, que borrador de anteproyecto de Ley
basica del Gobierno y la administracién local, de 22 de noviembre de 2005, establecia en su articulo 68, dedicado a
los consorcios, lo siguiente: «2. Los consorcios tendran personalidad juridica propia, y sus estatutos determinaran los
fines de los mismos, asi como las particularidades del régimen organico, funcional y financiero.

Asimismo, a través de sus estatutos, las entidades consorciadas podran acordar que el consorcio ostente la
potestad tributaria para establecer, ordenar y exigir contribuciones especiales, tasas y precios publicos por los
servicios que preste». En versiones posteriores de este mismo anteproyecto de Ley (articulo 78.2, de la versién
de 5 de marzo de 2007; y articulo 80.2, de la versién de 5 de febrero de 2007), se suprimié el ultimo inciso de este
apartado 2, a partir de «Asimismo, a través de sus estatutos, E ».

Esta opinidn, de que si el legislador basico estatal hubiera querido otorgar potestades tributarias al consorcio,
lo habria hecho, se ve mas reforzada, auin si cabe, si tenemos en cuenta que la Base 21.1.5, de la Ley 41/1975, de
19 de noviembre, de Bases del Estatuto de Régimen Local, establecia que: «Las Mancomunidades, Agrupaciones y
consorcios estaran facultados para establecer tasas y contribuciones especiales porE »y el legislador cuanto derogé
dicha Ley, con el nuevo texto de régimen local, no recogid disposicidn similar alguna. Pero también es cierto, que esta
opinidn se ve debilitada por el contenido del articulo 155.1 del Decreto de 17 de junio de 1955 por el que se aprueba el
Reglamento de Servicios de las Corporaciones locales, al expresar que: «En los servicios prestados directamente porla
Corporacion, con o sin drgano especial de administracién o mediante fundacién publica del servicio, o indirectamente
por concesion otorgada a particular o Empresa mixta, o por Consorcio con otros Entes publicos, las tarifas que
hayan de satisfacer los usuarios tendrdn la naturaleza de tasa y serdn exaccionables por la via de apremio. » Del
contenido de dicho articulo, parece desprenderse que, en los servicios prestados por los consorcios, las tarifas que
hayan de satisfacer los usuarios, tendran la naturaleza de tasa (tributo), pero no parece desprenderse, de manera tan
meridiana, que dicha tasa pueda ser establecida directamente por el consorcio. El citado el Reglamento de Servicios
de las Corporaciones locales no esta formalmente derogado, por lo que sus disposiciones son de aplicacién, siempre
y cuando, no hayan sido derogadas expresa o tacitamente por normas posteriores, tal y como sefialé en su dia, la
Sentencia del Tribunal Supremo de 18 de marzo de 1993 (recurso 6439/1990).

En el presente supuesto, consideramos que la interpretacién que hacen algunos tribunales sobre la
potestad tributaria de los consorcios no puede apartarse de la voluntad expresada por el legislador en la Ley. La
interpretacién de la Ley nunca puede suplir la voluntad del legislador, es decir, no puede ser tan amplia como para
ir en contra de la propia voluntad del legislador, que se supone expresada en el mismo texto; y que se presume
que lo que el legislador ha querido establecer, se corresponde fielmente con los términos o expresiones de la Ley.
Hay una coincidencia entre la razén de la Ley y la voluntad del legislador.

30 MASRIGO (2003): 26-27.
31 CASTILLO BLANCO (1991): 413-414.
32 BLASCO DELGADO (2009): 21y 25.
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Antes de analizar cada una de las figuras impositivas, conviene sefialar que el sistema tributario de las
Entidades locales, hoy en dia recogido en el TRLRHL y anteriormente en la LHL de 1988, disefia un modelo basado
en impuestos de exaccién obligatoria, impuestos de exaccidn potestativa o voluntaria, contribuciones especiales
y, sobre todo, en las tasas por prestacién de servicios o por el aprovechamiento especial del dominio publico local.

Hay querecordar que, la potestad reglamentaria—que no legislativa— en materia de tributos de las Entidades
locales, se manifiesta a través de las ordenanzas fiscales de cada Entidad local. Asi, para poder establecer y exigir
un tributo local, la entidad local debe contar previamente con potestad reglamentaria, pues de conformidad con
lo establecido en el articulo 15.1 del TRLHL, dicho tributo sélo puede establecerse y exigirse mediante la previa
aprobacién de una ordenanza fiscal que acuerde su imposicién, excepcidon hecha de los supuestos previstos
en el articulo 59.1 (1B, IAE, e IVTM). Los municipios, las provincias y las islas, en su calidad de Administraciones
publicas de cardcter territorial, y dentro de la esfera de sus competencias, gozan de la potestad reglamentaria;
mientras que el resto de las Entidades locales, sélo gozardn de aquellas potestades que les confieran las leyes de
las comunidades auténomas. Ademas, el articulo 12.2 del TRLRHL, indica que: «A través de sus ordenanzas fiscales
las entidades locales podran adaptar la normativa a que se refiere el apartado anterior al régimen de organizacion
y funcionamiento interno propio de cada una de ellas, sin que tal adaptacion pueda contravenir el contenido
material de dicha normativa.» Esta prohibicidn de que la normativa reglamentaria local, pueda contradecir la LGT,
el TRLRHL, y las disposiciones dictadas para su desarrollo, nos lleva a cuestionar, si los estatutos de un consorcio,
pueden contravenir el contenido material de dichas normas legales.

A la vista de lo anterior, entendemos que son las leyes de las comunidades auténomas las que, de manera
expresa, deben conceder la potestad reglamentaria a las entidades locales contempladas en el articulo 4.2 de
la LRBRL, y no los estatutos de dicha entidad. En relacidn con el ejercicio de la potestad reglamentaria, en las
ordenanzas fiscales establecidas porlas asambleas de los consorcios, NIETO GARRIDO3, afirma que dicha potestad
reglamentaria: «responde, directa o indirectamente, como la Ley, al principio democratico de representacién
popular. Y, como la Ley, sirven para hacer efectivo el principio de autoimposicién, segun el cual los tributos han de
ser establecidos y aprobados por los representantes de aquellos que estdn llamados a soportarlos. Un principio
que no se cumple con una Ordenanza aprobada por la Asamblea consorcial, sobre todo, teniendo en cuenta la
posible integracion en el Consorcio de entidades privadas sin animo de lucro (art. 87 LBRL).».

Aligual que ocurre con la potestad tributaria, la Ley 5/2010, de 11 de junio, de autonomia local de Andalucia, no
otorga expresamente la potestad reglamentaria a los consorcios, remitiéndose al contenido de los estatutos de
dichos consorcios; la Ley 5/1997, de 22 de julio, de Administracién Local de Galicia, igualmente remite al contenido
de los estatutos; y la Ley 20/2006, de 15 de diciembre, municipal y de régimen local de las llles Balears, sefiala que
los consorcios estan dotados de todas las potestades previstas en la legislacidn basica de régimen local. A nuestro
entender, el contenido de estas leyes vulnera el contenido del articulo 4.2 de la LRBRL, al exigir que «debiendo las
Leyes de las Comunidades Auténomas concretar cudles de aquellas potestades serdn de aplicacion.» En definitiva,
entendemos que la potestad reglamentaria, al igual que ocurre con la potestad tributaria, debe concretarse de
manera expresa en las leyes de las Comunidades Auténomas, que regulan la figura de los consorcios.

3.2. Impuestos

La LGT define a los impuestos en su articulo 2.2.c) como: «los tributos exigidos sin contraprestacién cuyo
hecho imponible esta constituido por negocios, actos o hechos que ponen de manifiesto la capacidad econémica
del contribuyente.».

En el dmbito de las haciendas locales, la figura del impuesto queda reservada en exclusiva para los
Ayuntamientos. Asi, el articulo 59 del TRLRH, sdlo faculta a los ayuntamientos a establecer y exigir impuestos.
Con caracter obligatorio —es decir, todos los ayuntamientos—, el Impuesto sobre Bienes Inmuebles; el Impuesto
sobre Actividades Econdmicas; y el Impuesto sobre Vehiculos de Traccidn Mecanica. Y con cardcter potestativo
—es decir, si asi lo decide el ayuntamiento—, el Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras y el
Impuesto sobre el Incremento de Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana. Tanto la exaccion obligatoria, como
el establecimiento y exaccién potestativa, deberdn realizarse de acuerdo con lo establecido en el TRLRHL, las
disposiciones que la desarrollan, y las respectivas ordenanzas fiscales. Del contenido del articulo 59 del TRLRH se
desprende que los consorcios no podran establecer impuestos.

De igual manera, los consorcios no podran establecer recargos sobre los impuestos municipales, pues los
Unicos recargos sobre los impuestos municipales que contempla el TRLRHL, son: a) El recargo de las provincias
sobre el Impuesto sobre Actividades Econdmicas, contemplado en el articulo 134 del TRLRHL. También exigible

33 NIETO GARRIDO (1997): 186-187.
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por los consejos insulares de las Illes Balears, tal y como sefiala el articulo 157 del TRLRHL y por los cabildos
insulares de Canarias, tal y como dispone el articulo 158 del TRLRHL; y b) El recargo de las Areas metropolitanas
sobre el Impuesto sobre Bienes Inmuebles sitos en el territorio de la entidad, contemplado en el articulo 153.1.a)
de TRLRHL.

3.3. Tasas

La LGT define alas tasas en su articulo 2.2.a) como «los tributos cuyo hecho imponible consiste en la utilizacién
privativa o el aprovechamiento especial del dominio publico, la prestacion de servicios o larealizacidn de actividades
en régimen de derecho publico que se refieran, afecten o beneficien de modo particular al obligado tributario,
cuando los servicios o actividades no sean de solicitud o recepcidn voluntaria para los obligados tributarios o
no se presten o realicen por el sector privado.» Hasta su supresion por Disposicién final 58 de la Ley 2/2011, de 4
de marzo, ademas contemplaba que «Se entendera que los servicios se prestan o las actividades se realizan en
régimen de derecho publico cuando se lleven a cabo mediante cualquiera de las formas previstas en la legislacién
administrativa para la gestion del servicio publico y su titularidad corresponda a un ente publico.» En este sentido,
la DGT en su Informe de 26 de julio de 2011, indica que «La supresién del segundo parrafo del articulo 2.2.a) de la
LGT ha supuesto la vuelta a un esquema similar al anterior establecido por el Tribunal Supremo (E ) que establecié
un criterio diferenciador para distinguir entre tasa y tarifa en relacién con los servicios publicos locales en base ala
condicién del gestor de los mismos».

Sefiala el articulo 21.1 del TRLRHL que «Las entidades locales, en los términos previstos en esta ley, podrdn
establecer tasas por la utilizacidn privativa o el aprovechamiento especial del dominio publico local, asi como por
la prestacidn de servicios publicos o la realizacién de actividades administrativas de competencia local que se
refieran, afecten o beneficien de modo particular a los sujetos pasivos.» Afiadiendo que en todo caso tendran la
consideracion de tasa: «B) La prestacién de un servicio publico o la realizacién de una actividad administrativa en
régimen de derecho publico de competencia local que se refiera, afecte o beneficie de modo particular al sujeto
pasivo, cuandoE : b) Que no se presten o realicen por el sector privado, esté o no establecida su reserva a favor
del sector publico conforme a la normativa vigente.» Como se puede ver, el TRLRHL y la LGT difieren levemente.

El establecimiento de este tributo por los consorcios es el que mayor controversia suscita. A la vista del
contenido del articulo 20 del TRLRHL, cabe analizar si los consorcios pueden establecer tasas por la utilizacién
privativa o el aprovechamiento especial del dominio publico local, y si estas mismas entidades pueden establecer
tasas por la prestacién de servicios publicos o la realizacidn de actividades administrativas de competencia local,
por lo que resulta oportuno analizar qué tipo de entidades locales pueden establecer tasas. En este sentido, el
articulo 57.1 del TRLRHL, establece que «Los ayuntamientos podran establecer y exigir tasas por la prestacion
de servicios o la realizacién de actividades de su competencia y por la utilizacién privativa o el aprovechamiento
especial de los bienes del dominio publico municipalE »; el articulo 132.1 del TRLRHL, establece que: «Las
Diputaciones Provinciales podran establecer y exigir tasas por la prestacidn de servicios o la realizaciéon de
actividades de su competencia, y por la utilizacidn privativa o el aprovechamiento especial de bienes del dominio
publico provincial E »; y el articulo 152.1 del TRLRHL, establece que: «Las comarcas, dreas metropolitanas,
entidades municipales asociativas y deméas entidades supramunicipales podrdn establecer y exigir tasas (E )
de conformidad con lo previsto en sus respectivas normas de creacién y en los términos establecidos en esta
ley y disposiciones que la desarrollen.» Como se puede apreciar, los Ayuntamientos, Diputaciones provinciales,
Comarcas, Areas metropolitanas, entidades municipales asociativas y demas entidades supramunicipales
podran establecer y exigir tasas. Por el contrario, nada dice el TRLRHL sobre la posibilidad de que los consorcios
puedan establecer y exigir tasas. Si bien, podria considerarse el consorcio incluido dentro de las entidades
supramunicipales, siempre y cuando la legislaciéon autonémica los considerara como Entidad local y tuvieran un
ambito supramunicipal. Condiciones que no siempre se cumplen.

De este modo, la contestacién de la Direccidn General de coordinacién con las Haciendas Territoriales, de 20
de octubre de 1989, a una cuestidn tributaria, sefialo lo siguiente: «Los consorcios de aparicion posterior a la Ley
7/1985 no podrén proceder en ninguin caso al establecimiento o exaccién de tasas por la prestacion de los servicios
de su competencia. Todo lo anterior queda, ademas, confirmado por la propia Ley 39/1988, de cuyo art. 48 se
desprende claramente que los consorcios (excepcién hecha de los que hubieran sido creados con anterioridad
a la entrada en vigor de la Ley 7/1985) no tienen la condicién de Entidades locales, pues de tenerla, la propia Ley
habilitaria a los consorcios para el establecimiento y cobranza de precios publicos mientras que, por el contrario,
el apartado 2 del expresado articulo faculta a las Entidades Locales para autorizar a los consorcios la fijacién del
importe de dichos precios pero no el establecimiento de los mismos, Iégica consecuencia de la naturaleza de
ingresos publicos integrados en el marco de las Haciendas Locales que lo caracteriza impidiendo su creacion ex
novo al margen de dichas Haciendas.».
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Se debe poner de manifiesto que la Direccidon General de coordinacidn con las Haciendas Territoriales,
dependiente de la Subsecretaria de presupuesto y gasto publico del Ministerio de Hacienda, constituia el centro
directivo al que correspondia ejercer las funciones legalmente atribuidas al Ministerio de Hacienda en materia de
régimen financiero de las Corporaciones locales, de conformidad con el Real Decreto 1874/1981, de 3 de agosto,
por el que sereestructura la Direccidn General de Coordinacidon con las Haciendas Territoriales. Y también debemos
poner de manifiesto que en virtud del articulo 18.1de a LGT de 1963, vigente en esos momentos, la facultad de dictar
disposiciones interpretativas o aclaratorias de las leyes y demds disposiciones en materia tributaria corresponden
privativamente al Ministro de Hacienda, siendo las mismas de obligado acatamiento para los drganos de gestién
de la Administracidn publica.

De la lectura de la contestacidon de la Direccién General de coordinacién con las Haciendas Territoriales, de
20 de octubre de 1989, parece desprenderse que los consorcios no pueden establecer tasas, sin perjuicio que
puedan percibir las tasas establecidas por los municipios que forman parte del consorcio. A este respecto, la
Norma Foral 11/1989, de 5 de julio, reguladora de las Haciendas Locales de Guiplizcoa, establece en su articulo
57.3 lo siguiente: «Los Municipios, las Mancomunidades y demds Entidades Municipales asociativas, podran
delegar en los consorcios que hubieran constituido mediante las férmulas de colaboracién que procedan, las
facultades de gestidn, liquidacidn y recaudacidn de las tasas que aquéllos establezcan por la prestacion de los
servicios asumidos por el consorcio.» Idéntica redaccién encontramos en el articulo 57.3 de la Norma Foral
41/1989, de 19 de julio, reguladora de las Haciendas Locales de Alava. Y, similar redaccién encontramos en el
articulo 59.3 de la Norma Foral, de 16 de diciembre, de Haciendas Locales de Vizcaya. No debemos olvidar que
las Normas Forales resefiadas adaptan la legislacion estatal sobre haciendas locales, a las peculiaridades de los
Territorios Histdricos del Pais Vasco.

En materia de ingresos de derecho publico, de manera especial en los ingresos de naturaleza tributaria, rige el
principio de reserva de Ley. Las tasas, recordemos, es una de las tres clases de tributos contemplados en el articulo
2.2.a) de la LGT. Esta reserva de Ley viene establecida de manera directa en el articulo 31.3 de la Constitucion al
exigir que «sdlo podran establecerse prestaciones personales o patrimoniales de caracter publico con arreglo a la
ley», y se concreta en materia tributaria en los en los apartados del 1 al 3 del articulo 133 del texto constitucional.
En particular, el articulo 133.2 de la Constitucidn, sefiala que «Las Comunidades Auténomas y las Corporaciones
locales podran establecer y exigir tributos de acuerdo con la Constitucidn y las leyes.».

En definitiva, consideramos que, el hecho de que un consorcio establezca una tasa, cuando dicha posibilidad
no se encuentra recogida expresamente en el TRLRHL —a diferencia de lo que ocurre los Ayuntamientos,
Diputaciones provinciales, Comarcas, Areas metropolitanas, entidades municipales asociativas y demés entidades
supramunicipales—, podria suponer una infraccidn al principio de reserva de Ley contemplado en el articulo 133.2
de la Constitucién, puesto en relacion con el contenido del articulo 20.1 del TRLRHL, que exige que las tasas se
establezcan en los términos previsto en dicha Ley.

Junto a la aparente imposibilidad —fundamentada en el principio de reserva de Ley— de que los
consorcios puedan establecer tasas, cabria preguntarse si se puede realizar una interpretacién analdgica, y
por tanto considerar que los consorcios si pueden establecer tasas. Para dilucidar dicha cuestién, debemos
partir del hecho de que el TRLRHL, al definir el hecho imponible de las tasas, utiliza la expresién genérica
«Las entidades locales, en los términos previstos en esta ley, podran establecer tasas», por tanto, debemos
decantarnos por que dicha posibilidad se encuentra vedada, pues el TRLRHL remarca, al definir el hecho
imponible de las tasas, que el establecimiento de tasas, por las entidades locales se realizara «en los términos
previstos en esta ley» y dicha ley no hace referencia alguna a los consorcios a diferencia de lo que ocurre
con los Ayuntamientos, Diputaciones provinciales, Comarcas, Areas metropolitanas, entidades municipales
asociativas y demds entidades supramunicipales. Pero es que, ademas, la LGT, de aplicacién en la exaccién
de los tributos locales por expresa disposicion de los articulos 12 del TRLRHL y 1.1 de la LGT, establece en su
articulo 14, lo siguiente: «No se admitira la analogia para extender mas alla de sus términos estrictos el dmbito
del hecho imponible, E » y en su articulo 20 define el hecho imponible como «el presupuesto fijado por la ley
para configurar cada tributo».

Tal y como sefiala VILLAR EZCURRA34, la prohibicién de la analogfa para extender mas alla de sus términos
estrictos el dmbito del hecho imponible, excluye «la aplicacidn analdgica a situaciones de hecho no amparadas por
el principio de reserva de ley, que cubre no sélo el aspecto material del hecho imponible sino también su dmbito
temporal, espacial, subjetivo y cuantitativo.» Este rechazo a la aplicacién de la analogia ha estado intimamente
ligado, tal y como sefialan CASADO OLLERO, LOZANO SERRANO, MARTIN QUERALT y TEJERIZO LOPEZ%, a la

34 VILLAR EZCURRA (2010): 479-480.
35 CASADO OLLERO, LOZANO SERRANO, MARTIN QUERALT, JTEJERIZO LOPEZ (2008): 193.
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«concepcién positivista y garantista del Derecho Tributario.» Para SAINZ DE BUJANDA3, la prohibicién de la
analogia en la LGT se ha fundado, por lo general, en la doctrina, en «el principio de reserva de ley tributaria» En este
mismo sentido, CALVO ORTEGA¥, afirma que: «la interpretacién analégica como actividad parcialmente creativa
es contraria al principio de reserva de ley».

Vista la legislacidn vigente y los posicionamientos doctrinales, antes resefiados, podria decirse que, al no
contemplar expresamente el TRLRHL la posibilidad de que los consorcios establezcan tasas, el establecimiento
de las mismas, por los citados entes, aparentemente supondria una interpretacién analdgica del hecho imponible,
prohibida por nuestro ordenamiento juridico.

Dicho lo anterior, lo cierto es que los Tribunales se han pronunciado a favor de la potestad de establecer tasas
por los consorcios. Sirva de ejemplo la Sentencia del Tribunal Supremo, de 31 de mayo de 2010 (recurso 6361/2005)
en la que se dice de manera literal lo siguiente: «<E una vez ejercida la potestad normativa en materia tributaria
que al consorcio reconocen los articulos 106.2 de la Ley de Bases de Régimen Local y 12.2 de la Ley Reguladora de
las Haciendas Locales,E » Afiadiendo m3s adelante que: «La conclusidn a que llega la Sala no supone desconocer
la potestad tributaria al consorcio de Aguas para imponer y regular las tasas que puede percibir por la prestacién
de los servicios cuya gestién tiene encomendada, E ».

El Juzgado de lo Contencioso Administrativo n.° 6 de Valencia, en su Sentencia de 29 de noviembre de 2011,
reconoce la potestad tributaria de un consorcio, utilizando como fundamento el contenido del articulo 87 de la
LRBRL3%. Pero dicho articulo sélo hace referencia a la posibilidad de que las Entidades locales puedan constituir
consorcios con otras Administraciones publicas, pero nada dice de que dichos consorcios cuenten con potestad
tributaria.

3.4. Contribuciones Especiales

La LGT define a las contribuciones especiales en su articulo 2.2.b) como: «los tributos cuyo hecho imponible
consiste en la obtencién por el obligado tributario de un beneficio o de un aumento de valor de sus bienes como
consecuencia de la realizacidn de obras publicas o del establecimiento o ampliacién de servicios publicos.».

De una parte, el articulo 28 del TRLRHL, que: «Constituye el hecho imponible de las contribuciones especiales
la obtencidn por el sujeto pasivo de un beneficio o de un aumento de valor de sus bienes como consecuencia de la
realizacién de obras publicas o del establecimiento o ampliacidon de servicios publicos, de caracter local, por las
entidades respectivas.» De otra, el articulo 29.1 del TRLRHL, sefiala lo siguiente: «Tendrdn la consideracidn de obras y
servicios locales: a) Los que realicen las entidades locales dentro del ambito de sus competenciaskE ;b) Los que realicen
dichas entidades por haberles sido atribuidos o delegados por otras entidades publicas y aquellos cuya titularidad
hayan asumido de acuerdo con la ley; ¢) Los que realicen otras entidades publicas, o los concesionarios de estos, con
aportaciones econdmicas de la entidad local.» Como se puede apreciar, el TRLRHL, en relacidn con las contribuciones
especiales utiliza la expresidn «entidades respectivas» a diferencia de lo que sucede con las tasas que utiliza a expresion
«Entidades locales», ademds considera obras y servicios publicos locales los que realicen «otras entidades publicas».

Alavista delo establecido enlos articulos 28 y 29 del TRLRHL, aparentemente, nada impide que los consorcios
puedan establecer contribuciones especiales, cuando realicen obras y presten servicios locales. Todo ello sin
perjuicio de lo que diremos a continuacién.

Unadelasfigurastipicasenlos consorcios, sonlos denominados consorcios urbanisticos, por ello consideramos
de interés analizar el contenido del Real Decreto 3288/1978, de 25 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento
de Gestién Urbanistica para el desarrollo y aplicacién de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana,
vigente en la actualidad. Eso, sin perder de vista que estamos en presencia de una norma reglamentaria y que
dichos consorcios, constituyen una categoria especial dentro de los consorcios.

El Real Decreto 3288/1978, de 25 de agosto, en su articulo 7.3 sefiala que, los Ayuntamientos «Para el desarrollo
deactividades deinterés parasu poblacidn,y que no sean de sucompetencia exclusiva, podran constituir consorcios
con Entidades de diferente orden o naturaleza.» En su articulo 14.3, indica que «En ninguin caso podra delegarse
en el consorcio la potestad de establecer tributos, pero si se le podra encomendar la recaudacién unificada de
aquellos que graven el suelo o su aprovechamiento, pudiendo en este caso recurrir a la via de apremio.» Y en
su articulo 11.1, establece que «Las Mancomunidades o Agrupaciones urbanisticas podrdn acordar, previos los
tramites establecidos en su ordenamiento peculiar, la imposicidn de tasas y contribuciones especiales previstas en
la legislacidn local, cuando establezcan servicios o realicen obras que legitime dicha imposicién.» Como se puede

36 SAINZ DE BUJANDA (1993): 72.
37 CALVO ORTEGA (2005): 125.
38 Se deroga, con efectos de 2 de octubre de 2016, por la disposicién derogatoria tinica.a) de la Ley 40/2015.
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apreciar, este Real Decreto, confiere la posibilidad a los Ayuntamientos de constituir consorcios urbanisticos,
prohibiendo expresamente que se delegue en los mismos la potestad de establecer tributos —bdsicamente tasas
y contribuciones especiales—, mientras que a las Mancomunidades o Agrupaciones urbanisticas, previos los
tramites establecidos en su ordenamiento peculiar, les confiera la potestad de establecer la imposicidn de tasas
y contribuciones especiales previstas en la legislacion local. En definitiva, una vez mas, la normativa estatal veda
alos consorcios la potestad de establecer las tasas y contribuciones especiales previstas en la legislacién local.

3.5. Precios Publicos

Es notorio que los precios publicos no son tributos, al no estar contemplados dentro las clases de tributos
contemplados en el articulo 2.2 de la LGT. De manera evidente, tampoco el TRLRHL, incluye a los precios publicos
dentro de los tributos que pueden exigir las Entidades locales, no obstante, hemos considerado oportuno incluir
un apartado sobre los mismos, pues entendemos que ayudan a clarificar la potestad tributaria de los consorcios.

La Ley 8/1989, de 13 de abril, de Tasas y Precios Publicos, modificada por la Ley 5/1998, de 13 de julio, de
modificacién del Régimen Legal de las Tasas Estatales y Localesy de Reordenacion de las Prestaciones Patrimoniales
de Cardcter Publico, consecuencia de la Sentencia del Tribunal Constitucional 185/1995, de 14 de diciembre, regula
con caracter general los precios publicos, si bien en el ambito de las haciendas locales cuentan con una regulacién
especifica dentro del TRLRHL.

Elvigente articulo 24 dela Ley 8/1989, de 13 de abril, define los precios publicos de la siguiente manera: «Tendran
la consideracién de precios publicos las contraprestaciones pecuniarias que se satisfagan por la prestacién de
servicios o la realizacion de actividades efectuadas en régimen de Derecho publico cuando, prestandose también
tales servicios o actividades por el sector privado, sean de solicitud voluntaria por parte de los administrados.».

El articulo 41 del TRLRHL, cuando define el concepto de precio publico, indica que: «Las entidades locales
podrdan establecer precios publicos por la prestacién de servicios o la realizacion de actividades de la competencia
de la entidad local, siempre que no concurra ninguna de las circunstancias especificadas en el articulo 20.1.B) de
estaley.» En este sentido, el 127 del TRLRHL, establece que: « Los ayuntamientos podrdn establecery exigir precios
publicos por la prestacién de servicios o la realizacién de actividades de competencia municipal,E »; el articulo
148 del TRLRHL, establece que: «Las Diputaciones Provinciales podran establecer y exigir precios publicos por la
prestaciénde servicios o larealizacién de actividades de sucompetencia, E »;yelarticulo152.1del TRLRHL, establece
que: «Las comarcas, areas metropolitanas, entidades municipales asociativas y demds entidades supramunicipales
podran establecer y exigir (E ) precios pubicos, de conformidad con lo previsto en sus respectivas normas de
creacion y en los términos establecidos en esta ley y disposiciones que la desarrollen.» Como se puede apreciar,
los Ayuntamientos, Diputaciones provinciales, Comarcas, Areas metropolitanas, entidades municipales asociativas
y demas entidades supramunicipales podrdn establecer y exigir precios publicos. Por el contrario, nada dice el
TRLRHL sobre la posibilidad de que los consorcios puedan establecer y exigir precios publicos.

En relacidn con esta figura y por lo que aqui nos interesa, el articulo 47.2 del TRLRHL, sefiala en su primer
inciso que: «Las entidades locales podran atribuir a sus organismos auténomos la fijacion de los precios publicos,
por ella establecidos, correspondientes a los servicios a cargo de dichos organismos, salvo cuando los precios
no cubran su coste. Tal atribucién podra hacerse, asimismo y en iguales términos, respecto de los consorcios, a
menos que otra cosa se diga en sus estatutos.» Es decir, que no sean de solicitud o recepcién voluntaria para los
administrados y que no se presten o realicen por el sector privado, esté o no establecida su reserva a favor del
sector publico conforme a la normativa vigente.

Debemos hacer dos precisiones: La primera, que la atribucion para la fijacién —que no establecimiento o
modificacion— de precios publicos, en el caso de que sean varias las Entidades locales consorciadas, entendemos
que deberd ser por conferida por todas y cada una de las citadas Entidades locales. La segunda, que como se ha
dicho con anterioridad, la contestacién de la Direccién General de coordinacidn con las Haciendas Territoriales, de
20 de octubre de 1989, establece que: «las Entidades Locales para autorizar a los consorcios la fijacion del importe
de dichos precios, pero no el establecimiento de los mismos».

Resulta de interés analizar la diferencia entre «establecer» y «fijar». Entendemos que el término «establecer»,
habla de la potestad de la Entidad local de exigir el pago del precio publico, mientras que el término «fijar», hace
referencia a la potestad del consorcio para determinar la cuantia a satisfacer por el precio publico, en funcién del
coste del servicio prestado o la actividad realizada. El Diccionario de la RAE, define el término «establecer» como:
fundar, instituir, ordenar, mandar, decretar; y define, el término «fijar» como: determinar, limitar, precisar, designar
de un modo cierto. Aunque la verdad es, que la redaccidn de articulo 47 del TRLRHL, genera cierta confusién, por
cuanto dicho articulo tiene como titulo el término «Fijacidn»; y en su apartado 1, habla de la potestad de establecer
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y modificar los precios publicos por el Pleno de la Corporacidn; y su apartado 2, habla de la posibilidad de atribuir
a los consorcios la fijacion de los precios publicos.

Segln ALONSO HIGUERA?9, los precios publicos son: «ingresos financieros de los Entes locales, que el articulo
2.1.e) incluye en la enumeracion de los recursos de la hacienda de las entidades locales» Esta consideracién del
precio publico como ingreso financiero, de naturaleza no tributaria, guardaria relacién con el contenido del articulo
6.5 de la LRJAPYPAGC, relativa a los convenios de colaboracidn, que sefiala en su segundo inciso que los estatutos
del consorcio determinaran las particularidades de su régimen financiero.

4. CONCLUSIONES

La figura del consorcio local y su consideracién como Entidad local, ha sido un tema sujeto a constante
discusidn doctrinal y juridica, tras la entrada en vigor de la LRBRL. Esta discusion se ha acrecentado ain mas, si cabe,
desde la entrada en vigor de la LRSAL, al establecer de manera obligatoria la adscripcién de los consorcios a una
de las Entidades locales asociadas para la constitucion de dicho consorcio. Los pronunciamientos jurisdiccionales,
en su mayoria, se posicionan en favor de considerar que el hecho de que los consorcios no vengan incluidos como
entidades locales en el articulo 3 de la LRBRL, no impide la caracterizacién como ente local del consorcio, ya que la
enumeracion que verifica el apartado segundo de este precepto no tiene caracter exclusivo. Este posicionamiento
mayoritario, tiene sus excepciones en las Sentencias de 15 de septiembre de 2011 del Tribunal Supremo y de 15 de
octubre de 2009 de la Audiencia Nacional.

La problemdtica de los consorcios se acrecienta cuando se trata de otorgar potestades —en particular la
tributaria—, a dichos entes, que el ordenamiento juridico sélo contempla, con caracter general, respecto a las
Entidades locales de primer grado (municipios, provincias e islas) y, con ciertas limitaciones a las entidades locales
de segundo grado (entidades territoriales de &mbito inferior al municipal, comarcas, areas metropolitanas y demas
entidades locales).

Si bien las Entidades locales pueden establecer tasas —por la utilizacién privativa o el aprovechamiento
especial del dominio publico local, asi como por la prestacién de servicios publicos o la realizacién de actividades
administrativas de competencia local—, dicho establecimiento serd en los términos previstos en el TRLRHL, por
expresa diccion del propio TRLRHL. Ningun articulo del TRLRHL faculta a los consorcios a establecer tasas. Por el
contrario, dicha facultad, si es contemplada de manera expresa en el TRLRHL para las Entidades locales citadas en el
articulo 3 dela LRBRL. De la contestacidn de la Direccién General de coordinacién con las Haciendas Territoriales, de 20
de octubre de 1989, parece desprenderse que los consorcios no pueden establecer tasas, sin perjuicio de que puedan
percibir las tasas establecidas por los municipios que forman parte del consorcio. No obstante, los pronunciamientos
jurisdiccionales, en su mayoria, se posicionan en favor de la potestad de establecer tasas por los consorcios.

A partir de la entrada en vigor de la LRSAL, la constitucidn de un consorcio por parte de las Entidades locales,
solo podré tener lugar cuando la cooperacién no pueda formalizarse a través de un convenio y siempre que, en
términos de eficiencia econdmica, aquélla permita una asignacién mds eficiente de los recursos econémicos. Es
decir, en términos de racionalizacién del gasto y de mejora de la gestidn del sector publico.

Puesto quelafiguradel consorcio se utilizade manerahabitual, parala prestacién de unservicio de competencia
local con caracter supramunicipal, y que la prestacidn de servicios publicos de cardcter supramunicipal es una
competencia propia de las Diputaciones provinciales, en virtud de lo establecido en el articulo 36.1.c) de la LRBRL,
podria ser la Diputacidn provincial la que establecieray exigiera los tributos (normalmente tasas) por la prestacion
de dichos servicios, y que el rendimiento obtenido por dichos tributos fuera transferido al consorcio, ya que la
potestad tributaria no plantea duda alguna en el caso de las Diputaciones provinciales.
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